Marco institucional para combatir
la corrupcion

Oscar Diego Bautista'

éComo se pueden organizar las instituciones politicas de modo que se impi-
da que los gobernantes malos e incompetentes hagan mucho dario?

KARL POPPER

La corrupcién es un fenémeno mundial. Esta se ha convertido,
desde las dltimas décadas del siglo XX, en una pandemia en los 4m-
bitos de gobierno. Afecta a la eficiencia de las instituciones, genera in-
cumplimiento de metas y objetivos en los programas de gobierno,
impide la resolucién de demandas ciudadanas, a la vez que genera
desconfianza de la ciudadania en sus gobiernos y malestar en la po-
blacién. Esta investigacion responde a la pregunta sobre cuales son
las principales medidas que en el escenario internacional se estan to-
mando con el fin de poner diques a este problema que inunda a los
distintos gobiernos y Administraciones Publicas.

1. INTRODUCCION

Los asuntos de Estado, politica, Administracién Publica, justicia, se
hallan frecuentemente envueltos por la corrupcion. El desvio de fi-

! Doctor por la Universidad Complutense de Madrid (UCM). Ha publicado el li-
bro La ética en los servidores puiblicos y escrito articulos sobre Etica publica, entre los
cuales cabe destacar: «Fortaleza ética en gobernantes en funcionarios de la Adminis-
tracion Publica», «Los cédigos éticos en el marco de las Administraciones Publicas
contemporaneas. Valores para un buen gobierno». Ha sido profesor en la Univer-
sidad Nacional Auténoma de México (UNAM) y en la Universidad Pedagdgica Na-
cional (UPN).
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nes y recursos econémicos es una realidad latente no sélo en el am-
bito publico o de gobierno, sino en el privado y en el social. Incluso
en los organismos internacionales, entre ellos las Naciones Unidas.
Dicho fenémeno se manifiesta tanto en paises desarrollados: Estados
Unidos, Francia, Inglaterra, Alemania, Italia o Espana, como en
paises en vias de desarrollo: Argentina, Chile, Nigeria o Republica
Dominicana. En palabras de Caiden: «La falta de ética, que podia es-
perarse en regimenes corruptos como el de Pakistan, Paraguay, In-
dia, Indonesia, Colombia y Zaire, también podia verse ahora en
Estados Unidos, la Unién Soviética (y la Comunidad de Estados In-
dependientes), Japon, Italia, China e incluso en Australia, los Paises
Bajos, el Reino Unido, Francia, Bélgica, Suiza y Suecia, aunque su-
puestamente no en la misma escala ni tan inmerso en la cultura de la
gobernanza. Y entonces alcanzé a la comunidad internacional con
escandalos que posiblemente surgieron primero en la UNESCO y
luego en organismos de Naciones Unidas, en la propia ONU, los
bancos de desarrollo regional, la OTAN, la Unién Europea y re-
cientemente en las organizaciones no gubernamentales, inclusive en
la organizacién de los Juegos Olimpicos. {Qué fall6 de manera tan
generalizada en la ética del servicio publico? ¢Por qué llevé tanto
tiempo descubrir esos delitos publicos? ¢{Han ido tan mal las cosas
que ya no se puede confiar en ninguna organizaciéon de ese tipo?»
(Caiden, 2001, pag. 244).

La corrupcién, como un problema publico que repercute en la re-
soluciéon de problemas que demanda la ciudadania, si bien no es
nada nuevo y acompana ademds al hombre a lo largo de su historia,
estall6 como una pandemia global al llegar a niveles alarmantes en la
década de los anos noventa del siglo Xx. Algunas medidas relevantes
durante esta década fueron las siguientes: en 1992, en Italia se llevo
a cabo la operacion «Manos limpias», que trajo a la luz casos de finan-
ciamiento ilicito de partidos politicos y abusos desde los puestos pt-
blicos con el fin de obtener ganancias individuales. En 1994, el
Consejo de Europa cre6 un Grupo Multidisciplinario sobre la Corrupcion,
dentro de la Direccién de Asuntos Juridicos, para examinar las me-
didas que podrian incluirse en un programa de accién a nivel inter-
nacional contra la corrupcién. Este mismo afo, la OCDE también
cre6 un Grupo de Trabajo sobre cohecho en las operaciones comerciales inter-
nacionales. En 1995, la OCDE organizé el Simposio sobre Corrupcion
y Prdcticas Sanas de Administracion, en Paris. En 1996, el presidente
del Banco Mundial anunci6 una serie de medidas para combatir la
corrupcién. Ese mismo ano también la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) organizé, en Caracas, la Conferencia especial para
adoptar una Convencion Interamericana contra la Corrupcion. En 1997 se
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firm¢ la «Convencién para combatir el cohecho de servidores publi-
cos extranjeros en transacciones comerciales internacionales» por los
paises miembros de la OCDE vy los gobiernos de los paises asociados.

A partir de este periodo es cuando empieza a reconocerse que
este problema: 1) No se limita a los paises subdesarrollados, como se
argumentaba hasta entonces e incluso se sigue argumentando, sino
que incluye, en gran magnitud, a los paises desarrollados, y 2) Que
la corrupcién no se reduce al ambito gubernamental, sino que com-
parte complicidad con el sector privado, por lo que también involu-
cra a las empresas de caracter nacional o multinacional.

A fin de mostrar el esfuerzo en conjunto de la comunidad inter-
nacional por combatir este fenémeno, esta investigacion sistematiza
las iniciativas y decisiones tomadas en diversos paises en tres grupos:
1) Acuerdos internacionales, 2) Legislacién internacional, y 3) Orga-
nismos creados. En cualquier caso, todos ellos son instrumentos que
intentan crear un dique para detener la corrupcién.

2. ACUERDOS INTERNACIONALES PARA COMBATIR LA CORRUPCION

El crecimiento de la corrupcién en el escenario internacional
gener6 que durante la década de los noventa (siglo XX) comenza-
ran a tener lugar distintas iniciativas, foros, simposios, conferencias
y congresos sobre el tema. También se abrieron espacios para su
discusién en eventos no exclusivos a esta problematica, como, por
ejemplo, en las «Cumbres de las Américas», donde normalmente se
han tratado tematicas de indole diferente. A continuacién se pre-
sentan algunos datos basicos (fecha del acto, lugar, objetivo)? de los
encuentros celebrados en el escenario internacional para discutir
esta cuestion.

Conferencia mundial sobre la lucha contra la corrupcion: salvaguarda de la
integridad de los funcionarios de seguridad y justicia. En febrero de 1991 se
celebré esta conferencia en Washington, Estados Unidos. En ella
se plante6 una estrategia para combatir la corrupcién consistente en
la reduccién de reglamentos (desregulacién), mayor privatizacion,
menor intervenciéon del gobierno, aumento de responsabilidad de
funcionarios publicos, asi como flujo libre de la informacién.

2 Cabe senalar que el objetivo de este apartado no es ahondar de manera ex-
haustiva sobre cada evento, sino demostrar que existe una preocupacién constante
en el escenario internacional que se muestra mediante diversas iniciativas para ana-
lizar y combatir este problema.
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Cumbre de las Américas. Celebrada en Miami, Estados Unidos, del
9 al 11 de diciembre de 1994. En ella se reconoci6 el caracter multi-
lateral de la corrupcién. Los jefes de Estado se comprometieron a lle-
var a cabo el debate publico sobre la corrupcién presente en sus
paises y a establecer prioridades para ejecutar reformas que permi-
tieran: a) lograr la transparencia y rendicion de cuentas oficiales;
b) controlar las funciones gubernamentales; ¢) facilitar el acceso del
publico a la informacién para realizar escrutinios, valoraciones o au-
ditorfas externas; d) establecer normas de conflicto de intereses para
empleados publicos; ¢) desarrollar medidas contra el enriquecimien-
to ilicito, asi como f) articular con los gobiernos de otros paises
sanciones en contra del soborno en transacciones financieras o co-
merciales realizadas por las empresas de dichos paises en América
Latina.

Compromiso del Banco Mundial por combatir la corrupcion. En 1996,
Wolfensohn, presidente del Banco Mundial, comprometié a esta ins-
titucién a combatir la corrupcién mediante medidas que iban desde
la reforma del sector publico hasta la cancelacién de la deuda exter-
na. Advirtié6 que era necesario conjugar las siguientes circunstancias
para que los esfuerzos realizados tuvieran el efecto deseado: a) que
exista verdadera voluntad politica de los lideres al mas alto nivel;
b) que exista un amplio y permanente compromiso de la sociedad ci-
vil para mantener viva la voluntad politica; ¢) que exista la capacidad
institucional suficiente para dar expresion real y aplicar efectivamen-
te la voluntad politica; d) que exista transparencia publica y libre flu-
jo de informaciones; ¢) que exista un entorno social de normas y
valores que favorezca las medidas anticorrupcion; f) que exista la de-
cisiéon de las companias transnacionales y las agencias internacionales
para adoptar medidas y practicas tendentes a combatir la corrupciéon
y a erradicarla de sus actividades, y g) que existan esfuerzos interna-
cionales de cooperaciéon para enfrentar la corrupciéon y las practicas
corruptas que se desarrollan en distintas jurisdicciones nacionales.

