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PROLOGO

En los ultimos 40 afios se ha desarrollado una nutrida literatura especializada
sobre corrupciéon. Lo mismo encontramos importantes estudios con analisis
econdmicos y economeétricos, que investigaciones que buscan dar cuenta de
sus implicaciones como fenémeno social. A la tarea de explicar y comprender
la corrupcion han acudido especialistas en derecho, antropologia, sociologia y,
una larga lista de disciplinas que no es este el lugar pertinente para enlistar.

Lo que si conviene precisar es que no obstante el creciente interés por generar
datos, construir evidencia empirica y, en general, por comprender la corrupcion,
son pocos los estudios que se puedan encontrar sobre la relacion que hay
entre corrupcion y Derechos Humanos. Uno de ellos es antecedente directo del
que en estas péaginas presentamos, lleva por nombre “Corrupcién y Derechos
Humanos. Estableciendo el vinculo” y en su version en espariol fue publicado
conjuntamente por el Consejo Internacional de Politicas de Derechos Humanos
(ICHRP) y la Escuela de Graduados en Administracion Publica y Politica Publica
del Tecnolégico de Monterrey.

Laimportancia de dejar sentado el perfil de relacion que existe entre corrupcion
y Derechos Humanos resulta de lo siguiente: se trata de una relacion que
tiene carécter dual. No suele decirse en sus términos — con la salvedad
obvia, del ICHRP - pero la corrupciéon se traduce (en no pocas ocasiones)
en violaciones a los Derechos Humanos y tiene consecuencias mas graves y
nocivas para las poblaciones en situacion de desventaja social o econémica o
desposeidas de poder politico. Esta dimension de la relacion es negativa, de
tipo causa efecto y de ella hay que identificar los alcances y generar nueva
evidencia, pues si bien existen soélidas bases que demuestran la existencia de
dicho vinculo, la gama de explicaciones es, por el momento, limitada.

Pero existe una segunda dimension de la relacion. La lucha anti corrupcion
y el activismo por, y la defensa de, los Derechos Humanos son agendas
complementarias en tanto procesos que se construyen cuesta arriba enfrentando
desafios cada vez més complejos. Esta es propiamente una relacion en potencia,
de tipo positivo y en construccion. Se trata pues, de algo exploratorio, que requiere
de aproximaciones novedosas y creativas, capaces de sumar conocimiento,
experiencias y perspectivas. Pero hay algo mas, se trata de una relacion que
esté convocada a la practica, que atiende un llamado a la accién y, desde esa
dimension, requiere de cartas de navegacion que orienten y conduzcan de buena
manera a los esfuerzos que surjan por articular ambos procesos.

Precisamente en este enclave se inscribe la publicacion de La integracion
de los derechos humanos en la agenda de combate a la corrupcion: retos,
posibilidades y oportunidades. El de un contexto global y regional en el
que los problemas que enfrentamos encuentran, en el mejor de los casos,
explicaciones o descripciones integrales que nos han ayudado a comprender
los origenes, el funcionamiento y en algunos casos las consecuencias de
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muchos fendmenos sociales (avance no menor), pero en el que escasea el
arrojo y la responsabilidad por proponer alternativas.

Y eso es precisamente lo que Usted lectora o lector tiene en sus manos. Un
poderoso material que engarza con gran hechura el abordaje profundo sobre
la corrupcién y la lucha en contra de ella asi como sus principios, los temas de
Derechos Humanos que guardan relacion con la gestion gubernamental y en
consecuencia suelen ser afectados por la corrupcion vy, viceversa, temas de
gestion gubernamental que pueden ser impactados para mejorar la situacion
de los derechos humanos, asi como una mirada detallada sobre la perspectiva
de género y el rol social que se ha dado a las mujeres en la lucha contral la
corrupcion. Todo esto cruzado por una mirada critica y practica que plantea
recomendaciones concretas y que no esconde las tensiones o los desafios de
implementacion (y teoréticos) que existen al vincular las agendas.

Es la busqueda de este balance entre teoria y préactica (el juicio sobre sies o no
logrado corresponde al fuero interno de quien lo lea) lo que en Fundar, Centro de
Andlisis e Investigacion nos hace sentir orgullosos de participar conjuntamente
con el ICHRP en la publicacién de La integracion de los derechos humanos en la
agenda de combate a la corrupcion: retos, posibilidades y oportunidades. Nos
sentimos profundamente identificados con los esfuerzos que buscan dotar a
los proyectos de solidez tedrica, conceptual y analitica, dando al mismo tiempo
un sentido de viabilidad técnica y de implementacion practica. Los problemas
que enfrentamos requieren, como minimo, propuestas estructuradas con esa
complejidad, y por nuestra parte creemos, que el ICHRP lo ha logrado con
éxito.

Miguel Pulido Jiménez

Director Ejecutivo
Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion
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ANTECEDENTES

En 2007, el ICHRP se propuso explorar de qué manerala aplicacion de los estandares
y principios de los derechos humanos podrian fortalecer las estrategias de combate
a la corrupcion y hacer los métodos y enfoques de combate a la corrupcion mas
accesibles para los defensores de derechos humanos.

La investigacion tuvo dos elementos. En un primer informe, el ICHRP desarrollé
un marco conceptual que permite a los usuarios vincular actos particulares de
corrupcion con violaciones especificas de derechos.! Este marco demostré qué
quienes trabajan en temas de corrupcion, por un lado, y en derechos humanos,
por otro, tienen razones para cooperar y sefialé coémo pueden trabajar de manera
conjunta.

Elaborar una descripcion clara de los vinculos conceptuales entre derechos humanos
y corrupcion fue importante, ya que nunca antes se habia hecho. No obstante,
un modelo conceptual por si solo no es suficiente pues, para convertirse en una
herramienta efectiva en contra de la corrupcion, los derechos humanos necesitan
ser aplicados en contexto. El movimiento anticorrupcion tiene su propia historia y sus
propios estandares internacionales, y los profesionales en el combate a la corrupcion
han desarrollado su propio cuerpo de practicas y una gama de metodologias. Este
segundo informe, por tanto, estudia cuestiones de implementacion.

Dicho informe analiza dénde y cémo el uso del marco de los derechos humanos
puede fortalecer los programas anticorrupcion nacionales y locales y cémo los
principios de los derechos humanos se pueden poner a disposicion del trabajo
anticorrupcion. Tras explicar los diferentes enfoques que las disciplinas de los
derechos humanos y de la anticorrupcion adoptan en torno a la regulacion y
los asuntos de polticas nodales, identifica oportunidades para la sinergia y el
enriguecimiento mutuo. La intencién es que este informe sea una gufa préactica para
funcionarios publicos y otros profesionales dedicados al combate a la corrupcion.
Incluye casos y recomendaciones de politica y aborda los obstaculos y retos que
podrian surgir cuando los programas de combate a la corrupcion integran los
derechos humanos.

A los lectores les puede resultar Util conocer la metodologia de investigacion
del ICHRP. La investigacion del ICHRP es independiente y adopta un enfoque
internacional, interdisciplinario y consultivo. Dado que el objetivo de este proyecto
era alentar la colaboracion entre quienes trabajan en el area del combate a la
corrupcion y quienes trabajan en derechos humano, el proyecto involucrd a
profesionales de ambas disciplinas y a una gama de instituciones. Organizaciones
internacionales, gobiernos, la profesion legal, organizaciones no gubernamentales

1 Véase La Corrupcion y los Derechos Humanos: Estableciendo el Vinculo, ICHRP,
2009. Este informe esta disponible en inglés, espanol, serbio, tailandés y armenio

en www.ichrp.org.
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(ONGs) nacionales e internacionales y académicos participaron en la investigacion
que sustenta este informe.

Ademas de varios talleres convocados por el ICHRP para discutir los avances del
proyecto, se distribuyé un borrador del informe para recibir comentarios de expertos
y organizaciones activas en este campo. Esto permitié que un circulo mas amplio de
profesionales y practicantes se involucrara con el contenido de la investigacion, para
mejorarla y para que adquirieran un sentido de apropiacion de los resultados. Por
medio de la ampliacion del proceso de consulta, el ICHRP busca construir apoyo y
consenso en torno a sus hallazgos, conduciendo hacia la accion practica basada
en la investigacion.

El principal reto que enfrenté este informe fue incorporar la amplia variedad de
perspectivas geogréficas, de disciplina e institucionales que dan forma al campo
del trabajo y la incidencia anticorrupcion. Puesto que el ICHRP busca ser incluyente,
se ha llevado a cabo un esfuerzo importante para abrazar las multiples experiencias
y perspectivas que iluminaron el curso de la investigacion, al tiempo de mantener un
enfoque de derechos humanos coherente. Se deben tener en cuenta y valorar estas
diferencias al considerar los hallazgos del informe.

EI'lCHRP se esfuerza por hacer que sus informes de investigacion sean accesibles.

El informe busca comunicar en un lenguaje no técnico y sin jerga, de manera que
gente de varias disciplinas pueda entenderlo e involucrarse con estos temas.
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INTRODUCION

PODER, CORRUPCION Y VIOLENCIA: UNA PERSPECTIVA ESTRUCTURAL

La corrupcion ha sido objeto de mayor atencién en los Ultimos afios. Lo que fue
un tema tabu hasta inicios de la década de los noventa, hoy se reconoce como
uno de los mayores obstéaculos para el desarrollo. La adopcion de la Convencion
de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (CNUCC),? que entr6é en vigor
en 2005, es reflejo de este consenso emergente. Actualmente, la corrupcion
esta siendo abordada por una muy amplia gama de instituciones, que incluye
gobiernos, instituciones financieras internacionales, agencias de desarrollo
bilaterales y multilaterales, empresas y redes empresariales, organizaciones
de la sociedad civil locales e internacionales y entidades académicas.
Leyes anticorrupcion se han promulgado, nuevos 6rganos anticorrupcion se
han creado y las instituciones y procedimientos administrativos existentes
se han renovado. Muchos paises han negociado vy ratificado convenciones
anticorrupcion regionales e internacionales. Los ciudadanos a lo largo y ancho
del mundo protestan en las calles en contra de la corrupcion. Los actos de
corrupcion algunas veces se detectan y se llevan a juicio, y algunas veces los
responsables son castigados.

Estos son logros tangibles. Sin embargo, las organizaciones que combaten
la corrupcion aun enfrentan el desafio de mostrar resultados y demostrar que
pueden reducir significativamente o desenraizar la corrupcion. En este contexto,
muchas organizaciones han estado analizando y revisando criticamente sus
estrategias y enfoques en busqueda de soluciones efectivas.

Este informe contribuye a esta busqueda, partiendo del supuesto de que la
promocion y proteccion de los derechos humanos y los esfuerzos por acabar con
la corrupcion se refuerzan mutuamente. Como se sefiald en el primer informe, la
corrupcion es un abuso del poder encomendado que tiende a beneficiar a una
élite reducida a expensas de quienes tienen menos capacidad de defender sus
derechos e intereses. Como resultado, todas las formas de corrupcion tienden a
violar derechos humanos, ya sea directa, indirecta o remotamente. Igualmente,
ahf donde los derechos humanos no se protegen, la corrupcion puede prosperar.
En ausencia de derechos humanos como la libertad de expresion o de reunion
pacifica —o donde el acceso a la informacién y a la educacion se restringe— es
extremadamente dificil hacer que los funcionarios de gobierno rindan cuentas, lo
cualle damas espacio ala corrupcion para extenderse libremente. Al mismo tiempo,
ahi donde la corrupcion prevalece, es dificil promover los derechos humanos. Las
organizaciones anticorrupcion y las de derechos humanos, por lo tanto, encuentran
un interés comun en trabajar de la mano y compartir métodos, estandares y
herramientas que hagan mas efectivo su trabajo y lo refuercen mutuamente.

2 Adoptado por la resolucién 58/4 de la Asamblea General el 31 de octubre de 20083;
entré en vigor el 14 de diciembre de 2005.
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Este informe examina cémo el uso de un marco de derechos humanos puede
fortalecer y mejorar las estrategias anticorrupcion. Expone esta propuesta en
cuatro secciones. La primera de ellas discute los principios de participacion,
transparencia y acceso a la informacion y rendicién de cuentas. Estos valores
son importantes para los defensores y promotores de derechos humanos y
anticorrupcion, y el informe explora cémo una comprension basada en derechos
humanos de estos principios puede mejorar las estrategias anticorrupcion.

La segunda secciéon se centra en cuatro areas sobre las que los derechos
humanos pueden tener unimpacto especifico en laagenda anticorrupcion global:
(1) medicion de la corrupcion, (2) adquisiciones publicas, (3) financiamiento de
la politica y (4) provision de servicios sociales. Al desarrollarlo, el informe explora
como el uso de los estandares y herramientas de derechos pueden incrementar
el impacto de los enfoques tradicionales de combate a la corrupcion.

Latercera seccion discute el impacto de la corrupcion sobre las mujeres y la valia
de adoptar una estrategia de género, en reconocimiento de que la corrupcion
afecta desproporcionadamente a mujeres vulnerables y en desventaja.

La cuarta secciéon discute las presuntas tensiones entre anticorrupcion
y derechos humanos y concluye que los problemas se limitan a ciertas
averiguacionesy procedimientos anticorrupciony que éstas no estan presentes
en las acciones de cumplimiento de las leyes de combate a la corrupcion en
la mayoria de los estados.

La seccion final resume los principales argumentos y conclusiones.

Alo largo del informe, se presta particular atencién al impacto de la corrupcion
sobre grupos en condicion de desventaja y privados de poder, tales como los
pueblos indigenas, las personas afro-descendientes, trabajadores migrantes,
personas con discapacidades, personas con VIH/SIDA, refugiados y (en
términos generales) toda viviendo en pobreza. A menudo, estos grupos son
excluidos de la participacion plena en los debates y discusiones publicas y del
acceso a politicas y servicios sociales.

En muchos casos, los mismos grupos de personas también son objeto de
discriminacion en virtud de su raza, género, clase, sexualidad u otro motivo.®
Como se menciond, el informe pone particular atencién en las mujeres, pues a
menudo son victimas de multiples e interconectadas formas de discriminacion.

Las normas y principios de derechos humanos pueden contribuir a las
estrategias anticorrupcion principalmente porque los derechos humanos
abordan los abusos de poder y la corrupcion es esencialmente un abuso de
poder. Para disefiar politicas anticorrupcion efectivas, por lo tanto, es necesario

3 Para un mejor y mas profundo entendimiento de la marginalizacion, véase Young, 2000.
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entender como se organiza socialmente el poder. La corrupcion es una actividad
profundamente social, moldeada por nociones culturales del poder, el privilegio
y el estatus social. Por esta razén, las politicas anticorrupcién no deben tratar a
la corrupcion como si fuera un acto de egoismo aislado y oportunista. Es, por
el contrario, una expresion social del poder que permite que algunas personas
(primordialmente funcionarios de gobierno y lideres empresariales) controlen
y opriman econdémica, politica y culturalmente a otros. En tales ambientes
sociales, la corrupcion estructural se vincula estrechamente con la violencia
estructural, concepto que describe formas de opresion que niegan a los grupos
en desventaja acceso equitativo a la tierra, empleo, educacion, instalaciones
médicas, planeacion familiar y vivienda.*

En escenarios donde las relaciones sociales desiguales tienen raices
profundas, intereses privados corruptos pueden capturar al estado, usando su
influencia para definir la normatividad, leyes, decretos y decisiones judiciales,
consolidandola aun mas por medio de redes clientelares ubicuas que hacen
que elacceso alas oportunidades de desarrollo profesional, beneficios sociales
y empelo dependan de la complicidad y el servicio obediente.® La captura
del estado permite que un grupo reducido de personas que pertenecen a los
circulos del poder controlen los procesos politicos de eleccion y designacion y
regulen las relaciones estado-mercado en formas que favorezcan sus propios
intereses econémicos y personales, por medio de la distribucion de recursos y
servicios publicos de manera discriminatoria. Vista desde esta perspectiva, la
corrupcion tiende a mantener y reproducir la explotacion y exclusion social de
la gente y a impedir el ejercicio de sus derechos humanos.®

Un andlisis de derechos humanos dilucida las relaciones de poder en una
sociedad porque pone atencion particular en la discriminacion, equidad y la
remocion de los obstaculos econdmicos, legales y politicos que impiden a los
grupos marginados disfrutar sus derechos. Como resultado, un andlisis de
derechos humanos puede contribuir directamente al disefio e implementacion
de politicas anticorrupcion.