Convencion Interamericana contra la Corrupcion, de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA). Esta convencion tuvo lugar en Caracas, Ve-
nezuela, en 1996. Fue firmada por 26 de los 30 miembros de la OEA
y ratificada por 22 de ellos. A través de esta convencion, los paises fir-
mantes reconocieron la importancia de generar conciencia entre la
sociedad civil sobre la existencia y gravedad de la corrupcion, la ne-
cesidad de fortalecer su participacién en la prevencién y la lucha
contra este problema, asi como las ventajas de estrechar la coope-
racién internacional. La convencién exige a los Estados que actua-
licen sus leyes nacionales a fin de clasificar como delitos los actos de
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corrupcién. La Convencién describe un programa para reducir
la corrupcién en el sector publico, penalizando una serie de actos de
corrupcién, acelerando su ejecucién, aumentando la cooperacién
judicial y fortaleciendo las medidas preventivas, como cédigos de
conducta, divulgaciéon de bienes y proteccion de los denunciantes.
Los propésitos de la Convencién fueron: a) promover y fortalecer el
desarrollo de cada uno de los Estados participantes; b) instrumentar
los mecanismos necesarios para prevenir, detectar, sancionar y erra-
dicar la corrupcién; ¢) promover, facilitar y regular la cooperacién
entre los Estados firmantes a fin de asegurar la eficacia de las medi-
das y acciones para combatir los actos de corrupcién en la operacién
de las funciones publicas y aquellas especificamente vinculadas con
tal ejercicio®.

Convencion contra el Cohecho de la OCDE. La Convencién Contra el
Cohecho de Funcionarios Publicos Extranjeros surgié de la conviccién de
que el soborno de funcionarios publicos o la extorsién solicitada por
estos minimos relacionados con la realizaciéon de transacciones co-
merciales internacionales representa una amenaza para el desarrollo
y la continuidad de las instituciones democraticas. Se firmé en 1997,
en Paris, por iniciativa de la OCDE. En ella se obliga a las partes fir-
mantes a denunciar y combatir el delito de soborno en transacciones
comerciales internacionales llevadas a cabo por funcionarios publicos
extranjeros. Para los fines de la Convencion, «servidor publico extranje-
70 significa toda persona que detente una posicién, legislativa, admi-
nistrativa o judicial en un pais extranjero, haya sido nombrada o
elegida; cualquier persona que ejerza una funcién publica para un
pais extranjero, incluyendo para una agencia publica o empresa pu-
blica, o cualquier funcionario o agente de una organizacién publica
internacional»*.

Participaron 33 paises miembros de la OCDE junto con Argenti-
na, Brasil, Bulgaria, Chile y la Republica Eslovaca. La Convencién
entré6 en vigor el 15 de febrero de 1999. Los negociadores acordaron
que la Convencién abordaria los sobornos, relacionados con nego-
cios, que por un lado se pagasen a funcionarios publicos extranjeros,

8 DANIEL LOPEZ, Ricardo: «Andlisis de la actividad de los organismos nacionales e
internacionales para combatir la corrupcién», Contabilidad y Auditoria, nim. 16, di-
ciembre 2002, pag. 68.

* Articulo 32 de la «Convencién para combatir el cohecho de servidores publicos
extranjeros en transacciones comerciales internacionales», adoptada por la confe-
rencia negociadora de la OCDE, 21 de noviembre de 1997, en: Confianza en el go-
bierno, medidas para fortalecer el marco ético en los paises de la OCDE, 2000.
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y por otro, aquellos sobornos dirigidos a partidos politicos que influ-
yen a su vez en funcionarios publicos extranjeros. Estas situaciones se
representan en el siguiente Cuadro.

AMBITOS DE APLICACION DEL CONTROL
DE SOBORNO CONFORME A LA CONVENCION DE LA OCDE

a) Soborno a funcionario publico extranjero

Sobornador Sobornado

- Quien realiza negocios (empresario). | ® Funcionario publico.

— Cuando el funcionario publico es e Diputado.

quien solicita dinero es extorsion, ¢ Senador.

y el empresario o comerciante es * Juez.

la victima. ¢ Cualquier persona que ejerza una

funcién publica para un pais extranjero.
e Cualquier funcionario de
una organizacién publica internacional.

b) Sobornos dirigidos a partidos politicos que pueden influir en los funcionarios

Sobornador Sobornado Consecuencia

Empresario Partidos politicos | Los dirigentes de los partidos sobornados dan
ordenes a los politicos y funcionarios publicos
sobre quienes tienen influencia.

Fuente: Elaboracién propia.

Los negociadores acordaron aplicar sanciones penales efectivas,
proporcionadas y disuasorias a aquellos que sobornasen a funciona-
rios publicos extranjeros. La convenci6n requiere que los paises pue-
dan decomisar o confiscar el soborno y las ganancias provenlentes de
éste o propiedad de valor similar, o que se apliquen sanciones mone-
tarias de efecto comparable. También requiere que los paises firman-
tes examinen sus bases de jurisdiccién actuales y tomen medidas
necesarias en caso de no ser eficientes. L.os gobiernos se comprome-
ten a colaborar para brindar ayuda legal relativa a investigaciones y
procedimientos dentro del alcance de la convencién y para hacer del
soborno de funcionarios publicos un delito sujeto a extradicién®.

Foro Iberoamericano de Combate a la Corrupcion. El Centro Latino-
americano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), con el apo-

% «La Convenci6n de la OCDE contra el soborno», Revista Perspectivas Econdmicas,
EU, noviembre de 1998, nim. 5, pags. 36-37.
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yo de la Agencia Espafola de Cooperacién Internacional (AECI),
realizé del 15 al 16 de junio de 1998, en Santa Cruz de la Sierra, Boli-
via, un Foro Iberoamericano con el propésito de examinar las formas
mas prominentes de corrupcién, analizar las consecuencias sociales y
explorar los distintos métodos existentes para combatirla. Entre los
objetivos fundamentales de este Foro se encontraban: a) apoyar a
los gobiernos miembros en sus esfuerzos para enfrentar la corrup-
ci6n, proponiendo un conjunto de medidas practicas y viables que
ayuden a combatirla; b) conocer las formas mas comunes que asume
la corrupcién en su dimensién politica, econémica y burocratica;
¢) examinar el costo y las consecuencias sociales, politicas, econémicas
y culturales que produce la corrupcion, y d) explorar los medios y
mecanismos mas adecuados para la cooperacién internacional y el in-
tercambio horizontal de informacién en esta materia. Uno de los re-
sultados de este Foro fue la creaciéon de la Red de Instituciones de
Combate a la Corrupcién y Rescate de la Etica Pablica (RICOREP).

Simposio sobre fortalecimiento de la probidad en el hemisferio. Se celebrd
en Santiago de Chile, el 4 de noviembre de 1998, para dar cumpli-
miento a uno de los compromisos adquiridos en la «Segunda Cum-
bre de las Américas» por los jefes de Estado y de Gobierno. En ella se
hizo la invitacién para crear una red interamericana contra la corrup-
ci6n. Durante el simposio se analizaron temas como: @) la necesidad
de adoptar medidas eficaces para combatir la corrupcién y eliminar-
la de areas de la Administracién Publica y de las empresas privadas;
b) la necesidad de establecer barreras contra la corrupcion, y ¢) la im-
portancia de crear una red interamericana contra la corrupcién vy
consolidar un sistema de informacién que permita conocer las accio-
nes que existen en esta materia a nivel global®.

Conferencia «Transparencia para el crecimiento de las Américas». En
mayo de 1999 se realiz6, en el Centro Carter de los Estados Unidos,
una conferencia a la que asistieron lideres politicos de todo el hemis-
ferio, miembros del sector privado, periodistas y representantes de
ONGs a fin de evaluar esfuerzos para enfrentar la corrupcion y buscar
compromisos de otros gobiernos para implementar estrategias simila-
res en otros paises. Los objetivos fueron los de evaluar las medidas to-
madas para combatir la corrupcién y disefar estrategias a corto y largo
plazo para enfrentarse a este problema en las Américas. La confe-
rencia constituy6 la continuacién de un didlogo iniciado en abril de

5 DANIEL LOPEZ, Ricardo: «Andlisis de la actividad de los organismos nacionales e
internacionales para combatir la corrupcion», Revista Contabilidad y Auditoria, ano 8,
ntmero 16, diciembre 2002, pag. 71.
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1997 durante la cumbre «Agenda para las Américas en el siglo Xx1»,
también organizada por la Fundacién Carter. Asistieron al evento
32 jefes y ex jefes de Estado procedentes de Latinoamérica y el Cari-
be. En esta conferencia se concluyé que el progreso hacia la transpa-
rencia se podrd lograr cuando la sociedad civil y el gobierno trabajen
conjuntamente para superar la oposiciéon de los intereses creados. De
igual forma se afirmé que «la corrupcién es una de las principales
amenazas a la democracia, el desarrollo y la equidad en el hemisfe-
rio. Distorsiona los servicios publicos, disuade las inversiones, discri-
mina a los pobres y destruye la confianza publica en los gobiernos

democraticos»’.

Iniciativa contra la Corrupcion. Celebrada los dias 15 y 16 de febre-
ro de 2000 en Sarajevo (Bosnia-Herzegovina). Esta iniciativa estd
disenada para combatir la corrupcién en todos los niveles de esa re-
gién. La OCDE, el Consejo de Europa, la Comisiéon Europea, el Ban-
co Mundial y los Estados Unidos forman parte de esta iniciativa, la
cual hace un llamamiento a los Estados para que, por un lado, tomen
medidas eficaces en contra de la corrupcién sobre la base de instru-
mentos internacionales relevantes en vigor, y por otro, para que los
gobiernos se comprometan a fomentar la buena gobernacién, a for-
talecer el Estado de derecho, a aumentar la transparencia y la inte-
gridad en las transacciones comerciales y a impulsar la existencia de
una sociedad civil activa (OCDE, 2000, pag. 195).