4 Sobre el vinculo entre corrupcion y violencia estructural, véase ladicola y Shupe, 2003.
5 Véase Kaufmann et al., 2000.
6 Buena parte del analisis sobre corrupcién estructural en este informe se basa

en el concepto de violencia estructural de Johan Galtung. De acuerdo con esta
perspectiva, la corrupcion es casi siempre invisible, esta incrustada en las ubicuas
estructuras sociales y normalizada por instituciones estables y experiencias
habituales. Asi, las practicas corruptas son parte del comportamiento rutinario de
la sociedad. Véase Galtung, 1969; y Winter y Leighton, 2001.
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Cuadro 1. El nacimiento de un movimiento anticorrupcion diverso

Varios factores influyeron en el surgimiento de un movimiento anticorrupcion en
la década de los noventa. Los cambios en las condiciones geopoliticas tras la
Guerra Fria redireccionaron las politicas crediticias de las instituciones financieras
internacionales, las empresas estadounidenses presionaron por una accion global en
eltema de la corrupcion tras la adopcioén de la US Foreign Corrupt Practices Act (Ley de
Préacticas Corruptas Extranjeras) y las organizaciones de cooperacion internacionales
lideres voltearon su atencion a la gobernabilidad institucional e integraron programas
anticorrupcion en sus nuevas agendas de “buena gobernanza.”

Hoy, el movimiento anticorrupcién internacional incluye a la ONU y otros organismos
internacionales, agencias de desarrollo bilaterales, fundaciones independientes,
ONGs, asociaciones del sector privado, centros de estudios e instituciones académicas.
También han aparecido en varios paises organizaciones anticorrupcion oficiales y no
gubernamentales —desde la Comisién Independiente contra la Corrupciéon en Hong
Kong (precursora de varias nuevas instituciones) y el Consejo Nacional Anticorrupcion
en Honduras, hasta Periodistas Yemenis contra la Corrupcion, y la organizacion
Juventud Ocasa contra la Corrupcién en Colombia, entre cientos de otras.

En la sociedad civil, Transparencia Internacional (Tl) es uno de los actores globales
anticorrupcion mas influyentes. Se fundoé en 1993 por ex ejecutivos del Banco Mundial
y figuras prominentes del espectro politico. Tl despierta conciencia sobre el dafio
social, econémico, politico y ambiental que provoca la corrupcion y busca mas alla
de las instituciones del estado las principales causas y soluciones al problema.
Tl promueve un marco internacional contra la corrupcion, mientras que su red de
capitulos nacionales en mas de 90 paises se involucra en accion de abajo hacia arriba
sostenida por coaliciones amplias que incluyen gobiernos, sector privado y sociedad
civil. Desde que se formé T, han surgido varias importantes ONGs dedicadas a
combatir la corrupcion. Integridad Global, por ejemplo, la cual cuenta con expertos
en mas de 92 paises, provee informacion sobre las tendencias de la corrupcion y
gobernanza a nivel pais; Testigo Global investiga y realiza campanas para prevenir
conflictos y corrupcioén relacionada con recursos naturales; y Oxfam América lleva a
cabo campafas para persuadir a las companias petroleras, de gas y mineras para
que operen mas transparentemente y respeten los derechos de las comunidades que
viven en regiones ricas en recursos naturales.

El autodefinido movimiento anticorrupcion utiliza muchos conceptos y enfoques
diferentes. Algunas organizaciones abordan el asunto desde una perspectiva técnica;
otras consideran las relaciones de poder subyacentes o sistematicamente incorporan
los aspectos de la vulnerabilidad y la discriminacion en sus estrategias.
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I.  RENOVANDO LOS PRINCIPIOS DEL COMBATE A
LA CORRUPCION POR MEDIO DE LOS DERECHOS
HUMANOS

Este capitulo examina tres principios que son centrales para las politicas tanto
anticorrupcion como de derechos humanos: (1) participacion, (2) transparencia
y acceso a la informacion y (3) rendicion de cuentas. Si bien estos principios
son comunes para ambos, las disciplinas de la anticorrupcion y de los
derechos humanos los conceptualizan y ponen a operar de manera diferente.
En este capitulo, se identifican las diferencias de enfoque y se sugiere que los
programas anticorrupcion se beneficiarian con la incorporacion de elementos
de la practica de derechos humanos.

Ademas de los tres principios comunes discutidos, la no discriminacion también
esta presente a lo largo de este andlisis. Es fundamental para los derechos
humanos (véase Cuadro 2), mas no desempefia un papel prominente en la
agenda anticorrupcion, aun cuando la corrupcion esta estrechamente asociada
con la discriminacion. En primer lugar, ello es porque la corrupcion distorsiona la
distribucion de los recursos publicos, 1o que ocasiona que la administracion de
los recursos publicos se vuelva discriminatoria y arbitraria. Individuos o grupos
de personas se quedan sin acceso a un servicio, por ejemplo, porque no pueden
0 se rehdsan a pagar un soborno 0 no pertenecen a una cierta red clientelar.
Segundo, la corrupcién a menudo se relaciona con discriminacion basada
en raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica, origen nacional o social
u orientacion sexual. En Europa, por ejemplo, a las personas del grupo Roma
se les pide desproporcionadamente que paguen sobornos cuando buscan
acceso a los servicios de salud y educacion.” La corrupcion tiene un impacto
desproporcionado sobre las personas que son victimas de discriminacion.
Bajo un marco de derechos humanos, el principio de no discriminacion obliga
a los estados a garantizar que los grupos vulnerables y aquellos que sufren
discriminacion estructural, tales como pueblosindigenas, trabajadores migrantes,
personas con discapacidad, personas con VIH/SIDA, refugiados, prisioneros,
los pobres, mujeres y nifios tengan acceso justo a los servicios y recursos.

Finalmente, quienes cometen actos de corrupcion intentaran protegerse para
no ser detectados y buscaran mantener sus posiciones de poder. Al hacerlo,
tienden a destruir la integridad de las instituciones que son fundamentales
para el estado de derecho, incluyendo los procesos electorales y judiciales y
la objetividad de las decisiones administrativas. Asf, el funcionario corrupto que
extrae dinero de los trabajadores migrantes que no tienen permiso de residencia

7 Por ejemplo, véase el andlisis del Relator Especial de NU sobre la venta de nifios,
prostitucion infantil y pornografia infantil. U.N. Doc. E/CN.4/2006/67/Add.2, parr. 47.
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a sabiendas de que no se pueden quejar, los jueces que aceptan sobornos, los
peritos y funcionarios de la planeacion corruptos no sélo ponen en desventaja
a los individuos que sufren como resultado directo de sus decisiones, sino que
también socavan la autoridad y credibilidad de las instituciones que representan.
En todos estos ambitos, la corrupcion refuerza la exclusion y discriminacion y
suele magnificar y exacerbar problemas de derechos humanos preexistentes.

En el informe 2009 del ICHRP sobre corrupcion,® se propuso que integrar los
principios y normas de derechos humanos a las estrategias anticorrupcion
ayudaria a los programas anticorrupcion a:

= Atender los factores econémicos, politicos y sociales que fomentan y
reproducen la corrupcion;

= Reconocer las reivindicaciones de los grupos marginados hacia los cuales
el estado tiene obligaciones;

= Oponerse a la impunidad, abuso de poder, discriminacion y violencia;

= Atender la violencia de género y el racismo y los derechos humanos de las
mujeres y otros grupos que sufren discriminacion;

= Empoderar a las victimas de corrupcion, por medio de la participacion,
rendicion de cuentas y acceso a la informacion;

= Usar los mecanismos de rendicion de cuentas del sistema internacional de
derechos humanos.

PARTICIPACION

Para la mayoria de los activistas que combaten la corrupcion, la participacion
ciudadana contribuye de una manera esencial en la toma de decisiones
politicasy enlaimplementacién de politicas publicas. Donde faltan mecanismos
soélidos de control, la supervisién que puedan ejercer los ciudadanos y las
organizaciones de la sociedad civil adquiere una importancia particular para
prevenir abusos de poder y para detectar y prevenir corrupcion.

La participacion ciudadana adicionalmente empodera a los grupos vulnerables
para exigir y ejercer sus derechos. La corrupcion se reproduce a si misma
cuando las élites son capaces de perpetuar sus privilegios, mientras los
grupos en condicion de desventaja no tengan los medios para defender sus
intereses. La participacion ciudadana rompe ese circulo y en el largo plazo
puede ayudar a redistribuir el poder y los recursos al tiempo que reduce las
oportunidades para la corrupcion. El empoderamiento de los ciudadanos es,
por lo tanto, valioso en si mismo pero también un componente vital de las
estrategias anticorrupcion efectivas. Puede ayudar a prevenir la corrupcion en
todos los momentos del proceso de toma de decision.

8 La Corrupcion y los Derechos Humanos: Estableciendo el Vinculo, ICHRP, 2009.
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Cuadro 2. El principio de no discriminacién en las leyes de derechos
humanos

Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC)

“Los Estados Partes... se comprometen a garantizar el ejercicio de los derechos...
sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion
politica o de otra indole, origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o
cualquier otra condicion social.... Los Estados Partes... se comprometen a asegurar
a los hombres y a las mujeres igual titulo a gozar de todos los derechos econémicos,
sociales y culturales enunciados en el presente Pacto.” (PIDESC, Arts. 2y 3.)

Estos articulos se desarrollan mas en las Observaciones Generales adoptadas por el
Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (CDESC), en particular la
Observacion General Num. 16 (2005) sobre El igual titulo de hombres y mujeres a gozar
de todos los derechos econémicos, sociales y culturales (Art. 3); y la Observacion General
Num. 3 (1990) sobre La naturaleza de las obligaciones de los Estados Partes (Art. 2(1)).

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP)

“Cada uno de los Estados Partes (...) se compromete a respetar y a garantizar a
todos los individuos (...) derechos (...) sin distincién alguna (...) garantizar a hombres
y mujeres la igualdad en el goce de todos los derechos civiles y politicos enunciados
en el presente Pacto (...). Todas las personas son iguales ante los tribunales (...). Todo
nifo tiene derecho, sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma,
religién, origen nacional o social, posicién econémica o nacimiento, a las medidas de
proteccién que su condicién de menor requiere (...). Todas las personas son iguales
ante la ley y tienen derecho sin discriminacion a igual proteccion de la ley (...). La ley
prohibira toda discriminacion y garantizara a todas las personas proteccion igual y
efectiva contra cualquier discriminacion (...). En los Estados en que existan minorias
étnicas, religiosas o linglisticas, no se negara a las personas que pertenezcan a
dichas minorias el derecho que les corresponde, en comun con los demas miembros
de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religion y
a emplear su propio idioma.” (PIDCP, Arts. 2, 3, 14, 24, 26 y 27.)

Véanse también las Observaciones Generales adoptadas por el Comité de Derechos
Humanos (CDH), en particular la Observacion General Num. 28 (2000) sobre Igualdad
de derechos entre hombres y mujeres y la Observacion General Nim. 18 (1989) sobre
No discriminacion.

Convencion sobre la Eliminacién de todas las formas de Discriminacion contra la
Mujer (CEDAW, por sus siglas en inglés)

Puesto que toda la Convencién se ocupa de la discriminacién, resulta imposible
reproducirlo completo. Sin embargo, el Articulo 1 define el término “discriminacion
contra la mujer” como “toda distincion, exclusion o restriccion basada en el sexo que
tenga por objeto o resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio
por la mujer, independientemente de su estado civil, sobre la base de la igualdad del
hombre y la mujer, de los derechos humanos vy las libertades fundamentales en las
esferas politica, econémica, social, cultural y civil o en cualquier otra esfera.”
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Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminaciéon Racial
(CERD)

Esta Convencion se dedica por completo a la discriminacion y no se puede reproducir
por completo aqui. No obstante, el Articulo 1 define la “discriminacion racial” como
“toda distincion, exclusion, restricciéon o preferencia basada en motivos de raza,
color, linaje u origen nacional o étnico que tenga por objeto o por resultado anular o
menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad, de los
derechos humanos vy libertades fundamentales en las esferas politica, econémica,
social, cultural o en cualquier otra esfera de la vida publica.”

La CNUCC subraya la importancia de la participacion. Exige a los estados
promover la participacion activa de los individuos y grupos fuera del sector publico,
tales como sociedad civil, ONGs y organizaciones comunitarias, en la prevencion
y lucha contra la corrupciéon (CNUCC, Art. 13). La Guia Técnica de la Convencién
de las Naciones Unidas contra la Corrupcion sostiene que la participacion de la
sociedad civil es especialmente importante en el desarrollo e implementacion de
estrategias anticorrupcion y que las politicas deben prever maneras especificas
de cémo incluir a representantes de la sociedad en todos los procesos de su
disefio, contenido, desarrollo, promocion, implementacion y revision.®  Afirma
que la participacion ciudadana se fortalece por medio de respetar, promover y
proteger la libertad de buscar, recibir, publicar y difundir informacion relativa a la
corrupcion. Estas disposiciones de la CNUCC demandan la accién positiva de
los estados y son costosas. Al mismo tiempo, la participacion ciudadana debe
considerarse como una inversion valiosa que fortalece no sélo los procedimientos
anticorrupcion sino a toda la administracion publica.

Desafortunadamente, aun reconociéndose su relevancia, la participacion a
menudo es una formalidad: limitada en escala, inaccesible para los grupos
vulnerables e insensible a las estructuras de poder. No existen —o si existen tienen
poca autoridad— mas mecanismos activos para la participacion ciudadana, tales
como audiencias publicas o sesiones abiertas de comisiones parlamentarias, y
en muchos casos son marginados por formas informales de influencia, a las que
s6lo grupos de interés poderosos tienen acceso. Ahi, los principios y préacticas
de derechos humanos pueden ayudar a dotar de contenido a los procesos de
participacion, haciendo posible que cumplan su potencial de prevenir y controlar
la corrupcion. Los derechos implicados en la participacion se enuncian en los
tratados internacionales, mientras que la experiencia de implementacion que los
actores de derechos humanos han acumulado a lo largo de los ultimos 60 afios
podria ayudar a las organizaciones anticorrupcion a lograr que la participacion
funcione y sea efectiva para propdésitos de combate a la corrupcion.

9  UNODC y UNICRI, 2009, pp. 4-5.
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Haciendo que el derecho a la participacion opere: de la participacion
sin voz al control de recursos

La participacion esta en el corazén de la practica de derechos humanos. Las
estrategias de derechos humanos para enfrentar el abuso de poder y hacer que las
instituciones gubernamentales rindan cuentas dependen de ésta, y es una condicion
para exigir otros derechos. En efecto, se construye a partir de varios derechos clave.
Para participar efectivamente, las personas deben poder organizarse libremente
(libertad de asociacion), comunicar sus opiniones francamente (libertad de
expresion) e informarse (derecho de acceso a la informacion).

Con respecto a hacer operacional la participaciéon, se puede pensar en
términos de la amplitud (quién estéa involucrado) y la profundidad del proceso
(el grado de influencia).'® Adicionalmente, una cantidad de riesgos politicos
(por ejemplo, cooptacion, manipulacion) debe ser considerada.

Amplitud de la participacion

La amplitud de la participacion se refiere a la gama de grupos o partes involucradas,
dando particular atencion a la inclusion de grupos vulnerables y en condicion de
desventaja. Este concepto ha sido reconocido por el movimiento anticorrupcion.
Por ejemplo, la Guia Técnica de la CNUCC parte de una vision amplia, entendiendo
que al hablar de “sociedad” se esta incluyendo ONGs, sindicatos, medios,
organizaciones de fe y otros érganos o individuos con quienes el gobierno puede
no tener una relacion cercana.! La vision y perspectivas de quienes no cuentan
con alguna forma de representacion, particularmente grupos marginados, se puede
reflejar, por ejemplo, por medio de encuestas a hogar o de otro tipo.™

En el caso de las estrategias anticorrupcion, se debe poner especial atencion
en los grupos a los que la corrupcion afecta particularmente. Ahi donde los
funcionarios anticorrupcion buscan cubrir las necesidades de estos grupos,
la pregunta es: jcomo los pueden identificar, especialmente cuando son
politicamente invisibles o silentes? No hay respuestas faciles a esta pregunta. La
corrupcion suele afectar a los grupos que sufren exclusion y discriminacion, los
cuales amenudo tienen menos probabilidades de ser consultados rutinariamente
y obtener acceso a ellos puede ser dificil para las instituciones y funcionarios en
razén de su ubicacion distante, idioma, pobreza o su recelo de la autoridad.™
Estos grupos estan inherentemente menos preparados para defender sus
derechos e intereses, lo que multiplica los efectos de la discriminacion. Un

10 Dahl, 1971.

" UNODC y UNICRI, 2009, p. 62.

12 Ibid.

13 Véase Enhancing Access to Human Rights, ICHRP, 2006.
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proceso de inclusion genuino debe, por tanto, poner particular atencion en
identificar e involucrar a los grupos en situacion de desventaja. Los gobiernos
deben tomar pasos proactivos para posibilitar que estos grupos participen.

El primer informe del ICHRP provee un punto de partida, al mostrar que los
actos de corrupcion tienen impactos directos, indirectos o remotos en los
derechos.' En este sentido, hay mucho que aprender de las evaluaciones de
impacto ambiental (véase Cuadro 4) y de algunos procesos desarrollados para
posibilitar la participacion efectiva de grupos indigenas.™ El punto central es
que la cuestion de a quién se debe involucrar, al igual que como se les debe
involucrar, es critica para la calidad de cualquier proceso de participacion.

Una vez que se han identificado los grupos expuestos a un riesgo particular,
los siguientes principios proporcionan los elementos centrales de un enfoque
genuinamente incluyente:

= Los grupos afectados por una decision (y el publico en general) deben ser
notificados con anticipacion, para asi permitirles preparar y comunicar sus
opiniones.

= Los grupos deben tener acceso a informacion sobre el proceso de consulta.
Esta debe ser completa, actualizada, veraz y comprensible (evitando el
lenguaje técnico).

14 Parailustrar: sobornar a un juez directamente viola el derecho a un juicio justo. Cuando
un funcionario corruptamente extiende un permiso que deja que desechos toxicos
sean tirados ilegalmente, ello puede no violar un derecho, pero si una comunidad local
se envenena como consecuencia, el acto de corrupcién indirectamente causa una
violacion de su derecho al maximo estandar alcanzable de salud. Un vinculo remoto
ocurriria cuando la policia viola derechos al arrestar manifestantes en el transcurso
de disturbios sociales que hubieran sido desatados en parte por corrupcion electoral:
la corrupcion electoral viola directamente el derecho a la participacion politica, pero
su relacion con las violaciones que ocurren con los arrestos es distante. Véase La
Corrupcion y los Derechos Humanos: Estableciendo el Vinculo, ICHRP, 2009.

15 La Declaracion de los Derechos de los Pueblos Indigenas de ONU (adoptada en
2007) contiene varios articulos relativos a la participaciéon y la consulta, al igual
que la Convencién 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes. Véase también la Declaracion de Anchorage de la Cumbre
Mundial de Pueblos Indigenas sobre Cambio Climatico de 2009 vy el trabajo del
Foro Permanente de Asuntos Indigenas de la OUN, por ejemplo, el Informe de la
Reunién sobre Objetivos de Desarrollo del Milenio, Participacion Indigena y Buena
Gobernanza del Grupo Internacional de Expertos, 2006.

En la aplicacién de la Convencion 169 de la OIT, varios casos en los tribunales
nacionales han considerado la no participacion de grupos indigenas en los
procesos de consulta y de toma de decision para invalidar las aprobaciones de
proyectos gubernamentales, especialmente en los sectores minero, forestal y
energético. Un ejemplo reciente es la sentencia en el Tribunal Constitucional del
Pert contra el Ministerio de Energia y Minas (caso 05427-2009-PC/TC), que sefiala
que el ejecutivo no ha cumplido cabalmente con la obligacion establecida en la
Convencion de consultar a los pueblos indigenas antes de aprobar proyectos.
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= Deben ser apoyados activamente para que participen. Se deben
instrumentar medidas para asistir a los grupos que tienen conocimientos
limitados, o que enfrentan barreras linguisticas, culturales, geograficas
0 econdmicas a la participacion. El proceso debe ser disefiado para
posibilitar a los grupos a ejercer sus derechos.

= Deben tener oportunidades para reunir a sus miembros o representantes,
libremente y sin interferencia, para evaluar el proceso y sopesar las ventajas
y desventajas de la decision en cuestion.

= Deben tener oportunidades para dar a conocer sus preocupaciones y
opiniones. El proceso debe asegurar que se les brinden la consideracion y
el peso apropiados a sus opiniones.

No obstante estos puntos, se debe subrayar que los requerimientos formales no son
suficientes. Tomar en cuenta los principios de igualdad y no discriminacion implica
que se deben tomar todas las medidas necesarias para asegurar que se incluyan a
los grupos que estan expuestos a un riesgo particular (de exclusion, discriminacion
u otras formas de opresion). La Tabla 1 ofrece algunos indicadores de inclusion.

Tabla 1. Amplitud de la participacion

(Minimo) CoNDICIONES INDICADORES

LEGALES INSTITUCIONALES DE

INcLUSION

Proveer tiempo para Se debe notificar con anticipacion a los grupos
actuar afectados, dandoles suficiente tiempo para organizar

su respuesta. Por ejemplo, se les podria informar a
los grupos interesados por medio de anuncios en la
radio y boletines comunitarios dos semanas antes de
la reunién, y circular recordatorios subsecuentes por
los mismos medios 5-7 dias antes del evento.

Proporcionar informacién Los grupos afectados y el publico deben ser capaces
relevante de obtener informacién sobre la decision y el proceso
de participacion. La informacién debe ser:

v' relevante (incluir los asuntos clave para la
discusion y evitar datos innecesarios, friviales o
secundarios);

v'  actualizada;

v' comprensible (evitar la jerga y el lenguaje de
especialistas).

Facilitar la participacion Las autoridades deben emprender pasos positivos
donde se requiera para asistir a los grupos y al publico y que superen
(adaptabilidad, los obstaculos econdémicos, linguisticos, culturales,
aceptabilidad y de educacién o geogréficos que impiden o inhiben su
accesibilidad) plena participacion.

Adaptado de Gruenberg, 2009.
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Cuadro 3. El derecho a participar en los estandares de derechos humanos

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP)
Articulo 19
1. Nadie podra ser molestado a causa de sus opiniones.

2. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion; este derecho comprende
la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin
consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o
artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion.

Articulo 21

Se reconoce el derecho de reuniéon pacifica. El ejercicio de tal derecho sélo podra
estar sujeto a las restricciones previstas por la ley que sean necesarias en una
sociedad democratica, en interés de la seguridad nacional, de la seguridad publica
o del orden publico, o para proteger la salud o la moral publicas o los derechos y
libertades de los demas.

Articulo 22 (parrafo 1)

Toda persona tiene derecho a asociarse libremente con otras, incluso el derecho a
fundar sindicatos y afiliarse a ellos para la protecciéon de sus intereses.

Articulo 25

Todos los ciudadanos gozaran... sin restricciones indebidas, de los siguientes
derechos y oportunidades:

a) Participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periédicas, auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de
los electores;

c) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de
su pais.

Véase también Comité de Derechos Humanos, Observacién General NUm. 25 (1996)
sobre Participacion en asuntos publicos y el derecho a votar.

Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC)

El Articulo 15 (parrafo 1) reconoce el derecho de todos a “tomar parte en la vida
cultural.”

Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra
la mujer (CEDAW)

Articulos 7 y 8 sobre la participacion de la mujer en politica y la vida publica del
pais, incluyendo su participacion en la formulaciéon de las politicas gubernamentales
y representacion a nivel internacional.
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Convencion sobre los derechos del nifio (CRC)

Articulo 13 sobre la libertad de buscar, recibir y difundir informacion; Articulo 15 sobre
la libertad de asociacién y de celebrar reuniones pacificas; y Articulo 31 que garantiza
el derecho a participar en la vida cultural y de las artes.

Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad (CRDP)

Articulos 29 y 30 sobre la participacion en politica y la vida publica, asi como en la
vida cultural, las actividades recreativas, el esparcimiento y el deporte.

Profundidad de la participacién

La profundidad de la participacion se mide en términos de la influencia que
las partes interesadas pueden ejercer sobre las decisiones y la distribucion de
los recursos publicos. Los procesos de participacion superficiales soélo tienen
como objetivo recabar o intercambiar informacién para medir las opiniones,
identificar intereses y posiblemente aprovechar la experiencia y conocimientos
locales. No exigen necesariamente a los tomadores de decision que respondan
a los reclamos planteados o respetar la opinion de la mayoria. En el otro
extremo del espectro, hay procesos que permiten a los participantes controlar

directamente los resultados o las decisiones en cuestion.

Los criterios para evaluar la profundidad del proceso participativo incluyen los

siguientes:

= Los participantes deben saber por qué se les esta pidiendo que participen
y como seran usadas sus opiniones, y deben tener un claro entendimiento

sobre su influencia (de haberla) en el resultado final.

= El 6rgano de toma de decision debe tomar en debida cuenta las opiniones

expresadas y los resultados del proceso.

= El 6rgano de toma de decision debe notificar inmediatamente a los
participantes y al publico la decision. Tanto el texto de la decision, como la

justificacion, deben ponerse a disposicion del publico.

= Todo enfoque de participacion genuina debe abordar adecuadamente la

cuestion del poder y el control de la informacion.

Si bien la Tabla 2 es una abstraccion simplificada, ayuda a ilustrar que hay

gradaciones importantes de la participacion ciudadana.

La integracioén de los derechos humanos en la agenda de combate a la corrupcion: retos, posibilidades y oportunidades
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Poder y participacion

En la préctica, las reglas formales que regulan la amplitud y profundidad de
los procesos participativos se combinan con practicas mas informales, que
usualmente son dificiles de detectar, prevenir o monitorear. Para prevenir que
los grupos dominantes coopten los procesos participativos, los funcionarios y
profesionales del combate a la corrupcion necesitan equiparse con métodos
parta detectar y contrarrestar los arreglos de poder informales que son
discriminatorios en su organizacioén o sus efectos.'®

Poder visible—En algunos casos, los intereses especiales distorsionan las
leyes, procesos e instituciones formales que regulan el proceso participativo.
Grupos poderosos pueden intervenir directamente para influenciar las reglas
formales en favor de sus intereses. Los funcionarios publicos y los defensores
de la lucha contra la corrupciéon deben concebir criterios que protejan de
este riesgo y deben monitorear su cumplimiento para asegurarse de que la
participacion sea suficientemente amplia y profunda.

Poder oculto—Los procesos participativos pueden ser influenciados aun
cuando éstos sean amplios y profundos. Sin tener que modificar las reglas
formales del juego, los grupos de interés pueden privilegiar o excluir ciertas
voces, definirlaagenda o controlar el suministro de informacion. Los funcionarios
publicos y defensores de la lucha contra la corrupcién necesitan, por lo tanto,
garantizar que los procesos participativos sean transparentes tanto en la
practica como en disefio, posibilitando que los grupos vulnerables identifiquen
Sus intereses, expresen sus opiniones claramente y sean escuchados.

Poder invisible—E| “poder invisible” es aun mas insidioso.” Ocurre cuando
la gente no logra reconocer sus intereses reales porque han interiorizado
valores que de hecho benefician a otros. Esta forma de poder se ejemplifica
en las relaciones de género, donde la presencia de hombres puede inhibir
a las mujeres de hablar francamente o exigir sus derechos, aun cuando el
proceso las incluya.’ Dicho poder puede torcer los resultados y la calidad de
la participacion sin dejar una clara huella de cooptacion. Esta forma de poder
es dificil de detectar objetivamente. Cuando disefian o conducen procesos
participativos, los funcionarios y defensores anticorrupciéon deben, por lo tanto,
analizar cuidadosamente los intereses y tensiones en una comunidad y, como
minimo, asegurarse de que ellos mismos en sus propias acciones y juicios no
reproduzcan o legitimen las formas del poder invisible que es discriminatorio.

En suma, la utilizaciéon de estas tres variables (es decir, las pruebas de amplitud,

16 Este andlisis se apoya en el trabajo de Lukes, 1974.
17 Ibid.
18  Cooke y Kothari, 2001.
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de profundidad y de relaciones de poder) pueden ayudar a funcionarios,
politicos, organizaciones de la sociedad civil y grupos afectados a disefiar
e implementar procesos participativos efectivos que fortalezcan las politicas
anticorrupcion. La Tabla 3 sugiere algunos criterios précticos para evaluar la
integridad de la participacion.

Tabla 3. Prueba de cooptacion

AMPLITUD Y PROFUNDIDAD DE | FORMA INDICADORES DE COOPTACION
LA PARTICIPACION DE PoDER

AMPLIITUD Visible Las reglas y procedimientos formales
priorizan la recoleccion de informacion y
la consulta no vinculante, reduciendo asf

= Plural el grado de influencia, al impedir cualquier
efecto vinculante, colaboracion o control
directo sobre recursos.

= Incluyente

= Diverso

Oculto La agenda no refleja los intereses, valores
o problemas de grupos relevantes y
marginados.

Invisible | Grupos vulnerables y marginados se rehtsan
a participar o restringen su participacion (por
temor a represalias, falta de autoconfianza,
autocensura por otras razones o guardan
escepticismo sobre los resultados).

PROFUNDIDAD (CONTINUO) Visible Las reglas y procedimientos formales
priorizan la recoleccién de informacién y
la consulta no vinculante, reduciendo asf
el grado de influencia, al impedir cualquier
= Consulta no vinculante efecto vinculante, colaboracion o control
directo sobre recursos.

* Recoleccion de
informacion

= Cogestion

Oculto La agenda no refleja los intereses, valores
0 problemas de los grupos marginados
afectados por la corrupcion.

= Control sobre recursos
publicos

Invisible | Los grupos vulnerables estan presentes,
pero sin voz. Asi, no tienen influencia sobre
decision alguna por temor a represalias,
falta de autoconfianza, autocensura o
escepticismo sobre los resultados finales.

Basado en Gruenberg, 2009.

Tratar la participacion como un derecho humano mas que como un instrumento
para alcanzar mas efectividad administrativa permitiria a los funcionarios y
defensores que combaten la corrupcion enfocarse mas en la amplitud, profundidad
y legitimidad del proceso participativo. Es probable que con ello se produzcan
resultados para hacer avanzar de mejor manera la agenda anticorrupcion.
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RECOMENDACIONES

= Aldisenar procesos participativos para prevenir la corrupcion, los politicos,
funcionarios y profesionales y defensores dedicados al combate a la
corrupcion deben identificar y notificar a todos los grupos que tienen un
interés directo en el asunto en cuestion (amplitud de la participacion).
Los grupos vulnerables o en condiciones de desventaja pueden ser
identificados por medio, por ejemplo, del desarrollo de un analisis o mapeo
de partes interesadas.

= Se debe poner atencion particular a los grupos vulnerables y privados de
poder. Para prevenir que los grupos dominantes coopten o controlen los
procesos de participacion, los funcionarios y defensores anticorrupcion
deben equiparse con herramientas para detectar y mitigar el ejercicio
informal y discriminatorio del poder. Reconociendo los diferentes tipos de
relaciones de poder (visible, oculto e invisible) y las necesidades particulares
de los grupos marginados, los funcionarios y defensores deben tomar
pasos activamente para asegurar que tales grupos puedan organizar sus
opiniones, expresarlas francamente y ser escuchadas. Por ejemplo, las
consultas se pueden segmentar por grupos y luego juntar en una plenaria.

= Los politicos, funcionarios y defensores que combaten la corrupcion deben
asegurarse de que los grupos tengan acceso oportuno a informacion
relevante concerniente tanto al asunto de que se trate como al proceso
participativo al que han sido invitados a participar. La informacién debe
ser completa, actualizada, veraz y comprensible (evitando el lenguaje
especializado).

= Los procesos patrticipativos deben decir claramente el grado de influencia
que los participantes pueden esperar tener sobre la decision o el resultado,
y debieran normalmente permitir a los participantes ejercer una influencia
que sea significativa (profundidad de la participacion). Como minimo,
el organo de toma de decision debe dar un lugar debido y justo a las
opiniones expresadas y debe notificar de inmediato y publicamente a
aquellos involucrados en las decisiones tomadas, proveyéndoles el texto
de la decision y su justificacion.

= Ademas de considerar la amplitud, profundidad y relaciones de poder,
los funcionarios publicos y defensores anticorrupciéon deberian evaluar la
discriminacién al disefar e implementar procesos participativos. Deben
equiparse con herramientas que les permitan identificar y mitigar la
discriminacién y prevenir la manipulacion tanto indirecta como directa.
Si los procesos participativos fallan en abordar las inequidades causadas
por la discriminacién, es probable que profundicen en vez de reducir la
subordinacion y alienacion de los grupos oprimidos. En este aspecto,
los funcionarios publicos y defensores anticorrupcion deben asegurarse
de que sus propias acciones y juicios no reproduzcan o legitimen formas
“invisibles” del poder que son discriminatorias.
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TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION

La transparencia es la piedra angular de la mayoria de las estrategias
anticorrupcion-yasetrate de contratacion publica, elaboracion del presupuesto,
gasto publico, financiamiento de partidos, programas sociales, sistema judicial
o conduccién de compafias privadas. El acceso a la informacion es clave para
latransparencia porque las oportunidades para mantener los arreglos corruptos
en secreto disminuyen en la medida en que los funcionarios y actores privados
provean informacion sobre sus acciones. La informaciéon previene y revela la
corrupcion porque permite a las instituciones supervisoras y a otros actores
evaluar el comportamiento publico y privado de los funcionarios publicos y
privados. Los jueces, contralores, auditores, parlamentarios y representantes
de instituciones similares no pueden realizar sus obligaciones sino son capaces
de obtener informacién oportuna y relevante. Los ciudadanos y organizaciones
de la sociedad civil también necesitan tener acceso a informacién precisa,
oportuna y comparable si han de participar en la vida publica y monitorear los
asuntos publicos.