Conferencia Internacional Anticorrupcion. Tuvo lugar en Praga, capi-
tal de la Republica Checa, en 2001. En ella, Vaclav Havel, presiden-
te del gobierno, senal6: «<Muchas de las personas que luchan contra
la corrupcién ponen en riesgo no sélo una vida tranquila, sino la
vida misma.» Mas adelante también manifest6: «Observo dos fuentes
basicas de corrupciéon: la primera puede ser vista en términos de de-
gradacion de la civilizacion, y la segunda, que nos es muy familiar, tie-
ne su raiz en nuestra historia reciente. Hemos visto una transferencia
de propiedades del Estado a manos privadas sin precedentes, la cual
ha sido acompanada del peligro de la corrupcién.»

En la declaracién final de la Conferencia se incluyé un capitulo
dedicado a la «Transparencia y responsabilidad» en el que se destaco
lo siguiente: a) la importancia de desarrollar practicas transparentes
y responsables en todas las instituciones, incluyendo al sector priva-
do; b) promover la ética publica dentro y fuera del gobierno; ¢) ela-
borar estatutos claros y precisos; d) promover la libertad de prensa;

" Ibid., pag. 72.
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e) establecer sistemas administrativos confiables; f) llevar a cabo eva-
luaciones de los procesos de licitaciones publicas, y g) consolidar cuer-
pos judiciales independientes comprometidos a mantener el Estado
de derecho.

Tercer Foro Global sobre la lucha contra la corrupcion y la salvaguarda de
la integridad. Se llevo a cabo en Seul, Corea del Sur, del 29 al 31 de
mayo de 2003. Participaron ministros, parlamentarios y funcionarios
publicos de 123 paises. Ese mismo afio y en este mismo pais se cele-
bré la Undécima Conferencia Internacional Anticorrupcion. Una de las
conclusiones a que se llegé en este Foro fue que «a corrupciéon ha
evolucionado en un fenémeno transnacional y transectorial, por lo
que su combate debe ser holistico y que no sélo involucre al sector
publico, sino también al sector privado, a la sociedad civil, a los in-
vestigadores, a los medios de comunicacién y a las organizaciones
internacionales relevantes en la prevencion y lucha contra la corrup-
cion®».

Como resultado de este Foro se establecié un Plan de Accién para
ser operado en dos ambitos: @) En el dmbito nacional, cuyas princi-
pales medidas son: asegurar la independencia y la integridad del sis-
tema judicial; asegurar la integridad y la efectividad de las agencias
ejecutorias de la Ley; fomentar y salvaguardar el buen gobierno, la
responsabilidad, la transparencia, la integridad y la ética en todos los
sectores de la sociedad; conceder particular importancia a la accién
gubernamental con respecto a la corrupcién en el sector privado; fo-
mentar los esfuerzos para combatir la corrupcién, incorporando las
nuevas tecnologias, especialmente las de informacién, y apoyar el
trabajo de los medios de comunicacién y la sociedad civil. b) En el
dmbito internacional se establecieron las siguientes recomendaciones:
ratificar e implementar las convenciones relevantes sobre medidas
anticorrupcion; apoyar los esfuerzos desarrollados dentro de las Na-
ciones Unidas para la negociacién de la convencién contra la corrup-
cién; cooperar activamente en el combate de lavado de dinero y
transferencia de fondos activos de origen ilicito derivados de actos de
corrupcion, y concebir vias efectivas y medios concernientes al retor-
no de tales fondos y activos a los paises de origen; compartir esfuer-
zos y responsabilidades sobre asistencia técnica multilateral activa
para crear la capacidad de combatir la corrupc10n invitar a las orga-
nizaciones internacionales relativas a esta materia a compartir infor-
macién sobre medidas domésticas, asi como invitar a la comunidad

8 «Declaracion final», Tercer Foro Global sobre la lucha contra la corrupcion y la salva-
guarda de la integridad, Seil, Corea del Sur, 29-31 de mayo de 2003.
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internacional a apoyar el desarrollo sostenible para crear sociedades
menos vulnerables a la corrupcion.

Convencion contra la corrupcion de la Union Africana. Se celebré en
julio de 2003. Con dicho evento se aspira a fortalecer las leyes contra
la corrupcién. En ella se senalan los delitos a ser castigados por las le-
gislaciones nacionales y se ofrecen medidas para detectar e investigar
los delitos de corrupcién. También establece la jurisdiccién de los par-
tidos del Estado; organiza asistencia mutua en relacién con la corrup-
ci6n y los funcionarios implicados; promueve la educacién y el
fomento de la conciencia de las personas respecto a los males de la
corrupcion, y establece un marco para monitorear y supervisar el
cumplimiento de la Convencién®.

Convencion Anticorrupcion de la ONU. El 31 de octubre de 2003, en
el marco de su 58 periodo de sesiones, la Asamblea General de Na-
ciones Unidas aprob6 por unanimidad la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion. Mas de 120 paises participaron en su ne-
gociacion. La Asamblea también proclamé el 9 de diciembre el «Dia
Internacional Contra la Corrupcién» a fin de sensibilizar a la comu-
nidad internacional sobre este problema y sobre el papel que desem-
penara la Convencién para combatirla y prevenirla. Sin embargo, a
pesar de este acuerdo de voluntades, el gobierno de Washington se
opuso a aprobar cualquier disposicién obligatoria sobre transparen-
cia en financiacién politica.

& & &

La realizacién de iniciativas, asi como el establecimiento de diver-
sos acuerdos internacionales, demuestra el interés de los distintos
paises del mundo por analizar el fenémeno de la corrupcién vy alla-
nar el camino para combatirla. En la década de los sesenta del si-
glo XX era un asunto apenas mencionado, pero en los tltimos anos
se ha convertido en tema de discusién en los ambitos publico, priva-
do, social y académico a nivel nacional e internacional.

3. LEGISLACION ANTICORRUPCION INTERNACIONAL

Como resultado de la preocupacién de la comunidad internacio-
nal, existe un marco juridico para combatir la corrupcién. Los docu-
mentos presentados a continuacion son aquellos refrendados por la
ONU al considerarlos ésta como los mas relevantes.

9 Informe Global de la Corrupcion, 2004, Transparencia Internacional.
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Documentos juridicos en la lucha contra la corrupcion recomendados por
la ONU. La Asamblea general de las Naciones Unidas, en su 812 se-
si6n plenaria del 4 de diciembre de 2000, aprobé la preparacién de
un informe en el que se analizaran todos los instrumentos juridicos
internacionales y recomendaciones pertinentes que se ocuparan de
la corrupcioén!®. Como resultado de este informe se presento la si-
guiente lista de instrumentos juridicos internacionales, documentos y reco-
mendaciones contra la corrupcion:

* La Convencion Interamericana contra la Corrupcion, aprobada por
la OEA el 29 de marzo de 1996.

* La Recomendaciéon 32 del Grupo de Expertos de Alto Nivel so-
bre Delincuencia Organizada Transnacional, aprobada por el Grupo
Politico de los Ocho en Lyon (Francia), el 29 de junio de 1996.

* Resoluciéon 51/59, de 28 de enero de 1997, por la que se con-
dena la corrupcién en el sector publico u oficial y se entrevé un nue-
vo Codigo Internacional de Conducta de los Funcionarios Publicos.

* Informe del X Congreso de Naciones Unidas sobre Prevencién
del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en Viena el 28 de
enero de 19971,

* Resolucion A/RES/51/601, de 21 de febrero de 1997, que con-
tiene la Declaracion de las Naciones Unidas contra la corrupcion y el sobor-
no en las transacciones comerciales internacionales.

* Los Veinte principios rectores de la lucha contra la corrupcion, apro-
bados por el Comité de Ministros del Consejo de Europa el 6 de no-
viembre de 1997.

* Convenio sobre La lucha contra el soborno de los funcionarios puibli-
cos extranjeros en las transacciones comerciales internacionales, aprobado
por la OCDE el 21 de noviembre de 1997.

* El acuerdo por el que se establece la Convencién Penal sobre la
Corrupcion, aprobada por el Comité de Ministros del Consejo de
Europa el 4 de noviembre de 1998.

19« Un instrumento juridico internacional eficaz contra la corrupcién», Resolu-
ci6én aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en la 812 sesion ple-
naria del 4 de diciembre de 2000.

' Los Congresos de las Naciones Unidas sobre Prevencidn del delito y tratamiento del
delincuente se han celebrado cada cinco anos desde 1955 de acuerdo con la Resolucién
de la Asamblea General 415 (v) del 1 de diciembre de 1950 y se han realizado en:
Ginebra (1955), Londres (1960), Estocolmo (1965), Kyoto (1970), Ginebra (1975),
Caracas (1980), Milan (1985), La Habana (1990), EI Cairo (1995) y Bangkok (2000).



170 Revista Espaniola de Control Externo

* Disposicion relativa a la lucha contra la corrupcién en el sector
privado, aprobada por el Consejo de la Unién Europea el 22 de di-
ciembre de 1998.

* Declaraciones del Primer Foro Mundial contra la Corrupcion, cele-
brado en Washington D. C., del 24 al 26 de febrero de 1999.

* Resolucion 54/128 de la Asamblea General en la que la ésta
hace suyas las «Conclusiones y recomendaciones» aprobadas por la
Reunién del Grupo de Expertos contra la Corrupcién y sus Circui-
tos Financieros, celebrada en Paris del 30 de marzo al 1 de abril de
1999.

* Acuerdo por el que se establece el Grupo de Estados contra la
Corrupcién, aprobado por el Comité de Ministros del Consejo de
Europa el 1 de mayo de 1999.

* Convencién civil sobre la corrupcién, aprobada por el Comité
de Ministros del Consejo de Europa el 9 de septiembre de 1999.

* Modelo de Cédigo de Conducta para los titulares de Cargos Pu-
blicos, aprobado por el Comité de Ministros del Consejo de Europa
el 11 de mayo del 2000.

Mediante la emisién de esta lista de normas juridicas y su envio a
los distintos paises que agrupa, Naciones Unidas muestra su com-
promiso por combatir la corrupcién. Adicionalmente, no esta por de-
mas senalar que dentro del espacio territorial de cada nacion existe
una legislacion especifica para combatir esta problematica. Sin em-
bargo, aunque la ley es un arma esencial, en paises donde existe un
exceso de leyes se generan situaciones de lentitud y enredo burocra-
ticos que son contraproducentes para los objetivos marcados. Tam-
bién cabe existir en aquellas situaciones donde, a pesar de haber
normativas concretas, excelentemente planteadas, éstas no llegan a
aplicarse, convirtiéndose en letra muerta.

4. ORGANISMOS PARA ENFRENTAR LA CORRUPCION

El problema de la corrupcién tiene un impacto que repercute no
s6lo en la vida interna de los Estados, sino en sus relaciones interna-
cionales en diversos aspectos: comercial, econémico, politico y cultu-
ral. Por tanto, en la Gltima década del siglo XX se han creado, en
diversos frentes, organismos para su combate. Dichos organismos
pertenecen en general a los siguientes ambitos: multinacional, nacio-
nal y de participacién social.



Marco institucional para combativ la corrupcion 171

4.1. Organismos multinacionales

En este rubro se agrupan aquellos organismos supranacionales en
los que participan distintos Estados, cuyos propdsitos e intereses son
comunes en la lucha contra la corrupcion.

Grupo de Accion Financiera contra el blanqueo de capitales (GAFI). Se
cred en Paris, en julio de 1989, por la Cumbre del Grupo de los Sie-
te (G-7) con el fin de estudiar medidas de lucha contra el blanqueo
de capitales. Su existencia estaba prevista hasta 2004, afo en que los
paises miembros reunidos en la sede de la OCDE acordaron renovar
sus operaciones. Su secretario se ubica en la OCDE. Actualmente
esta integrado por 26 paises y dos organismos internacionales. Entre
sus miembros se encuentran los principales centros financieros de
Europa, América del Norte y Asia. Es un organismo multidisciplina-
rio que retne a expertos encargados de adoptar medidas sobre cues-
tiones juridicas, financieras y operativas. En 1990 senial6 40 reco-
mendaciones para combatir el blanqueo de capitales cuya adopcién
se promueve en todos los paises. Estas recomendaciones constituyen
el marco basico de lucha y han sido concebidas para una aplicacién
universal. Abarcan el sistema juridico penal y policial, el sistema fi-
nanciero y su reglamentacién y la cooperacion internacional. Asimis-
mo ha publicado una lista de paises y territorios que no cooperan en
esta lucha.

El programa SIGMA, iiciativa conjunta de la OCDE y la Union Eu-
ropea. Se creo en 1992 y ofrece un apoyo continuo a 13 paises de
Europa central y oriental (Albania, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria,
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia,
Republica Checa, Macedonia y Rumania) para fortalecer los sistemas
de administraciéon de las instituciones publicas con objeto de reducir
los incentivos a la corrupcién y a la conducta no ética. Estos paises
buscan alcanzar los estindares de gobierno confiables y eficientes
que se observan en los Estados miembros de la Unién Europea,
algo que deben lograr si desean cumplir con los «Criterios de Co-
penhague», necesarios para obtener la membresia en la UE y aplicar
la legislacién de la misma. El programa SIGMA se concentra en des-
arrollar un servicio civil profesional y mejorar el disefio de politicas,
coordinacién y reglamentacion. Apoya a los gobiernos en aspectos
relacionados con la reforma administrativa, el analisis de las pro-
puestas de ley y las estrategias, la evaluacién de los marcos admi-
nistrativos, la capacitacion y el intercambio de informacién. Este
programa también distribuye informacién comparativa sobre admi-
nistracién publica a través de informes, listas de verificacién, una pa-
gina en Internet y un boletin. Ademads, presta asesoria sobre temas
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de control financiero, elaboracién de presupuestos, compras gu-
bernamentales y auditorias (OCDE, 2002, pag. 194). Los esfuerzos
de SIGMA se enfocan particularmente en las siguientes dreas: a) Pre-
paraciéon de legislacién de servicio civil con el objetivo de crear
un ambiente legal para una administracién publica profesional que
opere con estandares éticos altos. b) Fortalecimiento de control fi-
nanciero y auditorias independientes. ¢) Registro de legislaciéon de
procuracién publica. d) Aumento en la transparencia de la adminis-
tracion, incluyendo la adopcioén de leyes de libertad de informacion.
¢) Formulacién e implantaciéon de codigos de ética. f) Creacion de le-
yes y estrategias anticorrupcion.

Grupo de Trabajo sobre soborno de la OCDE. La Organizaciéon de Co-
operaciéon y Desarrollo Econémico (OCDE) cre6 en 1994 un grupo
de trabajo sobre el cohecho en las operaciones comerciales interna-
cionales. Entre las principales actividades del grupo de trabajo estu-
vo la de examinar las medidas tomadas por los Estados miembros
para aplicar las recomendaciones de la OCDE sobre la corrupcion,
asi como analizar a fondo las cuestiones prioritarias relacionadas con
la corrupcién, como la penalizacion, el establecimiento de normas de
contabilidad y la aboliciéon de la deducibilidad impositiva de los pa-
gos ilicitos en paises extranjeros. El 13 y el 14 de mayo de 1995 la
OCDE organizé en Paris el Simposio sobre Corrupcion y Prdcticas Sanas
de Administracion, en el que se destacaron varias cuestiones, como la
adquisiciéon publica de bienes y servicios como actividad expuesta a
la corrupcién y los pagos ilicitos realizados para obtener contratos fi-
nanciados con la ayuda internacional. En relaciéon con el descenso de
la confianza publica en la Administracién Publica, la OCDE decidié
hacer una investigacion sobre la gestion de la ética administrativa en
algunos Estados miembros. Como parte de su programa de coope-
racién con los paises de Europa central y oriental, la OCDE también
inicié proyectos sobre la gestion del gasto publico, la supervision ad-
ministrativa, el desarrollo de la gestién de los recursos humanos y la
introduccién de reformas reglamentarias.

Grupo Multidisciplinario para combatir la Corrupeion (GMC) del Conse-
jo de Europa. Es una organizacién internacional a la que pertenecen
todos los paises de la Unién Europea y aquellos que estan por incor-
porarse. En 1994, en la Valetta, los ministros de Justicia consideraron
a la corrupcién como un problema grave que amenaza el Estado de
derecho, los valores democraticos y los derechos humanos, por lo
que recomendaron la creacion de un Grupo Multidisciplinario para
combatir la Corrupcion (GMC), el cual comenzé sus trabajos en 1995. El
6 de noviembre de 1997, el Comité de Ministros aprobé una resolu-
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ci6n que establecia 20 principios para la lucha contra la corrupcién y
ordenaba la creacién de un érgano que velara por el cumplimiento
de estos principios. En 1998 se aprobé el proyecto de Grupo de Esta-
dos contra la Corrupcion (GRECO), el cual se hizo realidad un ano des-
pués. En 1999 se otorgd presupuesto para que comenzara a funcio-
nar a partir del afio 2000.

Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAE por sus siglas en fran-
¢és). Organismo de la Unién Europea creado el 1 de junio de 1999,
dia en que entraron en vigor los Reglamentos del Parlamento y Con-
sejo Europeo sobre las investigaciones efectuadas por la OLAF. Sus-
tituye a la Unidad de Coordinacién de la Lucha contra el Fraude,
creada en 1988. Su misién es proteger los intereses financieros de la
Unién Europea, luchando contra el fraude, la corrupciéon y cualquier
otra actividad ilegal, incluso dentro de las propias instituciones euro-
peas. Sus competencias abarcan el conjunto de las actividades rela-
cionadas con la proteccion de los intereses comunitarios contra
comportamientos irregulares o actos ilegales que pudieran dar lugar
a procedimientos administrativos o penales. Su actividad incluye la
prevencién, detencion y represion del fraude, en cooperacion con los
Estados miembros, en el ambito de las politicas comerciales y en ma-
teria de desvio de subvenciones y evasion fiscal en la medida en que

afecten al presupuesto comunitario'®.