Si bien no hay consenso en torno a la definicién de transparencia, se utiliza
mas comunmente para describir la medida en la que gobiernos, compafias,
organizaciones e individuos abiertamente divulgan informacioén, reglas,
planes, procesos y acciones.” También se puede hacer una distinciéon entre
la transparencia activa (la obligacién de los funcionarios o representantes
privados de publicar informacion proactivamente) y la transparencia pasiva (la
obligacioén de publicar informacién bajo demanda).

La CNUCC obliga a los estados a adherirse al principio de transparencia
y a establecer mecanismos que garanticen el acceso a la informacion.
Especificamente, el Articulo 10 le requiere a los estados adoptar procedimientos
0 regulaciones que permitan a integrantes del publico en general obtener,
donde sea apropiado, informacién sobre la organizacion administrativa del
estado, su funcionamiento y el proceso de toma de decisiones, y sobre las
decisiones y actos legales que les conciernen. Los estados también se obligan
a simplificar sus procedimientos administrativos para facilitar el acceso publico
a las autoridades que toman las decisiones. La CNUCC, ademas, requiere
que los estados provean y divulguen informacion sobre cuestiones que son
vitales para controlar la corrupcion, tales como las compras y contrataciones
publicas, empleos en el sector publico, finanzas publicas y regulacion del
conflicto de interés. Estas disposiciones son de gran importancia porque
establecen estandares que la mayoria de los estados no han cumplido aun en
la practica o en ley.

Desde una perspectiva de derechos humanos, el acceso efectivo a la
informacion publica es una condicién previa para el ejercicio de otros
derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales. Como se discutio

19  Transparencia Internacional, The Anti-Corruption Plain Language Guide, 2009, p. 44.
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previamente, el ejercicio del derecho a la participacion depende del acceso
a informacion completa, actualizada y comprensible. De manera similar, los
ciudadanos pueden ejercer mejor sus derechos a la salud, a una vivienda
adecuada, al agua y a la salubridad cuando estan bien informados, tienen la
capacidad y la oportunidad de usar la informacion, entienden sus derechos y
pueden evaluar la calidad de los servicios de los cuales dependen.

Cuadro 4. Directrices utiles sobre participacion publica en el Convenio
Aarhus (1998)

Convencion sobre Acceso a la informacion, la participacion del publico en la toma de
decisiones y acceso a la justicia en asuntos ambientales (Convenio de Aarhus, 1998)
Articulo 6: Participacion del publico en las decisiones relativas a actividades especificas

2. Cuando se inicie un proceso de toma de decisiones respecto del medio ambiente,
se informara al publico interesado como convenga, de manera eficaz y en el momento
oportuno, por medio de comunicacién publica o individualmente, segun los casos, al
comienzo del proceso. Las informaciones se referiran en particular a:

(a) La actividad propuesta, incluida la solicitud correspondiente respecto de la
que se adoptara una decision;

(b) La naturaleza de las decisiones o del proyecto de decisién que podrian
adoptarse;

(c) La autoridad publica encargada de tomar la decision;

(d) ElI' procedimiento previsto, en particular, en los casos en que estas
informaciones puedan facilitarse:

(i) Lafechaen que comenzara el procedimiento;

(ii) Las posibilidades que se ofrecen al publico de participar en el mismo;
(iii)y La fechay el lugar de toda audiencia publica prevista;
(

iv) La autoridad publica a la que quepa dirigirse para obtener informaciones
pertinentes y ante la que se hayan depositado esas informaciones para
que el publico pueda examinarlas;

(v) La autoridad publica o cualquier otro organismo publico competente al
que puedan dirigirse observaciones o preguntas y el plazo previsto para
la comunicacion de observaciones o preguntas;

La indicacion de las informaciones sobre el medio ambiente relativas a la
actividad propuesta que estén disponibles; y

(vi

=

(e) Elhecho de que la actividad sea objeto de un procedimiento de evaluacion
del impacto nacional o transfronterizo sobre el medio ambiente.
3. Para las diferentes fases del procedimiento de participacion del publico se
estableceran plazos razonables que dejen tiempo suficiente para informar al publico
...y para que el publico se prepare y participe efectivamente en los trabajos a lo largo
de todo el proceso de toma de decisiones en materia medioambiental.
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4. Cada Parte adoptara medidas para que la participaciéon del publico comience al
inicio del procedimiento, es decir, cuando todas las opciones y soluciones sean aun
posibles y cuando el publico pueda ejercer una influencia real.

5. Cada Parte deberia, si procede, alentar a cualquiera que tenga el propdésito de
presentar una solicitud de autorizacién a identificar al publico afectado, a informarle
del objeto de la solicitud que se propone presentar y a entablar un debate con él al
respecto antes de presentar su solicitud.

6. Cada Parte exigira a las autoridades publicas competentes que obren de forma que
el publico interesado pueda consultar, cuando lo pida y cuando el derecho interno lo
exija, de forma gratuita y en cuanto estén disponibles, todas las informaciones que
ofrezcan interés para la toma de decisiones a que se refiere el presente articulo, y que
puedan obtenerse en el momento del procedimiento de participacion del publico...
Las informaciones pertinentes comprenderan como minimo,

(a) Una descripcion del emplazamiento y de las caracteristicas fisicas y técnicas
de la actividad propuesta, incluida una estimacion de los residuos y de las
emisiones previstos;

(b) Una descripcion de los efectos importantes de la actividad propuesta sobre
el medio ambiente;

(c) Una descripcion de las medidas previstas para prevenir o reducir esos
efectos, en particular las emisiones;

(d) Un resumen no técnico de lo que precede;

(e) Una sinopsis de las principales soluciones alternativas estudiadas por el
autor de la solicitud de autorizacion; y

(f) De conformidad con la legislacion nacional, los principales informes vy
dictdmenes dirigidos a la autoridad publica en el momento en que el publico
interesado deba ser informado de conformidad con el apartado 2 supra.

7. El procedimiento de participacion del publico prevera la posibilidad de que el
publico someta por escrito, o, si conviene, en una audiencia o una investigacion
publica en la que intervenga el solicitante, todas las observaciones, informaciones,
analisis u opiniones que considere pertinentes respecto de la actividad propuesta.

8. Cada Parte velard porque, en el momento de adoptar la decisién, se tengan
debidamente en cuenta los resultados del procedimiento de participacion del
publico.

9. Cada Parte velara también porque, una vez adoptada la decision por la autoridad
publica, el publico sea rapidamente informado de ella siguiendo el procedimiento
apropiado. Cada Parte comunicara al publico el texto de la decisién acompanado de
los motivos y consideraciones en que dicha decision se basa.

Transparencia y derechos

El término “transparencia” no aparece en ninguno de los tratados de derechos
humanos. Sin embargo, su importancia se reconoce de manera implicita y sus
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elementos esenciales se pueden reunir combinando el contenido del derecho
a la libertad de expresion y el derecho de acceso a la informacion publica
(véase Cuadro 5).

Hasta hace poco, se interpretdé que el derecho a la libertad de expresion
significaba que los estados no obstaculizarian el flujo de informacion.
Actualmente, se entiende como un derecho a buscar y recibir informacion.
La Comision Africana de Derechos Humanos introdujo esta interpretacion en
2002, y en 2006 la CIDH dictaminé de modo inequivoco a favor del derecho de
acceso a la informacion publica, al concluir que:

[E]l articulo 13 de la Convencion, al estipular expresamente
los derechos a “buscar” y a “recibir” “informaciones”, protege
el derecho que tiene toda persona a solicitar el acceso a la
informacion bajo el control del Estado, con las salvedades
permitidas bajo el régimen de restricciones de la Convencion.
Consecuentemente, dicho articulo ampara el derecho de las
personas a recibir dicha informacion y la obligacion positiva
del Estado de suministrarla, de forma tal que la persona pueda
tener acceso a conocer esa informacion o reciba una respuesta
fundamentada cuando por algin motivo permitido por la
Convencion el Estado pueda limitar el acceso a la misma para
el caso concreto. Dicha informacion debe ser entregada sin
necesidad de acreditar un interés directo para su obtencion o
una afectacion personal, salvo en los casos en que se aplique
una legitima restriccion. Su entrega a una persona puede
permitir a su vez que ésta circule en la sociedad de manera que
pueda conocerla, acceder a ella y valorarla. De esta forma, el
derecho a la libertad de pensamiento y de expresion contempla
la proteccion del derecho de acceso a la informacion bajo el
control del Estado, el cual también contiene de manera clara las
dos dimensiones, individual y social, del derecho a la libertad de
pensamiento y de expresion, las cuales deben ser garantizadas
por el Estado de forma simultanea.®®

20

Corte Interamericana de Derechos Humanos, Claude Reyes et al. v. Chile, Sentencia
del 19 de septiembre, 2006, parr. 77. Este caso paradigmatico, uno relativamente
sencillo, concierne a una solicitud de informacion relativa a una decision del
gobierno chileno de permitir a una empresa de Estados Unidos talar en un area
de bosque nativo. Se sabia que la empresa tenia un mal historial ambiental, y se
tenia la sospecha de que el gobierno no habia realizado los estudios pertinentes
previamente a la emision del permiso. De manera que el caso combiné el derecho
a la informacién con el derecho a la proteccion ambiental y posible comportamiento
irregular del gobierno. (El proyecto eventualmente se detuvo como resultado de
acciones emprendidas por activistas ambientales, incluyendo una impugnacion ante
la Suprema Corte). El gobierno chileno no habia dado respuesta a una solicitud,
presentada en 1998, de acceso a una copia de un informe que debid haber sido
elaborado antes de que se le diera el permiso de tala a la empresa estadounidense;
aun en la corte el gobierno no esclarecio si el documento existia o no.
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Ademas de subrayar la obligacion general de los estados de respetar el derecho
a la informacion, la decision es relevante porque, conforme a la practica de
derechos humanos, obliga a los gobiernos a proporcionar mecanismos que
garanticen que el derecho a la informacion se pueda ejercer en la practica. Al
respecto, es importante destacar ciertos elementos de esta decision:

= El derecho a solicitar informacion no puede ser dificultado de manera
alguna y no puede ser negado con la excusa de que la parte solicitante no
tiene interés demostrable en conocer la informacion en cuestion.

= Existe el derecho correspondiente a recibir informacion (sujeto a
excepciones limitadas).

= El estado tiene la obligacion de responder a toda solicitud, ya sea
entregando la informacién solicitada o (en casos limitados) negandose a
hacerlo.

= El derecho a la libertad de expresion no se puede considerar plenamente
respetado cuando el derecho a recibir informacion del gobierno no sea
reconocido.

= Los gobiernos tienen la obligacion de emprender pasos positivos para
garantizar que el derecho a la informacion pueda ser disfrutado, incluyendo
(en otra parte de la sentencia) la obligacién de establecer mecanismos
para presentar solicitudes, en otras palabras, adoptar una ley de acceso
a la informacion y capacitar a los funcionarios publicos para procesar las
solicitudes y respetar el derecho.?

Esjustodecirque, conrespectoalatransparencia, hahabido un enriquecimiento
mutuo fructifero entre el trabajo de las organizaciones anticorrupcion y las
de derechos humanos. Tras haber presionado activamente para que los
estados abrieran los asuntos publicos, hoy los movimientos anticorrupcion
y el de acceso a la informaciéon pueden atribuirse el mérito del surgimiento
de un derecho legal que se puede hacer cumplir en las cortes nacionales y
que puede ser abordado por los 6rganos internacionales de observacion de
derechos humanos.

21 Darbishire, ICHRP documento de trabajo, 2007.
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Cuadro 5. Libertad de expresion en los tratados internacionales de
derechos humanos

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Articulo 19 (fraccién 2)

Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion; este derecho comprende
la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin
consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o
artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion.

Carta Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos
Articulo 9
1. Todo individuo tendra derecho a recibir informacion.

2. Todo individuo tendré derecho a expresar y difundir sus opiniones, siempre que
respete la ley.

Convencion Americana de Derechos Humanos
Articulo 13 (fraccién 1)

Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresion. Este
derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de
toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma
impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion.

Convencién Europea sobre Derechos Humanos y Libertades Fundamentales
Articulo 10

Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion. Este derecho comprende la
libertad de opinién y la libertad de recibir o de comunicar informaciones o ideas sin que
pueda haber injerencia de autoridades publicas y sin consideracion de fronteras (...).

Entre 1946y 2009, méas de 80 leyes nacionales de acceso a lainformacion (LAIs)
se promulgaron alrededor del mundo.?? Desde una perspectiva de derechos
humanos y acorde con la Declaracion de Atlanta y el Plan de Accion para el
Avance del Derecho de Acceso a la Informacion,® el derecho de acceso a la
informacion debe respetar los siguientes principios clave:

= Elacceso a la informacion es la regla; el secreto es la excepcion.

= El derecho de acceso a la informacion se deberia aplicar a todas las ramas
del gobierno (incluyendo los érganos ejecutivos, judiciales y legislativos, asf

22 Para informacién actualizada visite: right2info.org/access-to-information-laws.

23  Carter Center, 2008.
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como los érganos auténomos) en todos los ambitos (federal, central, regional
y local) y a todas las divisiones de las organizaciones internacionales.

El derecho de acceso a la informacion deberia extenderse a los
actores no estatales que reciben fondos o beneficios publicos (directa
o indirectamente); que desempefian funciones publicas, incluyendo
la provisién de servicios publicos; y que explotan recursos publicos,
incluyendo los recursos naturales.

El derecho de acceso a la informacién deberia incluir el derecho a solicitar
y recibir informacién y una correspondiente obligacion positiva por parte
de las instituciones publicas de divulgar informacién relacionada con sus
funciones centrales.

El derecho a solicitar informaciéon no depende de que el solicitante tenga
un interés personal en tal informacion, y nunca se deberia requerir al
solicitante suministrar justificacion o razén.

El instrumento o la ley deberia incluir procedimientos disefiados para
garantizar una completa implementacion y facilidad en la utilizacion, y la
obligacién afirmativa y de ayudar proactivamente al solicitante y suministrar
la informacion solicitada segun un plazo especifico y razonable sin que
existan obstaculos innecesarios (como costos, diferencias lingUisticas,
exigencias en las formas o maneras de hacer la solicitud).

Las excepciones al acceso a la informacion se deberian redactar de
manera precisa y especifica y estar estipuladas mediante ley, limitandose
Unicamente a aquellas permitidas bajo la ley internacional. El interés
publico deberia predominar sobre todas las excepciones, lo que supone
la obligacion de divulgar documentos que de otro modo caerian en la
excepcion cuando el beneficio publico de dicha divulgacion sea mayor
que el potencial dafio publico.

La carga de la prueba para justificar la negacién de divulgacion siempre
recaera sobre quien posea dicha informacion.

El instrumento deberfa exigir la méaxima divulgacion, luego de un tiempo
razonable, de todo documento clasificado como secreto o confidencial
debido a razones excepcionales al momento de su creacion.

El instrumento deberia contemplar penas y sanciones claras para castigar
el incumplimiento de los funcionarios publicos.

Se deberia garantizar el derecho del solicitante a apelar cualquier decision
0 negativa de divulgar informacién, o cualquier otra infraccion del derecho
de acceso a la informacién ante una autoridad independiente que cuente
con el poder de tomar decisiones de caracter vinculante y que se puedan
hacer cumplir, preferiblemente una agencia intermediaria como un
Comisionado (o una Comision) de la Informacion, o un Defensor del Pueblo
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Especializado de primera instancia. En caso de que estos mecanismos no
logren los resultados deseados, el solicitante deberia gozar del derecho de
recurrir a los tribunales de justicia.?

El cumplimiento del derecho de acceso a la informacion, sin embargo, requiere
de mucho mas que reglas formales, a saber: funcionarios publicos capacitados y
motivados, ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil que sean conscientes
y ejerzan sus derechos; nuevos circuitos administrativos y un érgano auténomo de
implementacion. Aun cuando estos cambios se hayan realizado, se requiere de
un monitoreo efectivo por parte de cada agencia gubernamental. Por ejemplo,
cuando el congreso mexicano promulgo la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacioén Publica Gubernamental en junio de 2002, dispuso que solamente
entrara en vigor doce meses después, para permitir que el estado emprendiera
las reformas administrativas que se requerfan.

Los asuntos técnicos no son los Unicos que hay que tomar en cuenta. La
informacion en si misma es una forma de poder y las reformas pro-transparencia
pueden cambiar las relaciones de poder y la distribucion de los recursos. Por
ello, al implementar politicas de transparencia, es importante entender los
incentivos de los actores involucrados, pues conforme divulgan informacion
publica, esas politicas generan costos considerables que recaen en un nimero
reducido de actores estatales y privados. Los grupos poderosos cuya reputacion
puede verse amenazada o comprometida tienen un fuerte interés en influenciar
la informacion a ser divulgada, obstaculizando el acceso a ella o inclusive
paralizando el proceso de reforma; mientras que el publico en general, para
el cual los beneficios se aprecian distantes, tiene menos motivos para empujar
la reforma. Ello explica por qué algunas veces las reformas pro-transparencia
avanzan lentamente, no son sostenidas o simplemente se paralizan.

En este contexto, la aplicacion de los principios de derechos humanos puede
ayudar a promover las politicas de transparencia en tres ambitos. Primero, los
principios y normas de derechos humanos proporcionan palancas adicionales
para que sean promulgadas disposiciones constitucionales y leyes nacionales.
Las cortes nacionales pueden aplicar medidas para hacerlas cumplir y, en
Ultima instancia, se puede recurrir a los érganos internacionales de derechos
humanos. Segundo, los valores de derechos humanos pueden vigorizar la
demanda publica de informaciéon. Puesto que quienes detentan la autoridad
tienen pocos incentivos para divulgar informacion sensible, la presion por la
reforma a menudo debe provenir de abajo. Para que ello ocurra, las personas
deben tomar mas consciencia de sus derechos y aprender a ejercerlos.

Finalmente, los valores de derechos humanos, especialmente el principio de no
discriminacion, pueden aminorar el elitismo de las politicas de transparencia,

24 Adicionalmente, en junio del 2010 la OEA publicé una ley modelo de acceso a
la informacion, la cual se puede encontrar (en espafol) en: www.oas.org/juridico/

english/ley modelo acceso.pdf.
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al proporcionar mejor acceso para los grupos vulnerables y en condicion de
desventaja. Las medidas para ayudar a alcanzar este objetivo pueden incluir la
traduccion de mas informacion a lenguas indigenas y minoritarias, el suministro
mas accesible de informacion (por medio de emisiones de radio, oficinas
descentralizadas, etc.) y la organizacién de campanas de informacion publica.

Si bien la mayoria de los paises que han promulgado legislacion sobre acceso
a la informacién no han evaluado su impacto o brindado informacion sobre su
desempeno, los datos que se han publicado hasta el momento, sugieren que
las LAls son mayoritariamente usadas por quienes de por si ya se encuentran
en posiciones de privilegio. Como puede esperarse, los grupos en condicion
de desventaja usan mucho menos las LAls. En Estados Unidos, tras 40 afos de
haber sido aprobada su LA, los periodistas y ONGs formulan solamente el 10
por ciento de las solicitudes; la mayorfa las hacen empresarios y abogados.?
En México, los datos oficiales muestran que el sistema de solicitud de
informacioén se usa por un nimero reducido de ciudadanos: el 10 por ciento
de las solicitudes las hacen periodistas, el 20 por ciento las ONGs y el 30 por
ciento empresarios. Los datos también sefialan que la mayoria de los usuarios
del sistema de solicitudes de informacion son especialistas, hombres y con
ingresos elevados.? Esto llevo a algunos comisionados del Instituto Federal de
Acceso a la Informacién Publica (IFAI)?” a manifestar su preocupacion por la
estrecha base social del sistema de solicitudes de acceso a la informaciéony a
emprender acciones para ampliar el acceso (véase Cuadro 6).8

Un estudio sobre el uso de las LAls en 14 paises elaborado por la Justice Initiative
mostré que los grupos en situacion de desventaja tenian menos éxito al tratar de
usar el sistema. Mientras que las ONGs recibieron respuestas positivas para
un 32 por ciento de sus solicitudes, el porcentaje para los representantes de
grupos en desventaja fue de soélo el 11 por ciento.?® Estos resultados no hacen
mas que confirmar que en la mayoria de las democracias la asimetria de la
informacion entre gobierno y ciudadanos estd aun mas inclinada a favor del
gobierno cuando son los grupos marginados los que demandan informacion.®
Tal como se enuncia en Hallazgos Regionales de las Américas y Plan de Accion
para el Avance del Derecho de Acceso a la Informacién, a menos que se tomen

25  Darbishire, ICHRP documento de trabajo, 2007.
26 Véase, por ejemplo, Fox et al., 2007.

27  El Instituto Federal es el 6rgano federal central encargado de garantizar el
cumplimiento y resolver las apelaciones de los ciudadanos ante las negativas del
gobierno de dar acceso a la informacion solicitada.

28  Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAE) y Culture of Transparency,
2006.

29 Open Society Justice Initiative, 2006.

30  Enelestudio del Justice Initiative, las personas que se identificaban a si mismas como
pertenecientes a un grupo excluido o vulnerable eran miembros de algun grupo racial,
étnico, religioso o socioecondmico que rutinariamente es objeto de discriminacion.
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medidas especificas para mitigar esta y otras desventajas estructurales, muchos
no se beneficiaran de su derecho de acceso a la informacion.®!

La evidencia también sugiere que los ciudadanos, y particularmente los
grupos en condiciones de desventaja, a menudo no son conscientes de la
existencia de leyes sobre el derecho a la informacion. En India, la Ley del
Derecho a la Informacion (LDI) se promulgé en 2005, pero el conocimiento de
la ley es pobre. Un informe reciente encontré que sdélo un 13 por ciento de la
poblacion rural y un 33 por ciento de la poblacién urbana tenfan conocimiento
de su existencia.®® Pero mas importante aun, son los pobres de India, aquellos
mas vulnerables a la corrupcion, los menos conscientes. De acuerdo con un
estudio de Transparencia Internacional India, menos del 1 por ciento de la
gente que vive debajo de la linea de pobreza en Bihar (uno de los estados mas
subdesarrollados de India) tenian conocimiento de la LDI.%®

Esta evidencia podria alentar una agenda de reforma mas enérgica y progresiva
para prevenir las practicas discriminatorias, la cual incluiria dos estandares
medulares de derechos humanos (disponibilidad y adaptabilidad) en el disefio
e implementacion de procedimientos de acceso a la informacion. La aplicacion
de estos estédndares pondra de relieve la importancia de desarrollar canales
que respeten los valores y practicas culturales y que también se adapten a las
necesidades de los grupos vulnerables de manera que se les posibilite buscar y
recibir informacion publica como un derecho humano bésico. Algunas estrategias
de reduccién de la pobreza, como programas sociales de transferencia monetaria,
han incorporado mecanismos de acceso a la informacion flexibles e incluyentes que
representan modelos a seguir. Algunos programas en Latinoamérica ofrecen lineas
telefénicas para llamadas gratuitas y sistemas que buscan y reciben informacion
para ayudar a superar problemas de alfabetismo deficiente, bajo acceso a internet
y el costo de transportacion. El resultado es que el acceso a la informacion por parte
de usuarios en condiciones de desventaja ha mejorado. En México, por ejemplo,
Oportunidades, el principal programa de transferencia monetaria condicionada,
incorpora el Sistema de Atencion Ciudadana para recibir y manejar las quejas. En
2006, recibié mas de 87.000 solicitudes de informacién, a diferencia de las 60.000
solicitudes de informacion dirigidas a toda la rama del Ejecutivo via la Ley de
Acceso a la Informacion Publica. Ademas, quienes solicitaron la informacion bajo
el programa Oportunidades son, por definicion, ciudadanos en condiciones de
extrema pobreza.* Ello sugiere que la habilitacién de herramientas de comunicacion
adecuadas puede definitivamente ayudar a los grupos marginados y sin poder a
obtener el acceso a la informacion que necesitan.

31 The Carter Center, 2009.

32 PriceWaterhouseCoopers, sin fecha, p. 38.

33  Transparency International India y CMS, 2008, p. 20.
34  Veéase, Fox et al., 2007.
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Los Cuadros 6y 7 presentan dos estrategias para tener acceso a la informacion,
utilizando una perspectiva de derechos humanos.

Estos ejemplos ponen de manifiesto que para cumplir con los requisitos del acceso
a la informacién, tanto de las leyes de derechos humanos como de las de combate
a la corrupcion, los estados tienen que hacer mucho mas que promulgar LAls.

Cuadro 6. Fortaleciendo la rendicion de cuentas hacia arriba por medio
de la democratizacion del acceso

Reconociendo que sélo un nimero reducido de personas (una élite masculina) estaba
solicitando acceso a la informacién por medio de la Ley de Acceso a la Informacion
en México (segun datos oficiales, un 5 por ciento o s6lo 6.000 de los 112.000 usuarios
eran responsables del 50 por ciento de todas las solicitudes), en 2005 el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAIl) decidié implementar el Proyecto
Comunidades para hacer mas democrético el derecho de acceso a la informacion
publica. El objetivo principal del IFAI era identificar mecanismos de informacion
publica que empoderaran y fueran usadas por comunidades marginadas. El proyecto
involucré a 116 comunidades marginadas en nueve estados de México, las cuales
tenfan acceso limitado a internet y tecnologfas modernas.

Una evaluacion independiente identifico varios resultados positivos:

1) Mujeres pobres en el estado de Veracruz incrementaron el acceso a prestaciones
sociales, pues se enteraron por solicitudes de informacién que sus nombres figuraban
en listas de prestaciones de salud y vivienda que nunca habian recibido.

2) Una comunidad pobre del Estado de México detuvo un proyecto de construccion
federal en sus tierras, después de que una solicitud de informacién revelara que no se
habia llevado a cabo un estudio de impacto ambiental como lo requeria |a ley.

3) Presos federales (la mayoria de los cuales son demasiados pobres para tener un
abogado y muy facilmente se encuentran tras las rejas por delitos menores) usaron
la LAl para obtener acceso a sus propios expedientes. Inicialmente se les negdé el
acceso, pero apelaron, y, en una decision que sentd precedentes, ganaron el acceso
al derecho a la informacién de todos los presos. El 36 por ciento de aquellos que
solicitaron conocer su expediente fueron puestos en libertad posteriormente.

Fuente: www.ifai.org.mx/ProyectoComunidades; Guerrero, 2008.
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Cuadro 7. Democratizando el acceso a la informacion publica: una
perspectiva de género

Un 84 por ciento de los argentinos que viven en hogares que se beneficiaron de un
programa social entre 2002 y 2007 estuvo de acuerdo en que estos programas se
usan para propositos electorales. EI 59 por ciento estuvo de acuerdo en que el acceso
a la informacion deficiente inhibe el acceso a programas sociales.!

En este contexto, RAZONAR, una organizaciéon comunitaria de derechos humanos de
la mujer, establecié un sistema para proporcionar informacion y recibir quejas de los
beneficiarios de programas sociales en la municipalidad de Moreno. Moreno tiene una
poblacion de 380.500 habitantes y una tasa de desempleo del 43 por ciento; el 22 por
ciento de los hogares no pueden cubrir sus necesidades basicas. RAZONAR tomé en
cuenta que las mujeres usualmente enfrentan una mayor vulnerabilidad social, porque
suelen tener ingresos mas bajos que los hombres, experimentan mayor desempleo y
estan mayoritariamente representadas en ocupaciones de bajo ingreso.

RAZONAR se vincul6 con una estacién de radio comunitaria local para ofrecer
informacion sobre el abanico de diferentes programas sociales, los criterios de
seleccion, los montos disponibles, la frecuenciay métodos de pago, los procedimientos
para la inscripcion, y los mecanismos de queja y apelacion. El programa invitaba a la
gente a contactar a RAZONAR para obtener informacioén o para denunciar practicas
de corrupcién o quejarse de la calidad del servicio. RAZONAR compilé las quejas y se
las entregd a la Unidad Fiscal para la investigacion de delitos relativos a la Seguridad
Social (UFISES), que tiene la responsabilidad de investigar y procesar los crimenes
cometidos en los programas sociales. En paralelo, el proyecto monitoreaba el proceso
hasta llegar a la sentencia.

Cuando RAZONAR gané el primer caso, una orden que requeria al gobierno local
a reintegrar a una beneficiaria que habfa sido excluida con base en requisitos
discriminatorios, la radio local dio a conocer ampliamente el caso. Ofrecié un buen
ejemplo de aquello que los beneficiarios de programas sociales pueden lograr si
estan informados de sus derechos y de los mecanismos de queja.

1 Cruces et al, 2007.
Fuente: Gruenberg, 2007.
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RECOMENDACIONES

26

Los parlamentos deben legislar el derecho de acceso a la informacion
publica como un derecho fundamental sin perjuicio al derecho a
la privacidad y como una precondicion para controlar y prevenir la
corrupcion. Las leyes se deben basar en principios claros (algunos de
los cuales se sugieren en este informe).

Ahi donde existan leyes de acceso a lainformacion, los gobiernos deberian
emprender pasos para garantizar que las personas puedan ejercer su
derecho efectivamente, por medio de la capacitacién de los funcionarios,
el establecimiento de nuevos procedimientos administrativos y la creacion
de un érgano de implementacion independiente.

Las instituciones oficiales, la sociedad civil y las organizaciones de
desarrollo deben concentrarse en fortalecer la toma de conciencia
publica y el apoyo a la transparencia por medio de la defensa y
promocion, campanas de concienciacion publica y otros esfuerzos de
construccion de capacidades.

Los funcionarios publicos, la sociedad civil y las organizaciones de
desarrollo deben prestar atencion particular a las necesidades de
los grupos en condicion de desventaja y su derecho de acceso a la
informaciéon publica. Las medidas positivas deben ser especificas
al contexto. Ello implica adoptar una gama de normas, incluyendo la
traduccion a los idiomas indigenas y minoritarios, la descentralizacion
de oficinas y campaias publicas de vinculacién con los sectores mas
pobres de la sociedad.
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RENDICION DE CUENTAS

Larendicion de cuentas es esencialmente una relacion entre aquellos a quienes
se les ha confiado y ejercen el poder y aquellos afectados por sus acciones.®®
En términos abstractos, es un proceso en el que A le rinde cuentas de sus
acciones a B, porque A tiene la obligacién de explicar y justificar sus acciones
a B, y/o A esta sujeto a sufrir sanciones si su comportamiento o justificaciones
no satisfacen ciertos estandares o las expectativas de B. La rendicién de
cuentas, entonces, caracteriza una situacion en la que un principal le confia
el poder a un agente. Compensa las asimetrias de informacién que surgen
cuando se delegan el poder y las responsabilidades. La corrupcion, via el
soborno o la extorsion de jueces, inspectores, legisladores, policias, oficiales
de aduanas y otros representantes publicos, socava estos mecanismos y deja
desprotegidos a aquellos con poco acceso al poder.

El movimiento anticorrupcion analiza la rendicién de cuentas desde tres
perspectivas: diagonal, horizontal y vertical (Véase Cuadro 8).

Las leyes internacionales de derechos humanos no se refieren directamente
al concepto de rendicion de cuentas. El sistema internacional de derechos
humanos, sin embargo, descansa sobre la idea de la rendicion de cuentas
y en el concepto de que, por la agencia del estado, se debe posibilitar
a los individuos a buscar un recurso si sus derechos son negados.
Consecuentemente, los estados tienen la obligacién positiva de construir los
arreglos institucionales que permitan a todas las personas —incluyendo los
grupos en situacion de desventaja, cuya inclusion es la prueba de acido de
la universalidad— tener acceso a los mecanismos de rendicion de cuentas.
Tienen una obligacion negativa similar de no obstruir el acceso de ninguna
persona a tales mecanismos.

El marco de derechos humanos (como se expone en los tratados de derechos
humanos a los que los propios estados se han comprometido), por lo tanto,
afirma que los estados (los “responsables”) tienen la obligacién de proteger
los derechos de los individuos y proveer recurso y justicia en caso de que
sus derechos sean violados, y deben responder por todos sus actos u
omisiones relacionadas con su deber. De manera que quienes estan en el
poder estan obligados a explicar y justificar sus acciones y (en teoria) estan
sujetos a sanciones en caso de que no cumplan con sus obligaciones. Esta es
esencialmente la idea de la rendicion de cuentas en derechos humanos.