Antes del nacimiento de la OLAF se cre6 en el Consejo de Eu-
ropa un Grupo Multidisciplinario sobre la Corrupcion dentro de la Di-
recci6én de Asuntos Juridicos, bajo la responsabilidad del Comité
Europeo para los Problemas de Delincuencia y el Comité Europeo
de Cooperacién Juridica, con el fin de examinar las medidas que
podrian incluirse en un programa de accién a nivel internacional
contra la corrupcién. El mandato del grupo habia sido redactado
por la Comisiéon de Ministros en una reunién celebrada en 1994. El
grupo celebr6 sus dos primeras reuniones en 1995 y adopté un
proyecto de programa de acciéon contra la corrupcién. En marzo de
1996 el grupo celebré una reunién en la que se dio forma definiti-
va al Programa de Accién y se examinaron un anteproyecto de con-
venciéon sobre la corrupcién y un anteproyecto de convencién
marco. Ademds de la convencién y el marco propuestos, las priori-
dades del grupo incluyen el estudio de la definicién de la corrupcién
y de la viabilidad de una convencién internacional sobre recursos

12 «Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF). La Europa de la legali-
dad contra la internacional del fraude», Oficina de las publicaciones oficiales de las
Comunidades Europeas, Luxemburgo, 2003.
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civiles para combatir la corrupcién. Un cédigo europeo de conduc-
ta para los cargos publicos serd objeto del trabajo del grupo, junto
con un estudio sobre la corrupcién de los funcionarios publicos in-
ternacionales y de los representantes electivos, un estudio de la
cuestion del «blanqueo» de los capitales procedentes de la corrup-
ci6n y la evaluacién de los instrumentos actuales de cooperacién in-
ternacional en la lucha contra la corrupcién.

Red anticorrupcion para las economias en transicion. Presta apoyo a los
paises de Europa oriental y de la ex Unién Soviética para establecer el
marco de condiciones que permitan combatir eficazmente la corrup-
cién mediante la identificacién de las reformas politicas, institucio-
nales y econémicas aconsejables. Esta red actiia como vinculo de
donadores internacionales, funcionarios gubernamentales clave y re-
presentantes de la sociedad civil en un foro informal de intercambio
de informacién sobre politicas y mejores practicas en este campo. En
el desempeno de combatir la corrupciéon la red emplea como punto
de referencia los instrumentos internacionales, las practicas 6ptimas
y las iniciativas regionales existentes.

4.2. Organismos publicos nacionales

Se agrupan aquellos organismos de caracter nacional creados para
combatir la corrupcién en sus paises. Si bien algunos de estos orga-
nismos cuentan con algunos anos desde su creacién, otros mas re-
cientes son resultado de las declaraciones y compromisos llevados a
cabo por representantes de gobierno durante foros, simposios y
eventos internacionales previos. Se intenta pasar asi de las declara-
ciones a las acciones.

Oficina de Investigaciones de Prdcticas Corruptas (OIPC), Singapur. En-
tre los paises asidticos, Singapur ocupa un lugar relativamente limpio
para hacer negocios. Actualmente la corrupciéon existe, pero no es
endémica, sobre todo comparada con el periodo colonial. En 1959
cuando el Partido Accién del Pueblo llegé al poder hizo del control
de la corrupcién una prioridad. Fortalecié la Oficina de Investigaciones
de Prdcticas Corruptas (ya existente desde entonces) y a partir de 1970
ha estado bajo el control del Primer Ministro. Esta Oficina no se en-
cuentra sometida a controles externos. En ocasiones, quienes son
acusados de corrupciéon han acusado a su vez a la Oficina de un com-
portamiento autoritario que viola sus derechos. «En Singapur se exi-
ge a los ministerios que revisen sus practicas laborales con el fin de
reducir los alicientes a la corrupcién. Entre las estrategias utilizadas
se encuentran reducir los plazos de los tramites, rotar a los funciona-
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rios, aumentar la subdivisiéon. Se concede a los funcionarios un pre-
mio en su trabajo a través de altos sueldos, gratificaciones y condi-
ciones laborales favorables. El objetivo es el de tener paquetes de

compensacion en linea con las alternativas del sector privado» (Rose-
Ackerman, 2001, pag. 221).

Comusion Independiente Contra la Corrupcion (CICC), Hong Kong. Na-
ci6 en febrero de 1974 como un organismo independiente de la po-
licia y del resto del servicio civil para combatir la corrupcién. Sélo
rendia cuentas al gobernador. Se estructur6 en tres departamentos:
a) El Departamento de operaciones, el cual se encarga de las investiga-
ciones y las detenciones. b) El Departamento de prevencion, que exami-
na y aconseja a otras entidades del gobierno y al sector privado sobre
los riesgos de la corrupcion, y ofrece recomendaciones para evitarla.
¢) El Departamento de Relaciones con la Comunidad, el cual indica al pu-
blico cudles son los males que acarrean las précticas corruptas'®. Este
organismo tenia el poder de investigar y perseguir los casos de corrup-
ci6n, de recomendar cambios legales y administrativos para reducir
los alicientes de la misma, asi como de hacer campanas de educaciéon
publica. «La corrupcién era endémica en Hong Kong, la gente tenia
la opcién de “montarse en el autobus” (participando activamente en
la corrupcién) o “correr junto al autobus” (siendo una persona al
margen que no interfiere en el sistema). “Ponerse frente al autobus”
(denunciar o resistirse a la corrupcién) no era una opcién viable»
(Rose-Ackerman, 2001, pag. 219).

La institucién se gand la confianza ciudadana por el namero de
denuncias que recibié. Ademas de la independencia de la CICC, el
compromiso del gobierno se manifest6 por el nombramiento de una
persona de una integridad incuestionable para dirigir este organismo
y por una politica inicial de investigacién y procesamiento de los lla-
mados «Grandes Tigres». Las encuestas publicas realizadas entre
1977 y 1994 indican una disminucién de la corrupcién. Cuando se
produjo la reunificacion de Hong Kong y China, el director de la
CICC afirmd, en una entrevista realizada en 1997, que este organis-
mo era fundamental para el éxito de la transicion, y afirmaba que de-
bia continuar centrandose en sus tres pilares: la penalizacién, la

prevencion y la educacion'.

13 Otros paises que cuentan con una Oficina de Etica Gubernamental son: Puer-
to Rico, El Salvador, Guatemala y Bolivia.

4 «Hong Kong: aumentan los informes de corrupcion», Financial Times, 9 de ju-
lio de 1998.
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Oficina Anticorrupcion, en Argentina. Se crea en 1999 y sustituye a la
anterior Oficina Nacional de Elica Piblica. Creada en 1997, funciona
dentro del dmbito del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
como organismo encargado de velar por la prevencion e investigacion
de aquellas conductas que estén comprendidas en la Convencién In-
teramericana contra la Corrupcion. Esta a cargo de un fiscal de Con-
trol Administrativo, con rango y jerarquia de secretario, designado y
removido por el presidente a propuesta del Ministro de Justicia y De-
rechos Humanos. Entre sus competencias estan las siguientes: @) Re-
cibir denuncias que hagan particulares o agentes publicos que se
relacionen con su objeto. b) Investigar preliminarmente a los agentes
a los que se atribuya la comisién de alguno de los hechos indicados en
el inciso anterior. En todos los supuestos, las investigaciones se reali-
zaran por el solo impulso de la Oficina Anticorrupcion y sin necesidad
de que otra autoridad estatal lo disponga. ¢) Investigar preliminar-
mente a toda instituciéon o asociaciéon que tenga como principal fuen-
te de recursos el aporte estatal, ya sea prestado en forma directa o
indirecta, en caso de sospecha razonable sobre irregularidades en la
administracion de los mencionados recursos. d) Denunciar ante la jus-
ticia competente los hechos que, como consecuencia de las investiga-
ciones practicadas, pudieren constituir delitos. ¢) Constituirse en parte
querellante en los procesos en los que se encuentre afectado el patri-
monio del Estado dentro del ambito de su competencia. f) Llevar el
registro de las declaraciones juradas de los agentes publicos. g) Eva-
luar y controlar el contenido de las declaraciones juradas de los agen-
tes publicos y las situaciones que pudieran constituir enriquecimiento
ilicito o incompatibilidad en el ejercicio de la funcién. 2) Elaborar pro-
gramas de prevencion de la corrupciéon y de promocién de la trans-
parencia en la gestiéon publica. 7) Asesorar a los organismos del Estado
para implementar politicas o programas preventivos de corrupcién.

Comision de Control Civico de la Corrupcion (CCCC), Ecuador. E1 5 de
agosto de 1999, el Congreso de Ecuador autorizé la ley que creé
esta comisién. Se ocuparia de las denuncias sobre casos de peculado,
cohecho, extorsién, concusion, agiotismo y fraudes en el sistema fi-
nanciero, acciones fraudulentas en general, asi como otras similares
que afecten los recursos del Estado o a las instituciones del sector pu-
blico, incluyendo aquellas en que participe el sector privado.

Agencias Especializadas Anticorrupcion. Son también agencias de go-
bierno, las cuales controlan que el ejercicio presupuestario en secto-
res concretos se lleve a cabo de manera adecuada. Por ejemplo,
la Administracién de la Construccién de Escuelas en Nueva York
ha creado una agencia de este tipo para localizar a los contratistas
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corruptos a fin de reducir sus practicas en el interior de la organiza-
cién. Esta forma de operar genera beneficios para la organizacién y
para la ciudadania, al mismo tiempo que establece nuevos criterios
de control y ofrece una mayor transparencia respecto del manejo de
las operaciones administrativas.

4.3. Organismos de participacién social

Mas alld de las iniciativas oficiales de gobierno, existe la participa-
ci6n ciudadana, la cual ha col:zrado fuerza en los dltimos anos me-
diante la creaciéon de ONG’s. Estas colaboran con sus esfuerzos a la
resolucién de problemas que los gobiernos por si mismos son inca-
paces de resolver. Su opinién es tomada frecuentemente en cuenta
en la elaboracién de politicas, en el disefio de estrategias y en la for-
mulacién de programas de gobierno. A continuacion se presentan al-
gunos ejemplos relevantes en materia de combate a la corrupcion.

Causa Comiin (Common Cause). Fue creada en 1979 en Estados
Unidos. Es una organizacion que fomenta la apertura, transparen-
cia y rendicién de cuentas por parte del gobierno. Supervisa el pro-
ceso legislativo y promueve la adopcién de legislacion en materia de
reformas del financiamiento electoral, ética en el gobierno y rees-
tructuracion de las instituciones de gobierno. También promueve
mejoras en los sistemas electrénicos de acceso a documentos del
Congreso, tales como transcripciones de audiencias de las diversas
comisiones, testimonios, informes de investigaciéon preparados por
el Congreso, informes de las comisiones, informes de las declaracio-
nes de cabilderos, declaraciones juradas de patrimonio y otros re-
gistros de gastos administrativos.

Centro o Fundacion Carter. Este Centro estd localizado en Atlanta,
Estados Unidos. Se cre6 en 1982, después de que Jimmy Carter ter-
minara su mandato como Presidente de Estados Unidos. Se dedica a
vigilar las elecciones gubernamentales en paises con democracias
emergentes, promueve la paz en conflictos en cualquier pais y pre-
viene la violaciéon de los derechos humanos. Su actividad esta finan-
ciada fundamentalmente con donaciones de empresas y fundaciones.
La Fundacion Carter colabora con gobiernos, con la sociedad civil y
con organizaciones internacionales en la generacién de interés politi-
co por enfrentarse al problema de la corrupcién y desarrollar nuevas
formas de supervisar las operaciones del gobierno, asegurando asi su
transparencia.

Transparencia Internacional (TI). Se crea en 1993. Fue fundada por
financieros y empresarios con voluntad de erradicar la corrupcién en
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los mercados mundiales. Tiene su sede en Berlin y congrega orga-
nizaciones no gubernamentales, asi como organismos privados y pu-
blicos. Transparencia Internacional aborda las diferentes facetas de la
corrupcion tanto en el interior de los paises como en el plano de las
relaciones econémicas, comerciales y politicas internacionales. El pro-
posito es comprender y enfrentar los dos rostros de la corrupcion:
quien corrompe y qu1en es corrompido. Este orgamsmo promueve
cursos de concienciacién sobre los efectos de la corrupcién, promue-
ve la adopcién de reformas politicas, monitorea el desempeiio de al-
gunas instituciones claves y ejerce presiéon para que los gobiernos
adopten reformas para frenar el problema. Igualmente, elabora un
informe anual en el que evaltia determinado nimero de paises res-
pecto a esta practica, asi como casos individuales.

Probidad para América Latina (PAL). Fundada en 1994 en El Sal-
vador y tiene por misién fortalecer las iniciativas anticorrupcién en
América Latina de distintos sectores: grupos civicos, gobiernos, uni-
versidades, gremios empresariales, sindicatos y otros. Es un orga-
nismo de la sociedad civil, apartidista y sin fines de lucro. Sirve a
iniciativas anticorrupcién de diferentes sectores que tengan por fina-
lidad mejorar la transparencia de las instituciones o resolver casos de
corrupcién. Facilita la construccién de espacios, procesos y marcos
de cooperacion para que los actores responsables y el puablico en
general puedan participar en el diseno, implementaci()n y evalua-
cién de soluciones o mejoras anticorrupcién. PAL proporciona ser-
vicios informativos, educativos y de cabildeo, asi como mecanismos
transfronterizos de enlace y participacién. Igualmente, identifica y
monitorea los hechos de corrupcioén a través de redes latinoamerica-
nas, encuentros de la regién y revisiéon diaria de fuentes noticiosas
latinoamericanas. Da seguimiento a las iniciativas que pretenden
exponer, analizar, sancionar y frenar la corrupciéon. En su pagina web
se recopilan noticias, bibliografia y resimenes de libros sobre la
corrupcioén; se publican declaraciones, legislacion, anteproyectos y pla-
nes gubernamentales que pretenden enfrentar este flagelo; se ofrece
un calendario de encuentros anticorrupciéon; se proveen directorios
de actores gubernamentales, universitarios, empresariales, de los me-
dios de comunicacién, de la sociedad civil y de la comunidad inter-
nacional, y, entre otras referencias, se mantiene un registro de casos
de activistas perseguidos, impulsando siempre el uso de los recur-
sos de Internet.

Consejo Nacional para la Etica Piiblica (PROETICA). Es una asocia-
ci6n civil sin fines de lucro creada, en mayo de 2001, en Pera por la
Asoctacion de Exportadores (ADEX), la Conusion Andina de Juristas (CAJ),
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el Instituto Prensa y Sociedad (IPYS) y la Asociacion Cwil Transparencia
con la finalidad de contribuir, desde la sociedad civil, a la lucha con-
tra la corrupcién y sus causas en este pais. Surgié como resultado de
la indignacién de un grupo de periodistas ante los escandalos de
corrupcion durante el gobierno de Alberto Fujimori, en la década
de los noventa. Tiene como objeto social la fiscalizacion civil del ma-
nejo de la cosa publica, promoviendo la cultura ciudadana de respe-
to a la ley, asi como las bases legales e institucionales que impidan la
corrupcién y la sancionen ejemplarmente, todo ello amparado por
las autoridades y la conducta publica de los actores privados.

Esta asociacion participa en la lucha contra la corrupcién desde dos
perspectivas diferentes y complementarias: 1) Realiza acciones pro-
pias que se expresan en sus planes de trabajo anuales y en el conjun-
to de actos concretos que las organizaciones miembros de PROETICA
llevan a cabo de manera conjunta en respuesta a las demandas de la
sociedad y del Estado, y 2) Alienta y acompana los aportes que los
miembros integrantes desarrollan en la lucha contra la corrupcién en
los campos especificos de su especialidad. Su actividad se encuentra
encausada dentro de los siguientes principios generales: a) Transpa-
rencia. Toda su labor, incluyendo el uso de sus recursos, es sometida
al conocimiento y escrutinio de la opinién publica. b) Neutralidad. No
condicionan su intervencién los efectos indirectos, positivos o negati-
VOs que sus acciones tengan para cualquier sector publico o privado.
¢) Independencia. No esta afiliada ni responde a los intereses de nin-
guna organizacion politica, ideologia, confesion religiosa o interés
empresarial particular. d) Complementariedad. Busca coordinar y su-
mar los esfuerzos en este campo desde el Estado y desde iniciativas
de la sociedad civil. e) Profesionalismo. En todos los ambitos de su in-
tervencién busca desarrollar un aporte profesional y técnico del mas
alto nivel. f) Publicidad. Informa regularmente a la opinién publica y
a los sectores especificos con los que interactda de los resultados de
su labor. g) Flexibilidad. Evita toda forma de burocratizacién y adecua
sus acciones a las demandas de la realidad y las posibilidades de lle-
varlas eficazmente a la practica.

& & &

De los tres grupos presentados se confirma que en el ambito inter-
nacional existe: 1) Una preocupacién por el fenémeno de la corrup-
ci6on por haberse convertido ésta en una pandemia que afecta a
diversos aspectos sociales, econémicos, culturales, familiares, es decir,
que ofende la dignidad humana. 2) La necesidad de estudiar sus causas
y las maneras de combatirla. 3) La importancia de establecer y man-
tener la cooperacién de los Estados. 4) La vision de luchar en con-
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junto no sélo en el ambito publico, sino en el privado y social. 5) La
necesidad de incorporar a los elementos externos de control al indi-
viduo elementos internos, como el fomento de valores éticos, hasta lo-
grar que sean interiorizados y, en consecuencia, se actie con una ética
basica de responsabilidad. 6) La participaciéon ciudadana mediante di-
versas iniciativas, como la vigilancia y denuncia de actos antiéticos,
merece un reconocimiento. 7) La necesidad de crear organismos para
su combate. En este punto es importante sefalar los riesgos del uso
inadecuado de un organismo anticorrupcion con facultades extraor-
dinarias. En manos de un autécrata o de quién ejerce el gobierno de
manera despética podria ser utilizado como elemento de represion
contra los adversarios politicos, y en sistemas politicos donde las insti-
tuciones politicas son débiles y las leyes no se respetan, el abuso de po-
der de un érgano de esta naturaleza podria ser contraproducente!®.

En los escenarios nacionales cobra fuerza, cada vez mas, la necesi-
dad de los gobiernos de contar con un organismo dedicado al com-
bate a la corrupcién. No obstante, es importante advertir que esta
labor en algunos paises se torna riesgosa para quienes investigan,
porque exponen su vida'®.

El éxito o la eficiencia de un organismo de esta naturaleza depen-
den de la voluntad politica y del compromiso que le dedique el go-
bierno en turno. También existen casos de gobiernos que crean un
organismo para fomentar transparencia y combatir la corrupcién,
pero cuando éste comienza a investigar a altos cargos publicos o gru-
pos de poder, el proceso se detiene, paraddjicamente, por indicacio-
nes superiores. Cuando esto sucede, el organismo desaparece o se
elimina al agente encargado del caso; la razén se debe a que estan in-
volucrados en la corrupcién altos mandos del gobierno.