Si bien todas las formas de rendicién de cuentas son importantes para
la integridad y calidad de la toma de decisiones, esta seccion examina
particularmente el papel que la rendicion de cuentas “de abajo hacia arriba”
(rendicion de cuentas vertical, entendida en términos amplios) puede

35  Goetz y Jenkins, 2002.
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desempefiar en las estrategias anticorrupcién. Se argumenta que una
perspectiva de derechos humanos puede profundizar el entendimiento de la
“rendicion de cuentas vertical”, al enfatizar el papel que la sociedad civil puede
desempenar en monitorear e influenciar “desde abajo” el comportamiento de
gobiernos y funcionarios gubernamentales. También se considera la relacion
entre derechos humanos, recursos y rendiciéon de cuentas® y la manera que
los derechos abordan las demandas de los grupos vulnerables y en situacion
de desventaja. Abajo revisamos las diferentes formas de rendicion de cuentas,
antes de discutir con mas detalle estos asuntos.

Cuadro 8. Definicion de rendicion de cuentas: la perspectiva anticorrupcion

El concepto de rendicién de cuentas significa que los individuos y organizaciones
(publicas, privadas y de la sociedad civil) se hagan responsables del ejercicio de sus
poderes debidamente. En teoria, existen las formas diagonal, horizontal y vertical de
rendicién de cuentas.' Los siguientes ejemplos corresponden al sector publico.

La rendicion de cuentas diagonal ocurre cuando los ciudadanos usan a las
instituciones gubernamentales para tener mejor supervision de las acciones del estado,
y en el proceso participan en la creacion de politicas, elaboracion del presupuesto,
seguimiento del gasto y otras actividades.

La rendicién de cuentas horizontal sujeta a los funcionarios publicos a restricciones y
supervision, o0 a “pesos y contrapesos,” por parte de otros organismos gubernamentales
(cortes, oficinas de ombudsman, organismos auditores, bancos centrales) que pueden
cuestionar y eventualmente castigar a un funcionario por conducta indebida.

La rendicion de cuentas vertical responsabiliza al funcionario publico frente al
electorado o la ciudadania por medio de elecciones, una prensa libre, una sociedad
civil activa y otros canales similares.

1 Los conceptos de rendicion de cuentas horizontal y vertical se establecieron
originalmente por O’Donnell, 1999.

Fuente: Transparencia Internacional, The Anti-Corruption Plain Language Guide, 2009.

Sistemas de rendicién de cuentas horizontal: necesarios pero no
suficientes

Al hablar de rendicion de cuentas horizontal, los promotores anticorrupcion se
refieren basicamente a los controles internos del estado. Al hablar de rendicion

36  Usamos el concepto de “recursos” en sentido amplio, para referirnos a todos los
servicios sociales, bienes y recursos naturales que una persona requiere para
llevar una vida digna sin sacrificar capacidades. Este apartado analiza la teorfa y
préactica de la rendicion de cuentas social, adaptando un marco desarrollado por
Newell y Wheeler, 2006.
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de cuentas vertical, se refieren normalmente a elecciones y a las muchas formas
de influir en el gobierno que ejercen los actores sociales independientes (por
ejemplo ciudadanos, asociaciones dela sociedad civil, medios de comunicacion).
Larendicion de cuentas horizontal la implementan instituciones dentro del estado
que se controlan unas a otras, estableciendo pesos y contrapesos. En la mayoria
de los paises, el sistema de pesos y contrapesos es complejo. En los campos de
la anticorrupcién y la buena gobernanza, se ha creado una serie de instituciones
anticorrupcion especializadas (en particular, oficinas anticorrupcion, fiscales
especiales anticorrupcion y oficinas de los Auditores Generales). También desde
una perspectiva de derechos humanos, todas estas instituciones se pueden
considerar mecanismos de rendicion de cuentas porque salvaguardan, hacen
cumplir o restauran los derechos de las personas.

La CNUCC exige a los estados crear y sostener un érgano u érganos para
prevenir y combatir la corrupcion a través del cumplimiento de la ley. No
obstante, las instituciones especializadas de combate a la corrupcién han
arrojado resultados ambivalentes en la prevencién y combate a la corrupcion.
Algunos de los factores que influyen en su desempefio son los arreglos
institucionales, su autonomia operativa, el grado de apoyo politico con
que cuentan, la fuente de su financiamiento, sus reglas para la eleccion y
nombramiento de funcionarios y sus atribuciones para hacer respetar la ley.

Si bien innegablemente se ha avanzado en el establecimiento de instituciones
de combate a la corrupcion, la experiencia muestra que su mera existencia no
garantiza una mejor rendicion de cuentas horizontal.¥” Si han de controlar el
abuso de poder de manera efectiva sin competir o neutralizarse las unas a las
otras, entonces necesitan coordinar sus esfuerzos y operar como una red. Mas
importante, como lo indica la CNUCC en los Articulos 6 y 36, las instituciones de
combate a la corrupcion necesitan ser verdaderamente independientes, libres
de influencias indebidas, deben ellas mismas rendir cuentas y tener la autoridad
y recursos necesarios para ejercer sus deberes adecuadamente. Los estados
también deben asegurar que los 6rganos anticorrupcion sean conocidos por
el publico y posibilitar que se denuncie la corrupcion, inclusive de manera
anonima (CNUCC, Art. 13). Su efectividad depende de la propia efectividad
de las instituciones a su alrededor, en particular los organismos encargados de
velar por el cumplimiento de la ley. Si éstos son incompetentes, los reportes y
resoluciones de las oficinas anticorrupcion tendran un efecto limitado.®®

Aunque hasido vital el establecimiento de instituciones horizontales de rendicion
de cuentas, los esfuerzos por la reforma han tendido a concentrarse en construir
su capacidad y eficiencia. Se le ha brindado poca atencion a las estructuras
de incentivos y las relaciones de poder subyacentes que mueven y alimentan

37 Véase, por ejemplo, el Informe de Desarrollo Humano del PNUD, 2002; O’Donnell,
2003; Grindle, 2004; Waldrauch, 1998.

38  O’Donnell, 1999.
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la corrupcién en cada sociedad en lo individual. Estas relaciones informales a
menudo socavan o subvierten las funciones formales de rendicién de cuentas.
En efecto, las instituciones responsables de desarrollar, supervisar y hacer
cumplir los marcos regulatorios y derechos son frecuentemente capturadas
por grupos poderosos, precisamente porque de otra manera representarian
una amenaza. En situaciones de corrupcion estructural, resulta poco probable
que las reformas por la rendicion de cuentas horizontal por si solas reduzcan
los niveles de corrupcion o aborden sus causas mas profundas.

Tomando esto en consideracion, las ONGs de combate a la corrupcion han
venido insistiendo por mucho tiempo sobre la importancia de los mecanismos
de rendicion de cuentas vertical. La sociedad civil en general, y los grupos
marginados en particular, tienen un papel clave que desempefar en influenciar
el disefio de las instituciones y reformas para combatir la corrupcion,
cabildeando por éstas, monitoreando y apoyando su operacion.

Rendicion de cuentas social: nuevas formas de accién contra la
corrupcién

Como ya se ha indicado, la rendicion de cuentas vertical se asocia
tradicionalmente con elecciones libres y habituales por medio de las cuales
los ciudadanos retienen o reemplazan a quienes les delegaran la autoridad
politica. Al mismo tiempo, parece haber un acuerdo en que el voto no controla
el comportamiento de los funcionarios publicos.® Las elecciones legitiman el
nombramiento al cargo politico, pero no regulan (no se disefiaron para e€so)
su desempefio subsecuente en la oficina. Como hemos visto, las formas
horizontales de la rendicién de cuentas parcialmente cumplen con esa funcion.
Sinembargo, larendicién de cuentas vertical, entendida desde una perspectiva
de derechos humanos como rendicion de cuentas social “de abajo a arriba,”
aporta una contribucion complementaria indispensable.

Las organizaciones de derechos humanos han desarrollado novedosos
mecanismos de rendiciéon de cuentas social que involucran a una amplia
gama de actores sociales (asociaciones de la sociedad civil, ONGs,
cooperativas, universidades, movimientos sociales). La mayorfa se asocian
con la participacion publica.®® En efecto, en muchas de sus expresiones,
las practicas de rendicién de cuentas social giran en torno principalmente a
promover la participacion efectiva en la vida publica. Para propésitos de este
informe, sin embargo, la rendiciéon de cuentas social se refiere a las iniciativas
de la ciudadania para combatir o prevenir actos de corrupcion que involucren
a funcionarios y programas (y actores no estatales vinculados con ellos).

39  Véase, por ejemplo, Przeworski et al., 1999.

40  Véase p. 5, supra.
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Se practican muchos tipos de iniciativas de rendicién de cuentas social.
Asociaciones profesionales cabildean frente a politicos sobre la base de los
principios éticos que apuntalan sus valores profesionales. Individuos u érganos
profesionales recurren al litigio para clarificar principios, impugnar fraudes o
proteger sus derechos. Los editores debaten asuntos de politica publica en los
periédicos o en television. Los individuos ventilan sus opiniones por medio de
cartas en las mismas paginas de los periédicos, le escriben personalmente a
sus representantes politicos o protestan en las calles. Los periodistas investigan
y publican informacién sobre comportamiento criminal o corrupto por parte de
politicos u otras figuras publicas. Los lideres religiosos elevan al debate publico
temas morales como la corrupcién y algunas veces piden a los gobiernos que
emprendan acciones para atenderlos. Los lideres empresariales también cabildean
informalmente o publicamente a favor de mejores estandares en materias tales
como la corrupcion, pues pueden dafar el ambiente de negocios.

Todas estas practicas pueden tener efectos. En este informe, sin embargo,
miramos mas de cerca las formas de rendicion de cuentas social que involucran
la accién popular por parte o en favor de grupos vulnerables o en situacion de
desventaja. Para los derechos humanos, la participacion de estos grupos es
un indicador clave de su inclusion, lo que refuerza las demandas de derechos
humanos de universalidad y cumplimiento con los principios de igualdad y no
discriminacion. La practica de derechos humanos busca revertir la norma que
prevalece en la mayoria de las sociedades, segun la cual los grupos vulnerables
y en condicién de desventaja estan excluidos por definicion o participan menos
en la toma de decisiones y los asuntos publicos que los ciudadanos que estan
bien instruidos, bien conectados 0 acomodados econdmicamente.

Adicionalmente, los grupos vulnerables y marginados se ven marcada y
desproporcionadamente afectados por la corrupcion, la cual tiende a privarlos
de recursos que necesitan particularmente, como son el acceso a los servicios
de salud y educacion, vivienda, empleos, ingreso basico, agua, condiciones
de salubridad vy tierra.

Las iniciativas de rendicion de cuentas social movilizan a la poblacion, incluyendo
a los grupos en situacion de desventaja, en apoyo de los derechos humanos.
Estas tienden a colocar a aquellos directamente afectados por violaciones
de derechos humanos en posiciones de liderazgo. Si bien estos mecanismos
de exigencia de rendicion de cuentas de abajo a arriba no reemplazan a las
instituciones anticorrupcion tradicionales o a otros mecanismos de rendicion
de cuentas horizontal, al enfocarse en los derechos de grupos que sufren
discriminacion y pobreza, echan luz sobre las consecuencias de la corrupcion que
no necesariamente destacarian en otras formas de mecanismos de rendicion de
cuentas. Como resultado, estas iniciativas amplian el campo de accién e integran
a nuevos actores en el juego, lo que puede forzar a los estados a considerar
cuestiones mas extensas de desigualdad y justicia social y a emprender acciones
para enfrentar formas de corrupcion que especificamente dafian el bienestar de
la poblacién que esta marginada y en condiciones de pobreza.
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Laintegracion de los derechos humanos en los programas anticorrupcion implica
una mirada mas de cerca a la discriminacion, los intereses de grupos vulnerables
y en condiciones de desventaja y el desarrollo de mecanismos de rendicion de
cuentas que se centren tanto en su proteccion como en crear oportunidades para
que tales grupos actuen por si mismos para reivindicar sus derechos. Mientras
que la agenda anticorrupcion y de buena gobernanza tradicionalmente se ha
concentrado en establecer ejes de rendicion de cuentas entre quienes detentan
el poder y la poblacion, una perspectiva de derechos humanos cambiaria cada
vez mas el foco de atencion de la rendicion de cuentas por parte del que detenta
el poder al contenido de la politica publica. Los sistemas de rendicion de cuentas
tendrfan que explicar cada vez mas alla de la integridad de sus procesos y
responder también a normas de justicia social.*!

Ejemplos de acciones de rendiciéon de cuentas social

Comunidades y organizaciones de la sociedad civil han desarrollado varias
maneras de hacer que sus gobiernos se responsabilicen y rindan cuentas,
las cuales van mas alld de votar en las elecciones. Incluyen protestas,
desobediencia civil, cabildeo e incidencia, consejos consultivos ciudadanos y
andalisis del presupuesto. Los cuadros 9-11 muestran tres casos en los que las
victimas de corrupcién se movilizaron, ya sean solos o en alianza con ONGs,
para lograr transparencia y rendiciéon de cuentas.

Cada uno de estos casos combina estrategias formales e informales
de colaboraciéon y de confrontacién aplicadas a ambientes sociales vy
politicos inestables. Es importante notar que estas campafias usualmente
involucran ciclos de conflicto y negociacién ya que ello muestra que
las iniciativas de rendicion de cuentas social reconocen el papel de los
canales institucionales, aun cuando tiendan a concebirse a si mismos
como “externas” a dichos canales.

Los tres casos examinados se relacionan con la lucha de los grupos
marginados por ganar acceso a recursos esenciales y servicios publicos
que necesitan para asegurar su derecho a un adecuado estandar de vida,
incluyendo alimentacion, vivienda, agua y sanidad. Dichos recursos son
administrados por el estado y cada vez méas por compafias privadas.

41 “La dimension sobre la que la rendicion de cuentas se esta reinventando mas
dramaticamente esté en la cuestion de sobre qué se le esté exigiendo a los detentores
del poder que rindan cuentas”: Goetz and Jenkins, 2005. (Traduccién propia).
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Cuadro 9. Accioén colectiva por el derecho a la vivienda

Los programas de vivienda publica a menudo generan corrupcion, cuando el nimero
de personas para recibir el subsidio excede el nimero de lugares de unidades
habitacionales subsidiadas, por ejemplo, o cuando los funcionarios publicos deciden
de manera discrecional a quien ayudar." Los sobornos pueden ser pagados para
obtener acceso a vivienda por parte de quienes no satisfacen los requisitos de la
politica de vivienda o de quienes sf los cumplen. En un contexto de oferta fija y falta de
rendicion de cuentas, la practica mas comun es utilizar dos listas: una para solicitantes
honestos y otra linea rapida para aquellos que pagan sobornos.

En Kenia, ha prevalecido la propagacion de la invasion de la tierra y la corrupcion
por parte de burécratas y politicos a cargo de programas especificos de vivienda
publica desde los noventa. Ya que los procedimientos son opacos, el fraude se ha
propagado. Tierras publicas que ya habfan sido designadas para otros propésitos
fueron asignadas; se han realizado asignaciones multiples del mismo pedazo de tierra.
En este contexto, asociaciones de inquilinos formaron el Shelter Committee (Comité
de Alojamiento) del Fideicomiso ILISHE, el cual unié a los grupos comunitarios de
bajos recursos para impugnar y exhibir las asignaciones ilegales de tierras publicas.
(ILISHE es el equivalente Kiswahili a un Programa de Concienciacién Legal.)

Los consejos de inquilinos en Kenia han adoptado distintas estrategias para asegurar
el reconocimiento legal de su derecho a una vivienda adecuada. Han involucrado a
victimas de la corrupcién en camparias de inquilinos, han formado una organizacion
paraguas, utilizado los medios y foros publicos para ganar apoyo, articulado la critica y
debatido la politica y tomado una accién directa para detener construcciones ilegales.

Este caso demuestra que grupos sociales marginados son capaces de desafiar la
corrupcién usando los medios, ganando notoriedad en ellos y utilizando estrategias
formales e informales. La camparia también eché mano de tratados internacionales
de derechos humanos en ausencia de legislacion nacional que otorgara el derecho
a una vivienda adecuada. Aunque las acciones del Shelter Committee ain no han
cambiado las practicas y procedimientos del Departamento de Desarrollo de Vivienda
del gobierno, han ayudado a reducir algo del dafio causado por la corrupcion.

1 Rose-Ackerman, 1999.
Fuente: Musembi, 2006.
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Cuadro 10. Luchando contra el clientelismo y concienciando acerca de
los derechos sociales

En 2002, el gobierno federal de la Argentina implementé un programa de transferencia
monetaria condicionada, el Programa Jefas y Jefes de Hogares Desocupados
(PJJHD). Se focalizé para una poblacién de casi dos millones de personas, quienes
habian quedado desempleados al término de una de las crisis institucionales y
sociales mas severas en la historia de Argentina. Dada su escala y justa cronologia, y
el clientelismo, el Programa resulté ser un gran reto institucional y politico.

El movimiento de los piqueteros fue un movimiento social bien organizado de
personas desempleadas que luchaban por la rendicién de cuentas, inclusion social y
el derecho a una adecuada calidad de vida. Se les bautiz6 como piqueteros ya que
se organizaban mediante bloqueos a las carreteras, y el movimiento utilizé una serie
de tacticas para presionar al gobierno para que entregara los beneficios del PJJHD,
asi como de otros programas sociales, de modo directo a los beneficiarios, y no por
medio de intermediarios politicos.

Los piqueteros también realizaron campanas por medio de Consejos Consultivos
Municipales, los cuales se establecieron para mejorar la transparencia, monitoreo y
rendicion de cuentas del Programa.

Por medio de la combinacion de tacticas de camparia informales y formales, los
piqueteros lograron mejorar las condiciones de vida de sus miembros, expandieron
su influencia politica y tuvieron un efecto directo en las contribuciones financieras al
Programa Jefas y Jefes.

Fuente: Svampa y Pereyra 2003, pp. 88-98.

Rendicion de cuentas, derechos humanos y acceso a recursos

La corrupcion impacta las vidas de las personas vulnerables y en
condiciones de desventaja y socava sus derechos humanos al distorsionar
las reglas (las relativas a la asignacion, inclusion y rendicion de cuentas)
que norman el acceso a la distribucién de los recursos publicos a favor de
intereses corruptos (Véase Gréfica 1). Las Reglas de asignacion definen
los criterios para la distribucién de los recursos publicos. Las Reglas de
inclusion definen quién participa (cémo y cuando y en qué procesos).
Las Reglas de rendicién de cuentas determinan las responsabilidades
de cada actor involucrado y los mecanismos para hacer respetar los
derechos de las victimas. La corrupcion subvierte estas tres, y mientras
mas se desdibujen estas reglas, menos espacio hay para los derechos
humanos. Por el contrario, mientras mas apoyo ofrezcan los principios de
derechos humanos entre las entidades que distribuyen los recursos y los
recursos publicos que distribuyen, mas espacio habra para fortalecer las
reglas de asignacion, inclusion y rendicion de cuentas.
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Cuadro 11. Usando informacioén y tacticas gandhianas para asegurar el
derecho a la comida

En India, la corrupcion dentro del servicio publico es endémica, notablemente en el
Sistema de Distribucion Publica (PDS). EI PDS proporciona raciones de comida distribuida
por medio de “tiendas de racién” a precios altamente subsidiados a la gente pobre. A los
duefios de las tiendas de racion les son otorgadas licencias para manejar las tiendas y
reciben una comision del gobierno. La corrupcion ocurre en los registros de entradas
y salidas: con frecuencia los duefios de las tiendas falsifican firmas o las huellas de
individuos con derecho a las raciones y posteriormente los desvian.

En respuesta, Parivartan, un movimiento de personas que promueve la democracia
participativa, lanzé una campana para erradicar la corrupcion del PDS por medio de
auditorias sociales a todas las tiendas de racion. Utilizo varias estrategias, incluyendo
movilizaciones publicas y el uso del derecho al acceso a la informacion. El 29 agosto
del 2003, por ejemplo, 300 personas de Nueva Delhi se reunieron para presentar
solicitudes bajo la Ley de Derecho a la Informacioén (2005). Adicionalmente, Parivartan
organizé audiencias publicas y empled tacticas de resistencia pacifica gandhianas
cuando sus demandas fueron ignoradas. Las personas permanecian indefinidamente
alas afueras de edificios publicos, por ejemplo, hasta que los funcionarios accedieran
a las peticiones de informacion.

A pesar del apoyo del publico y de sus inventivas campanas, el sistema de comida contintia
sin transparencia y algunos voluntarios de Parivartan han sido amenazados o fisicamente
agredidos por comerciantes de raciones. La lucha contra la corrupcion del PDS continta.

Fuente:_ www.righttofoodindia.org; www.parivartan.com; www.hrln.org.

Grafica 1. El impacto de la corrupcién sobre los derechos humanos con
respecto a la distribucion de los recursos publicos
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Adaptado de Newell y Wheeler, 2006.

Las préacticas de corrupciéon afectan particularmente la distribucion y
asignacion de los servicios publicos (tales como salud, vivienda y salubridad),
ya sean manejados por el estado o bien delegados a compafiias privadas. La
administracion de esosrecursosinvolucradiferentesinstituciones de control, que
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pueden variar en sus niveles de transparencia, participacion, burocratizacion,
etc. La historia, caracteristicas y desempefio de cada institucion de rendicion
de cuentas influenciaran los efectos de la corrupcion sobre la inclusién (quién
participa, cémo, cuando y en qué procesos) y la rendiciéon de cuentas (las
responsabilidades de los diferentes actores involucrados y los mecanismos
para hacer respetar los derechos de las victimas).

Esto tiene consecuencias précticas. Para una corporacion, resulta mas dificil
y caro incidir en las decisiones de un Ombudsman cuya figura sea muy
prominente en la mirada publica que en las decisiones de un funcionario
publico anénimo de un drgano regulatorio. Desde este mismo punto de vista,
es probable que los grupos marginados obtengan informacion sensible méas
facilmente de la oficina del Ombudsman que de la burocracia del érgano
regulador. De ahi se desprende que el érgano regulador es un mejor blanco
para la corrupcion.

Bajo la misma légica, la movilizacién de grupos afectados por la corrupcion
en sectores vinculados con recursos claves para la economia de un pafs
encontrara mas resistencia del gobierno y de entidades privadas. En otras
palabras, cuando hay intereses mas grandes en juego, las protestas en contra
de la corrupcion pueden ser criminalizadas y quienes protestan pueden ser
amenazados fisicamente o hasta asesinados. Algunos ejemplos paradigmaticos
son la extraccion de petréleo en Nigeria y el cultivo de la soya en Argentina.

Al desarrollar estrategias efectivas o al calcular los riesgos de emprender
acciones en contra de la corrupcion, surgen preguntas esenciales. ;,Como se
ejerce el poder? ;En qué medida estan aquellos que tienen el poder de toma
de decisiones sujetos a pesos y contrapesos legales y reales? ;Quién controla
los recursos? ;Qué tan estratégicos son los recursos en cuestion? (¢, Cuanto
valen? ;Son vitales para aquellos quienes los controlan corruptamente?) La
Extractive Industries Transparency Initiative (EITI) ha desarrollado un interesante
mecanismo de rendicion de cuentas en lo que respecta al acceso a los recursos
naturales, aunque no se centra en el uso de los recursos para proveer servicios
esenciales, lo cual es el asunto mas relevante para un enfoque de derechos
humanos (Véase Cuadro 12).

Los puntos anteriores sugieren que un enfoque tecnocratico y apolitico tiene
poca probabilidad de arrojar resultados favorables a los grupos marginados.
La corrupcion se afianza sobre la base de relaciones de poder profundamente
desiguales. Una estrategia de rendicion de cuentas que integre derechos
humanos debe tomar esto en cuenta e identificar quién tiene qué derechos
y quién tiene la obligacion de garantizar que el derecho sea respetado,
pero también qué palancas de influencia estan disponibles en realidad para
quienes se oponen a la corrupcion y qué riesgos de repercusiones o represion
enfrentarian si emprenden accion.

El marco de derechos humanos ayuda a identificar con mas precision quiénes
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son las partes responsables por actos de corrupciéon que afectan los derechos
humanos y quién tiene la responsabilidad de proteger los derechos de los
afectados y de remediar los dafios que se han causado. Desde este punto de
vista, los gobiernos tienen obligaciones tanto en su calidad de proveedores
de servicios publicos como en la de reguladores del mercado, mientras que
las empresas privadas tienen responsabilidades en tanto proveedores de
servicios publicos y un deber de evitar actividades que, por ejemplo, pongan
la salud o el ambiente en riesgo.

La responsabilidad de las empresas privadas es una cuestion que debe ser
abordada con cierta precaucion. Bajo la legislacion de derechos humanos, los
estados son basicamente los responsables de los derechos humanos porque
los tratados internacionales de derechos humanos se dirigen a los estados
y son adoptados vy ratificados por ellos. Aunque es cierto que, lentamente,
el foco tradicional estd cambiando gradualmente. En afios recientes se ha
realizado mucho trabajo para desarrollar un mejor entendimiento, en la ley y la
practica, de la medida en la que las empresas privadas debieran estar sujetas
(y sujetarse a sf mismas), directa e indirectamente, a las leyes internacionales
de derechos humanos.*

En este contexto, las leyes de derechos humanos se pueden usar para exigir que
las empresas privadas rindan cuentas de sus actividades indirectamente por
medio del estado, el cual esté obligado a regularlas. En una gama definida de
circunstancias (las cuales deben ser descritas con mas detalle del que se puede
proporcionar aquf), también se puede hacer que las empresas rindan cuentas
directamente. Si bien el andlisis de la corrupcion dentro del sector privado esta
fuera del alcance de este informe, se puede decir que es de esperar que la
evolucion de los estandares de derechos humanos, en combinacion con el marco
legal internacional del combate a la corrupcion, cree nuevas oportunidades
para hacer que las empresas rindan cuentas directamente cuando actuen
corruptamente o violen derechos humanos, particularmente cuando se pueda
establecer una conexion directa entre actos de corrupcion y violaciones de
derechos humanos. Se trata de un nuevo campo de investigacion y activismo
tanto para los defensores de derechos humanos como para los profesionales del
combate a la corrupcion. Invita a la experimentacion y creatividad de ambos.*®

42 Véase, por ejemplo, el informe del ICHRP llamado Beyond Voluntarism: Human Rights
and the Developing International Legal Obligations of Companies, 2002, y el trabajo de
John Ruggie, Representante Especial del Secretario General sobre la cuestion de los
derechos humanos y las empresas transnacionales y otras empresas comerciales.

43 Varias ONGs alrededor del mundo han usado los OECD Guidelines for Multinational
Enterprises para hacer que las multinacionales rindan cuentas sobre actos de
corrupcion o de abusos de derechos humanos. Para mas informacion, véase

www.oecdwatch.org.
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Cuadro 12. La Extractive Industries Transparency Initiative (EITI)
(Iniciativa de Transparencia en las Industrias Extractivas)

EITI es una coalicion de gobiernos, compafias, grupos de la sociedad civil,
inversionistas y organizaciones internacionales que apoyan la transparencia y las
mejoras en la gobernabilidad dentro del sector extractivo, por medio de verificar y
publicar los pagos de las compafiias y los ingresos del gobierno en petrdleo, gas y
mineria. El proceso es monitoreado por representantes del gobierno, compafiias y
organizaciones de la sociedad civil nacionales.

Para convertirse en Candidato al EITI, un pais debe cumplir con cuatro indicadores.
Estos incluyen el desarrollo de un plan de trabajo que documente cémo el pais lograra
obtener la validacion del EITI. El plan debe ser discutido y acordado por los principales
actores de interés. Para lograr el estatus de Cumplidor del EITI o extender el estatus
de Candidato por mas de dos afios un pais debe completar su validaciéon del EITI,
un proceso de control de calidad. Este evalta independientemente el progreso e
identifica qué medidas adicionales son necesarias para fortalecer el proceso del EITI.
La Validacién es administrada por un Validador independiente del Grupo de Multi-
actores, utilizando metodologias descritas en el Manual de Reglas del EITI.

Si el Consejo Internacional del EITI considera que un pais ha cumplido con todos
los indicadores del Cuadro de Validacion, el pais sera reconocido como Cumplidor
del EITI. Si el pais ha tenido un buen progreso pero no reune los requisitos del EITI,
el pais puede retener su estatus de Candidato por un tiempo limitado. Cuando la
validacién muestra que no hubo ningln progreso significativo, el Consejo revoca el
estatus de Candidato del pais. Azerbaiyan, Liberia y Mongolia fueron los primeros
paises en completar la Validacion del EITI. Actualmente, muchos otros paises estan
preparandose para completarla.

Alrededor de 50 de las méas grandes comparfias de petréleo, gas y mineria apoyan
y participan activamente dentro del proceso del EITI. Organizaciones de la sociedad
civil participan directamente con el EITl y a través de la campafa Publish What You
Pay (Publica lo que Pagas), la cual es apoyada por més de 300 organizaciones no
gubernamentales mundialmente.

Fuente: www.eiti.org.

Documentacién y andlisis presupuestario

Una manera efectiva de restringir la corrupciéon y proteger los derechos
humanos (y los derechos econémicos, sociales y culturales en particular)
es proporcionarle a la poblacién y a las organizaciones de la sociedad civil
mejores herramientas para evaluar los programas sociales en los que tienen
un interés particular. La documentacion y el anélisis presupuestario son dos
areas en las que las organizaciones anticorrupcion y las de derechos humanos
podrian colaborar provechosamente.
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Las organizaciones de derechos humanos tienen experiencia considerable
en la documentacion de violaciones. La documentacion supone un proceso
de recoleccioén estratégica y sistematica de datos cuantitativos y cualitativos
para varios propdsitos, incluyendo investigacion (para entender las causas
de raiz y las consecuencias), defensoria e incidencia, y la recopilaciéon de
hechos sobre victimas y violaciones de derechos humanos. La documentacion
también comprende el trabajo en indicadores, asi como investigaciones que
apoyen el litigio estratégico o publico. Puede desempefar un papel clave en
los esfuerzos por robustecer la rendicion de cuentas. Compartir experiencias
sobre como preparar y hacer uso efectivo de la documentacion es un punto
de entrada natural para la colaboracion entre las organizaciones de derechos
humanos vy las de combate a la corrupcion.

El andlisis presupuestario (metodologia para investigar las prioridades del
gobierno por medio de desglosar y comparar los gastos oficiales en diferentes
ftems) y el andlisis de informacién estadistica oficial, son herramientas
poderosas para incrementar la transparencia y el cumplimiento de las
obligaciones de derechos humanos. La CNUCC exige a los estados que
tomen medidas para promover la transparencia y la rendicion de cuentas en
la administraciéon de las finanzas publicas, mediante la implementacion de
procedimientos para la adopcién del presupuesto nacional, y la presentacion
de informacion sobre el ingreso y el egreso (CNUCC, Art. 9(2)). Cada vez mas,
las organizaciones de derechos humanos estan explorando estas herramientas,
pero las organizaciones anticorrupcion tienen mas experiencia en su uso, por
lo que pueden ayudar a aquéllas a desarrollar sus habilidades. La International
Budget Partnership ha lanzado la Iniciativa de Presupuesto Abierto para
promover el acceso publico a la informacion del presupuesto y la adopcion
de sistemas presupuestarios responsables. Su encuesta mas reciente sefiala
que en la mayorfa de los paises, la poblaciéon no tiene acceso a la informacion
que necesita para participar significativamente en el proceso presupuestario
y hacer que el gobierno rinda cuentas.** Los gobiernos necesitan mejorar
la transparencia de sus procesos presupuestarios, circulando informacion
oportuna y exhaustiva durante las cuatro principales fases del proceso
presupuestario: formulacién, aprobacion, ejecucion y evaluaciéon y auditoria.*

Litigio y rendicidon de cuentas

Existen varias instituciones y procedimientos de derechos humanos que
logran hacer que los estados se responsabilicen y rindan cuentas sobre
sus politicas y acciones. Los mecanismos nacionales incluyen los que

44 Véase el indice de Presupuesto Abierto 2008. El 80 por ciento de los paises
obtuvieron una calificaciéon baja en la evaluacién de la cantidad y tipo de
informacion que se proporciona en los documentos presupuestarios. Véase:
www.openbudgetindex.org.

45 International Budget Partnership, 2009, pp. 23-28.
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proveen las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos (comisiones de
derechos humanos, ombudsmen, procuradores de derechos humanos). Los
mecanismos internacionales incluyen aquellos que proveen los 6rganos de
Derechos Humanos de Naciones Unidas y una gama de érganos regionales.
Estos son generalmente mecanismos no contenciosos y no judiciales. También
se pueden usar varios mecanismos de rendicion de cuentas y reparacion
para responsabilizar a quienes cometen actos de corrupcion. Estos incluyen
cortes regionales de derechos humanos, como la Corte Europea de Derechos
Humanos, la Corte Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Africana
de Derechos Humanos y de los Pueblos.