5. OTROS INSTRUMENTOS

Junto a estos acuerdos y declaraciones internacionales se encuen-
tran aquellos instrumentos ya existentes en la lucha contra la corrup-
ci6n que han sido eficaces y que es conveniente aprovechar. Entre
ellos destacan los siguientes:

15 En el caso del CICC, de Hong Kong, un comité de vigilancia y una judicatura
independiente se han encargado de controlar su labor, amén de que no depende de
un solo individuo (presidente), sino de una Camara (Congreso).

16 En México, los procuradores de Justicia de diversos Estados o regiones al de-
jar su cargo han sido asesinados por los narcotraficantes; lo mismo ha sucedido con
algunos jueces y personas dedicadas a la lucha contra los corruptos.
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Consolidacion de una burocracia. Un gobierno auténtico con autori-
dad necesita de un cuerpo institucional consolidado. Cuando éste se
halla débil, o sin legitimidad, el Estado puede caer en situaciones de
ingobernabilidad. Un cuerpo burocratico integrado por los funcio-
narios de la Administracion Publica es la columna vertebral o estruc-
tura que sostiene un Estado, es un pilar en la gobernaciéon y en la
ejecucion de las decisiones publicas. En los paises en que no existe
una funcién publica estable, es decir, donde no hay funcionarios de
carrera en el cuerpo administrativo, el sector publico se halla sujeto
a los vaivenes de la politica, lo que genera instituciones publicas dé-
biles. En estos casos, los funcionarios se convierten en marionetas de
los politicos. Cuando no hay estabilidad laboral se crea un miedo que
hace que el funcionario sea endeble. Ademas, con cada cambio de go-
bierno se inician nuevos programas de trabajo, por lo que hay que
comenzar nuevamente. Bajo esta situacion es dificil alcanzar resulta-
dos. Mediante una burocracia estable y s6lida es mas viable fomentar
valores éticos en los funcionarios. Un programa de formacién en éti-
ca lleva tiempo y no debe estar sometido a los avatares de un cambio
de Administracion.

Aplicacion de la ley. Aunque en general la mayoria de los paises
goza de un marco juridico, su puesta en practica deja mucho que de-
sear, reduciéndose a mera retdrica. Un porcentaje de personas corrup-
tas son proéfugas de la ley. Y asi como hay juristas honestos que
buscan la manera de cercar a los corruptos, también los hay que bus-
can mediante la misma ley los vacios legales para beneficiar a sus clien-
tes. En otros casos, las leyes estan obsoletas al no contemplar las
nuevas conductas delictivas. Al respecto, Adela Cortina escribi6: «La
legalidad ligada estrechamente al Estado muestra cada dia mas sus la-
gunas e insuficiencias. Los insolitos escandalos de corrupcion llevan a
sospechar que bien pocos delitos se descubren, los vacios legales pa-
recen ser oceanicos, la lentitud de los procesos resulta asombrosa, la
impunidad de los delitos, llamativa cuando menos, y la “intocabili-
dad” de los jueces, increible. ¢{No serda mas fiable potenciar seriamen-
te la moralidad que fiar en la sola legalidad? ¢No sera mejor garantia
de una sociedad justa aproplarse de actitudes éticas que dejarlo todo
al Juego de las querellas, las impugnaciones y los recursos? <No serd
mas seguro cambiar los hébitos, las convicciones, las costumbres de la
sociedad civil que confiar en la clase politica?» (Cortina, 1998, pag. 190).

Reclutamiento de los servidores publicos por mérito. Toda institucién pu-
blica cuenta con areas de personal que, en ocasiones debido a situa-
ciones politicas inestables o por la carencia de servicio civil de carrera
o funcién publica estable, no cumplen con sus tareas como es debido,
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haciéndose entonces necesario identificar y situar a la persona idéonea
en cada puesto del servicio. Todo individuo necesita pasar por un ex-
haustivo proceso de admisién de personal, por las fases de recluta-
miento y seleccién, aprobando los distintos examenes y mostrando
asi su capacidad. De manera que aquellos que ingresen en el servicio
publico lo hardan porque cubrieron el perfil deseado. Constituyen el
personal 6ptimo para ocupar un cargo. Un adecuado proceso de se-
leccién evita que las personas contratadas sean individuos con perfi-
les corruptos o con antecedentes negativos. El criterio de eleccion de
servidores publicos debe basarse, por un lado, en una conducta ética
y, por otro, en la capacidad e interés por los asuntos publicos.

Reforma salarial. Algunos estudiosos de los asuntos publicos, como
Rose-Ackerman (2001), sostienen que hay corrupcion en los servido-
res publicos porque los sueldos de los funcionarios son bajos, de ma-
nera que la solucién que plantean es elevar los sueldos. Si bien esta
premisa puede ser valida, y lo es en algunos casos, no es una regla ge-
neral. Existen paises donde la corrupcién es cultural y ésta se practi-
ca en diferentes estratos sociales y ambitos de accién —publico, pri-
vado y social-. En estos casos, tanto gobernantes como funcionarios,
a pesar de gozar de un alto sueldo y no tener necesidad econémica,
realizan practicas corruptas. De hecho, donde mas se practica la
corrupcion hasta llegar a dimensiones desorbitadas es en los puestos
politicos y altos mandos de la Administracién. En la sociedad contem-
pordnea de consumo, cuanto mas se gana mas se consume; asimismo
se crean mayores anhelos cuando se tiene un poder adquisitivo ma-
yor. Por lo anterior, cualquier programa de gobierno de reforma sala-
rial que considere que de esta manera disminuird la corrupciéon debe
tomar en cuenta el contexto cultural, de lo contrario fracasara.

Rendicion de cuentas. La labor de control del gasto publico a cargo de
las instituciones, como los Tiibunales de Cuentas, o de aquellos organis-
mos creados para ello es otro instrumento importante en la lucha con-
tra la corrupcién y en la eficacia y transparencia de los recursos
publicos. La transparencia de mostrar a los ciudadanos las cuentas
de lo gastado, coincidiendo con las facturas realizadas, acompanado de
un adecuado gasto publico, sin duda, fortalece la confianza ciudadana.

6. CONCLUSIONES

Aun cuando existen diversos acuerdos, leyes, organismos que fun-
cionan con técnicas cada vez mas sofisticadas para intentar acotar el
margen de las practicas corruptas, ésta se halla en expansién perma-
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nente, su practica es multicausal, va mas alla de una necesidad eco-
némica. Conlleva ambicién, codicia, anhelo de poder y obtencién de
placer. A esta situacién hay que anadir que algunos actos de corrup-
ci6on no dejan huella, son, en cierto sentido, fantasmales, fugaces,
relampagueantes, cual humo que se desvanece. Se sabe que la
corrupcion existe, incluso se puede llegar a saber quiénes son corrup-
tos, pero sin evidencias es dificil actuar; por eso los controles externos,
los informes y las auditorias suelen convertirse en meros tramites ad-
ministrativos y, paradéjicamente, suelen servir para tapar la corrup-
cion.

En general, la lucha contra la corrupcién cubre los elementos ins-
titucionales y represivos, pero concentra poca atencion en la prevencion
de la conducta, es decir, en los aspectos internos del individuo. La estrate-
gia para su freno sigue siendo similar a un sistema carcelario que con-
trata mas gendarmes, utiliza nuevos sistemas de vigilancia o aplica
mayor represion. Se actia por reaccion frente al hecho consumado,
es decir, una vez que se cometi6 el acto se persigue al actor y, aunque
se logre la captura y se envie a prision, detras de éste vendran otros
mas que seguiran su ejemplo, con la ventaja para los dltimos de sacar
experiencia de la situacién de sus predecesores, por lo que serd mas
dificil su captura. Cuando a un individuo se le envia a prision, se le
trata de dar orientacion psicolégica para su reinsercion social. ¢No serd
mas conveniente realizar una tarea de educacion, fomentando valores
en lo social, lo familiar y lo laboral como estrategia preventiva en la so-
ciedad? Con ello se evitaria que nuevos individuos reprodujeran estas
situaciones. «Tanto reformistas, humanistas, como jueces, creen que
las prisiones originan mas criminales y que los tribunales se han con-
vertido en meras puertas giratorias sin nlngun efecto desalentador
para delincuentes potenciales» (Lipsky, 1996, pag. 288).

Al hacerse comun el incremento de los actos de corrupcién vy la
practica de una conducta antiética en la vida publica, se ha generado
y generalizado un punto de vista que sostiene que aquellos que par-
ticipan en politica y en asuntos de gobierno son corruptos de por si,
y que, por tanto, es imposible pensar que en ellos pueda operar la éti-
ca. La posibilidad de existencia de ética en politica puede ser causa
de risa en numerosos contextos. Quienes sostienen esta postura dan
testimonio de casos conocidos o padecidos que fundamentan esta
idea. No obstante, existe otro punto de vista que sostiene que, en la
medida en que todo individuo es capaz de aprender, deliberar, ad-
quirir conciencia y discernir, puede cambiar. Esta opinién sostiene que
las personas que cometen fechorias lo hacen por ignorancia, porque no
han tenido la oportunidad de llegar a un nivel de conocimiento que
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les permita «despertar» o «salir de la caverna» y «ver la luz» para que
la claridad les permita comprender a conciencia sobre el acto que rea-
lizan.

Son los principios que anidan en el pensamiento de cada persona
lo que le lleva a actuar de una u otra manera. Por lo que cuanto mas
valores posee una persona mas actia de forma correcta, y viceversa,
a menor fortaleza en valores mayor es la inclinacién a los vicios o con-
ductas indeseables. Si hay corrupcién en los gobernantes y en los fun-
cionarios publicos es porque sus mentes han sido tocadas por este
vicio. El hombre es lo que piensa. Lo que realiza cada individuo es
resultado de lo que esta en su pensamiento, éste es la fuente de los
actos y comportamientos. Por ello, una conducta sana lo es a partir
de un pensamiento sano. Si dentro de las instituciones publicas exis-
ten personas corruptas sera porque en su mente existen pensamien-
tos que le impulsan a obrar asi, luego sera importante disenar y
establecer estrategias para fomentar principios y valores éticos que
arraiguen en la mente de los servidores publicos.

La lucha contra la corrupcién no sélo debe realizarse en lo macro
mediante estrategias institucionales, externas al individuo. La pelea
no es virtual, general y abstracta, sino real, precisa y permanente,
abarcando todos los espacios publicos. Los convenios, declaraciones,
amenazas, leyes, sin aplicacion son letra muerta.

La estrategia en la lucha contra la corrupcién exige una reorgani-
zacion total de los diferentes sistemas que participan en la vida social.
«Es importante que la bisqueda de la respuesta necesaria no se haga
con una Optica estrecha y excesivamente focalizada»'”, como sefiala
Amartya Sen.

Pese a existir instrumentos y controles cada vez mas sofisticados
que intentan controlar la corrupcion, ésta sigue creciendo. Asi lo de-
muestran las investigaciones y resultados que peridédicamente publi-
can Transparencia Internacional (11), la Oficina Europea de Lucha Contra
el Fraude de la Unién Europea (OLAF por sus siglas en francés), la
Oficina de Lucha contra el Soborno de la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econémico (OCDE), entre otros.

Existen en el mundo multiples rincones donde se fraguan y tejen
actos corrupciéon. Lugares donde ninguna ley, auditoria, sistema de
supervision o instrumento de control puede llegar para desenmasca-
rar el acto corrupto.

17 AMARTYA SEN: ¢Qué impacto puede tener la élica?
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En cualquier caso, los efectos que conlleva la corrupcién son ne-
gativos: turbulencia, confusién, incertidumbre, anarquia, descon-
fianza de la poblacién en el gobierno, lentitud deliberada en los
servicios, derroche de recursos, desaprovechamiento y pérdida del
patrimonio, uso indebido de las funciones, negligencia en el perso-
nal publico, prevaricacién, cohecho, trafico de influencias, malversa-
cién, inadecuado uso del patrimonio publico, etc.

Tampoco conviene pasar por alto otra vertiente de la corrupcion,
la que se refiere al comercio sexual. El crecimiento vertiginoso del
trafico de seres humanos para cuestiones sexuales, principalmente
mujeres y ninos, es otro indicador del dinero que mueve este nego-
cio ilicito. Actualmente, el comercio sexual existe en todas partes. To-
dos los paises tienen una zona dedicada a ello, incluso hoy en dia se
ha acunado la expresiéon «Turismo sexual». El trafico de seres huma-
nos no deja de crecer dada la gran cantidad de demanda.

Resultado de la investigacién «La corrupcién en desarrollo eco-
némico», el profesor Shan-Jin Wei concluye lo siguiente: «Mientras
uno puede pensar en ejemplos en los que algunas compaiias y/o per-
sonas han progresado, ya sea pagando un soborno o ya sea teniendo
la oportunidad de pagar un soborno, el efecto global de la corrup-
ci6n en el desarrollo econémico es negativo. Esta es una verdad vali-
da tanto en Asia como en cualquier otra parte. Las investigaciones
llevadas a cabo recientemente por varios autores sefialan que cuanto
mas corrupto es un pais mas lentamente crece. Hay varios canales a
través de los cuales la corrupcién dificulta el desarrollo econémico.
Entre éstos se incluyen la reduccién en la inversién extranjera direc-
ta, el incremento desmesurado del gasto del gobierno, la distorsién
de la composicién del gasto de gobierno, alejandose de la educacién,
la salud y el mantenimiento de las infraestructuras, y dirigiéndose ha-
cia unos proyectos publicos menos eficientes que tienen un mayor
ambito para la manipulacién y las oportunidades de obtencién de so-
bornos» (Wet, 2001, pag. 92).

La corrupcién, al extenderse dentro de los sistemas politicos, ha
llegado a ser parte del comportamiento cotidiano en las personas y
en las instituciones de este ambito, convirtiéndose asi en parte de sus
usos y costumbres, de manera que lo que al inicio sorprendia se tor-
na como algo normal. En términos metaféricos, el aumento y la per-
sistencia de antivalores dentro de la funcién publica actta cual vi-
rus que enferma al cuerpo del gobierno y a las instituciones publi-
cas. Dicho virus limita la salud y movimientos del cuerpo publico. Es
la corrupcién la que se convierte en el referente empirico de la en-
fermedad publica por excelencia al ser causante de la pérdida y des-
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viacién de recursos publicos y, en consecuencia, del incumplimiento
de las metas. Es la herida que no cierra y desangra la salud publica.

La corrupciéon es uno de los retos mas grandes que enfrentan las
sociedades contemporaneas. Su practica, aunada al conjunto de an-
tivalores, genera alteraciones en la vida diaria y transforma los valo-
res de los pueblos. No obstante, para fortuna de las sociedades existe
cada vez mds un mayor consenso en el ambito internacional respec-
to al discurso fundamentado en el perjuicio que la Corrupc10n puede
causar no sélo a los paises pobres y a su crecimiento, sino al sistema
econémico y comercial mundial y a la integridad de los Estados. De
ahi que existan acciones en los ambitos nacional e internacional para
hacerla frente.

Ante este panorama de corrupcién en el espacio de la politica y
de las Administraciones Publicas, la lecciéon basica y primordial es
volver al camino original de la politica, hacer comprender a los
gobernantes que deben adquirir un razonamiento societario y hu-
mano acompanado de valores, porque estar al servicio de los
gobernados es la esencia de su trabajo. Los Estados trabajan para la
sociedad y los gobiernos sé6lo tienen legitimidad si cumplen con este
proposito.

Una forma para evitar que se cometan actos corruptos y antiéticos
en el ambito publico es lograr despertar en todo servidor una conciencia
profunda mediante la interiorizacion de valores que permita a una perso-
na no solamente ser capaz de discernir lo que es correcto de lo que
no en cada acto que realice, sino actuar acertadamente. Es decir, no
basta con poseer conciencia respecto de lo que esta bien o no si final-
mente se actia de manera inadecuada, o como decia Ovidio: «Veo el
mal y lo desapruebo, pero hago el mal.» Mas alla de comprender lo que es
correcto de lo que no, esta el actuar, el poder refrenarse cuando algo
es indebido.

El problema de la corrupcién sélo podra afrontarse de manera sis-
témica, apoyandose en diversas disciplinas, una de ellas la ética, la
cual presenta virtudes y valores distintos que, convertidos a princi-
pios, permiten actuar con responsabilidad. Un eficaz combate se apo-
ya en la educacion y los valores que dan vida al sistema social y
cultural. En el ambito de gobierno hay que implantar, cuando no lo
hay, o fortalecer, cuando ya existe, una cultura administrativa y filosofia
de la organizacion acompanada de élica, cuyo objetivo sea revitalizar la
profesion del servidor publico reinventando el rol profesional, asig-
nando nuevos valores e inyectando motivacion. La misién, vision y
valores de cada organizacién asimiladas por sus trabajadores son una



Marco institucional para combativ la corrupcion 187

herramienta vital en el combate a la corrupcién. Sélo la fortaleza de
las convicciones éticas del servidor publico puede cubrir el vacio que
la situacién produce. La posesién de principios que guien de mane-
ra adecuada su conducta hard frente al deterioro de lo publico y a sus
efectos en la sociedad.

Cuando se olvida la ética de la vida publica aparecen los tiranos,
demagogos, mentirosos, egélatras, ambiciosos, que, obsesionados por
el poder, deliran realizando acciones fuera de toda l6gica humana o
«bestialidades», como se les denominaba en la Grecia clasica.

En suma, existe en el mundo una preocupacién creciente para
combatir la corrupcién, tal como lo demuestran los diversos espacios
donde ésta se discute —foros, convenciones, conferencias—, el conjun-
to de leyes internacionales y nacionales existentes, asi como por la
existencia de diversos organismos creados para combatirla. No obs-
tante, el problema de la corrupciéon es un fenémeno que se incre-
menta. Su freno, no ya su eliminacién, exige la incorporacién de la
ética en toda su extensién. Intentar extirpar la corrupcién del mun-
do de la politica y del gobierno es una pretensién utépica, ya que im-
plicaria cambiar el rumbo de la humanidad al trazar una nueva ruta
que modifique el estilo de vida contemporaneo. Lo que si es posible
realizar es el fortalecimiento de la moral publica a fin de establecer
principios éticos que guien el actuar de los servidores publicos, esta-
bleciendo un dique que frene el mar de corrupciéon y dé un giro en
las conductas basadas en antivalores hacia un buen gobierno.
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