El litigio dentro de un pais puede obligar a los estados a iniciar accion contra la
corrupcion; este enfoque es apoyado por la CNUCC. El articulo 35 exige a los
estados que garanticen a las entidades o personas que han sufrido dafios como
resultado de corrupcion que tengan el derecho de emprender procedimiento
judicial contra los responsables para obtener compensacion. Al vincular actos
de corrupcioén con violaciones de derechos humanos, se pueden crear nuevos
canales de accion, especialmente si la corrupcion se puede impugnar por
medio de los diferentes mecanismos nacionales, regionales e internacionales
que existen para monitorear el cumplimiento de los derechos humanos.* La
efectividad del litigio, sin embargo, es limitada y no siempre aportara una
solucién. Para ser exitosos, los casos requieren evidencia de alta calidad y
cooperacion entre victimas, abogados y defensores de derechos humanos.
Usualmente, el éxito también requiere de los servicios de un equipo legal
profesional, lo cual puede ser caro. En el otro lado de la ecuacion, las cortes
pueden ser corruptas, las leyes pueden ser deficientes, y el sistema judicial
puede ser débil. El éxito no esta garantizado en las mejores circunstancias,
y quienes mas necesitan proteccion suelen tener menos capacidad para
emprender casos en la corte, los cuales son caros y demandan mucho tiempo.
Por medio de la movilizacion y el empoderamiento de las organizaciones de
base, se podrian abordar algunos de estos retos. Algunas organizaciones
de derechos humanos han acumulado experiencia considerable en el litigio
publico (o estratégico), la cual podria ser compartida y divulgada.

Algunas organizaciones de combate a la corrupcion ya se estan enfocando en
el litigio. En varios paises, Centros de Defensoria y Asesoria Legal (Advocacy
and Legal Advice Centres, ALACs), operados por los capitulos nacionales de
Tl, ofrecen asesoria legal pro bono en casos relacionados con corrupcion. Este
tipo de trabajo se asemeja al litigio de interés publico en casos de derechos
humanos que muchas organizaciones de derechos humanos y clinicas legales
de derechos humanos pertenecientes a universidades desarrollan. Es un area
madura para la colaboracion. Las organizaciones que trabajan con clinicas
legales y centros de asesoria deben, no obstante, tener un riesgo presente: la
posibilidad de que, si los ALACs se vuelven cada vez mas el primer punto de

46 La Corrupcion y los Derechos Humanos: Estableciendo el Vinculo, ICHRP, 2009.
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contacto en los asunto de corrupcion, ello podria debilitar los mecanismos e
instituciones oficiales de combate a la corrupcion.

Debido a las limitaciones del litigio, aumentadas por la dificultad de reunir
evidencia en los casos de corrupcion, este enfoque debe ser visto como un
componente de una estrategia mas amplia disefiada para alentar la rendicion
de cuentas social y la participacion publica.

En sintesis, un enfoque de derechos humanos de la rendicion de cuentas exige
trascender del concepto de “rendicion de cuentas vertical” a un concepto mas
amplio de “rendicion de cuentas social.” Ello requiere que diferentes actores sociales
pongan en marcha diferentes formas de rendicion de cuentas a lo largo de todo el
ciclo politico: controlar el desempefo de los proveedores de servicios publicos por
medio de un sistema de boletin de calificaciones (report card), organizar protestas en
las calles contra una ley injusta, intentar llevar a los individuos corruptos a la justicia
o planteando cuestiones relativas a la corrupcion en el contexto de elecciones. De
diferentes maneras, las técnicas de la rendicion de cuentas social pueden ejercer
presién en los politicos y burdcratas para que rindan cuentas a sus representados
de manera sostenida y no solamente el dia de la eleccion.

Mientras que una comprension de los mecanismos de rendicion de cuentas social
(entendida como un enfoque de exigencia “de abajo a arriba”) basada en derechos
humanos disminuiria las oportunidades para la corrupcion, este tipo de mecanismos
de rendicion de cuentas requiere que se observen las normas de derechos humanos.
El éxito depende que los derechos humanos —el derecho a la participacion politica,
libertad de expresion, libertad de reunion pacifica, libertad de asociacion y el derecho
a medios de comunicacion libres— sean garantizados. Por ejemplo, ahi donde los
gobiernos permiten el libre flujo de informacion (medios de comunicacion libres),
identificar y denunciar casos de corrupcion resulta mas facil. Sin embargo, en vista
de que los periodistas y editores también pueden ser sobornados o pueden no ser
independientes del gobierno o del poder politico, la proteccion de este derecho
no es suficiente. Los gobiernos también deben garantizar las condiciones en que
los medios independientes puedan prosperar y deben proteger la independencia
politica de los medios que prestan servicio publico.

La proteccion de la libertad de informacion y afiliacion a asociaciones formales
e informales, tales como organizaciones de derechos humanos, también es un
elemento vital de los esfuerzos anticorrupcion. Donde los derechos politicos no
se protegen efectivamente, las oportunidades para la corrupcion aumentan. El
ejercicio efectivo de los derechos politicos sirve de contrapeso al poder del estado y
suabuso, incluyendo la corrupcion. En unrégimen represivo donde la participacion
politica es restringida y la rendicion de cuentas es pobre, por ejemplo, los derechos
a la vida, la libertad, la seguridad de la persona, y la libertad de expresion y de
asociacion tienen menos probabilidades de ser respetados. Ademas, la supresion
de derechos esenciales a la participacion politica, tales como la libertad de
expresion y asociacion, puede incrementar las oportunidades para la corrupcion.
Por el contrario, la promocién de las libertades politicas y la participacion efectiva
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pueden mejorar la transparencia y el acceso a la informacion. Otra vez, aqui hay
nuevas oportunidades para la colaboracion entre los que trabajan en contra de la
corrupcion y los que defienden los estandares de derechos humanos.

Las estrategias de rendicién de cuentas horizontal no se han vuelto menos
importantes de lo que eran, y las reformas para hacer que las instituciones publicas
respondan mejor alas demandas de los grupos marginados siguen siendo cruciales.
No obstante, para desmantelar sistemas de corrupcion fuertemente enraizados,
resulta necesario explorar nuevas formas complementarias de rendicion de cuentas
que modifiquen las relaciones de poder desiguales e incluyan a las victimas
inmediatas de la corrupcién. Estos nuevos enfoques pueden complementar las
iniciativas emprendidas por otras organizaciones en el movimiento anticorrupcion,
como Transparencia Internacional, las cuales dan prioridad en sus agendas a la
implementacion de estrategias de rendicion de cuentas vertical.

RECOMENDACIONES

= Dados los limites de la rendicion de cuentas horizontal, los donantes,
defensores de la lucha en contra de la corrupcién y otros actores
relevantes deben promover y apoyar estrategias de rendiciéon de
cuentas social. Para ello, deben reconocer el potencial de los enfoques
formales e informales, cooperativos y de confrontacion.

= Los defensores de la lucha contra la corrupcion deben explorar
mecanismos de exigencia de rendicion de cuentas “de abajo a arriba,”
incluyendo el monitoreo de derechos humanos y los esfuerzos por
vincular la corrupcioén con las violaciones de derechos humanos. Tales
iniciativas pueden movilizar un espectro mas amplio de gente y colocar
a aquellos directamente afectados por las violaciones de derechos
humanos en un rol de liderazgo.

= Donantes y defensores de la lucha en contra de la corrupciéon deben
involucrar a los grupos en condicion de desventaja en las estrategias
de rendicién de cuentas vertical con el objetivo de empoderarlos para
que exijan los recursos y derechos que les corresponden.

= Mas alla de los ejes formales de rendicidon de cuentas, los funcionarios
publicos, agencias de desarrollo y defensores de lalucha anticorrupcion
deben enfocarse en la rendicion de cuentas sobre el contenido de las
politicas publicas por parte de quienes detentan el poder. La evaluacion
debe considerar las normas de justicia social y el cumplimiento de
derechos.

= Los activistas del combate a la corrupciéon pueden verse beneficiados
con el uso de los diferentes mecanismos nacionales, regionales e
internacionales de rendicion de cuentas que existen para monitorear
y hacer cumplir los derechos humanos. El litigio estratégico es uno de
los enfoques en este contexto.
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. DERECHOS HUMANOS Y TEMAS ESPECIFICOS EN
LA AGENDA DE COMBATE A LA CORRUPCION

Este capitulo muestra cémo la integracion de una perspectiva de derechos
humanos puede fortalecer el trabajo en materia de combate a la corrupcion
en areas especificas. Se enfoca en cuatro areas en particular: metodologias e
indicadores, adquisiciones publicas, financiamiento politico y la provision de
servicios basicos.

METODOLOGIAS E INDICADORES

La existencia de datos duros es esencial para el disefio de programas anticorrupcion:
para entender sus causas y procesos, sus formas y su incidencia en diversas
instituciones. Dado que la corrupcion es secreta por naturaleza, la accion efectiva
depende de manera poco usual de que se entienda con precision este hecho.

El réapido crecimiento de las telecomunicaciones ha generado una revolucion en
elaccesoy el uso de datos en las Ciencias Sociales, que numerosas instituciones
han utilizado para analizar y dar seguimiento a tendencias en materia de pobreza,
violencia, desigualdad, derechos humanos, felicidad y una gran diversidad de
variables.*” En el campo de la gobernabilidad, organizaciones anticorrupcion
han contribuido activamente a este proceso y en los Ultimos quince afios han
desarrollado un nimero impresionante de diagnésticos y herramientas analiticas.
LLa medicion de la corrupcion esta basada usualmente en encuestas cuyo fin es
captar las experiencias y/o percepciones de la ciudadania, hogares, servidores
publicos y empresas. El indice de Percepcién sobre Corrupcion elaborado por
Transparencia Internacional es el ejemplo paradigmatico; sin embargo hay otros
indices de corrupcion, como por ejemplo los indicadores sobre gobernabilidad
del Banco Mundial, entre otros.

Recientemente, la adopcion de sofisticadas técnicas cualitativas y cuantitativas ha
permitido a las organizaciones generar datos mas especificos y disefiar estrategias
mas especializadas. Un estudio en 17 paises de América latina, publicado por
Transparencia Internacional y el PNUD en 2006, describié mas de 100 herramientas
en términos de enfoque, metodologia, objetivos e impacto.* El informe, sin embargo,
mostré que solo el 20 por ciento de esas herramientas desagregaban sus datos de
acuerdo a niveles de género y pobreza. Es en esta materia que un enfoque de
derechos humanos puede contribuir a la calidad de los programas anticorrupcion.

Los proyectos de investigacién con un enfoque de derechos humanos
examinarian la relacién entre corrupcion y discriminacion, corrupciéon vy

47 Centro Carr, 2005; Landman y Carvalho, 2009. Véase también: Landman y Schudel,
ICHRP Documento de Trabajo, 2007.

48  Transparencia Internacional y PNUD, 2006.

La integracion de los derechos humanos en la agenda de combate a la corrupcion: retos, posibilidades y oportunidades 43



pobreza. Como lo demuestra el primer informe sobre corrupcién del ICHRP,
un anélisis cuidadoso de actos de corrupciéon permitiria a los profesionales
que trabajan en el tema de combate a la corrupcion identificar violaciones
a derechos especificos —y en muchas instancias a tomar medidas efectivas
contra las personas responsables, utilizando herramientas logicas y legales
que estan disponibles bajo el sistema de derechos humanos.*

En anos recientes, la medicion e indicadores relacionados a la corrupcion han
evolucionado en metodologias sobre combate a la corrupcion o integridad.
Por ejemplo, el indice de Integridad Global producido por Integridad Global no
mide la corrupcion pero si la incidencia de las instituciones y principios que la
combaten: apertura, rendicion de cuentas y vigilancia ciudadana. Este tipo de
medicion e indicadores son los mas relevantes para un enfoque combinado de
combate a la corrupcién y derechos humanos.

El PNUD e Integridad Global abordan el tema de metodologia e indicadores,
enumerando buenas préacticas en el uso y disefio de mecanismos de medicion que
pueden ser adoptados para incorporar los derechos humanos (Véase Cuadro 13).

Profundizando en la descripcion realizada en este reporte sobre rendicion de
cuentas vertical y la inclusion de grupos vulnerables, incluir una perspectiva de
derechos humanos llevaria a las organizaciones que combaten la corrupcion
a involucrar activamente a estos grupos en sus proyectos de investigacion
y andlisis. Cuando los grupos vulnerables ayudan a disefiar e implementar
las agendas de investigacion, tienden a apoyar mas las recomendaciones en
materia de politica publica que resulten del proyecto. La recoleccion de datos
e investigacion puede ser un elemento en el proceso de empoderamiento de
€s0s grupos y en la creacion de nuevas lineas de accion.

49 Véase La Corrupcion y los Derechos Humanos: Estableciendo el Vinculo, ICHRP,
2009.
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Cuadro 13. Guia para medir la corrupcién elaborada por el PNUD e
Integridad Global

Construya las estrategias e indicadores de combate a la corrupcion que necesite para
medir el progreso de una forma modesta pero creciente:

= Catalogue lo que esté tratando de medir en conceptos sencillos.

= Intentar dar seguimiento al impacto de la corrupcion en los objetivos
macroeconémicos, como los ODM de la ONU, o la implementacién de la CNUCC,
no tiene mucho sentido. Los conceptos son muy generales y los vinculos entre
“corrupcion” (sin especificar la definicion) y esos resultados de politica publica
son casi imposibles de identificar.

= Enféquese mejor en medir la corrupcion en un sector en particular, agencia de
gobierno o sector de la sociedad con mediciones especificas e importantes que
se traduzcan en resultados de politica publica (como una seccién particular
de la CNUCC o un componente especifico de los ODM). Por ejemplo, medir la
corrupcién en el proceso de adquisicion hospitalario y su impacto en los ODM
relacionados al tema de salud sera mucho mas Util que dar seguimiento al impacto
de la “corrupcion” en alcanzar los ODM.

Considere utilizar fuentes de informacién existentes para construir indicadores que
capturen la experiencia especifica de grupos marginados y mujeres:

* Muchas fuentes de informacion relevantes ya existen para construir indicadores
sensibles al género y a favor de los pobres, aunque no sean comunmente utilizados.

= Por ejemplo, el indicador “nivel de confianza en la policia entre los pobres” puede
ser facilimente medido utilizando una encuesta en hogares donde se pregunte
sobre el nivel de confianza y el estatus econémico de la persona encuestada.

= Evaluaciones externas generadas por “expertos” internacionales pueden excluir
las experiencias de los grupos que mas sufren por la corrupcion: los mas pobres
y mas marginados.

= Es posible identificar las experiencias particulares de comunidades marginadas
desagregando datos de encuestas de acuerdo a los niveles de pobreza, etnicidad
y género.

Fuente: PNUD y Global Integrity, 2008, pp. 44-45.

ADQUISICIONES PUBLICAS

En general, los gobiernos gastan alrededor del 15 al 20 por ciento de su
presupuesto nacional para contratar bienes y servicios.® Dado que los recursos
son limitados, cada doélar pagado de mas reduce los servicios que pueden
proporcionarse. Mientras que el promedio de dinero extra pagada por el gobierno
debido a la corrupcion no se puede precisar con exactitud, Transparencia
Internacional estima que la corrupcion sistematica puede afiadir por lo menos
entre un 20 y un 25 por ciento al costo de las adquisiciones publicas.®

50  OECD, 2006.
51 Ibid.
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La corrupcion en el proceso de adquisiciones publicas distorsiona la
distribucion eficiente de recursos publicos. Deprecia el volumen de servicios
disponibles y los recursos publicos canalizados a proyectos y servicios que
satisfacen las necesidades de las personas; sirven a intereses privados de
servidores publicos y compafiias privadas. Como resultado, un numero
importante de organizaciones ha desarrollado instrumentos para promover la
transparencia en el proceso de adquisiciones publicas, incluyendo al Banco
Mundial, la OCDE, y Transparencia Internacional. La OCDE ha desarrollado
una serie de Principios para Mejorar la Integridad en la Adquisicion Publica
que utiliza una ‘caja de herramientas’ de técnicas para medir el progreso que
los paises miembros y no-miembros realizan para su implementacion. Las
técnicas incluyen andlisis y revisiones sobre adquisicion publica.®?

Ademas de estos indicadores para evaluar los riesgos sobre corrupcion, algunas
organizaciones han desarrollado herramientas de rendicion de cuentas vertical
para monitorear procesos particulares de adquisicion. El Pacto de Integridad (PI)
de Transparencia Internacional es uno de los mas importantes (véase Cuadro
15). Paises tan dispares como México, Alemania, Pakistan e Indonesia han
adoptado estos pactos. Puesto que son muy adaptables, el enfoque de Pl ha
sido aplicado a numerosos procesos de licitacion publica, desde construcciones
de aeropuertos hasta concesiones para la recoleccion de la basura.

Especificamente, la adopcion de una perspectiva de derechos humanos tiene el
potencial de aprovechar el trabajo anticorrupcion en el contexto de adquisiciones
publicas en por lo menos cuatro sentidos.

Primero, un enfoque de derechos humanos puede conducir al involucramiento
de nuevos actores en actividades de monitoreo, incluyendo aquellos que se
veran mas afectados por los resultados de la licitacion. Su involucramiento abriria
nuevos espacios de participacion, como audiencias publicas e incrementaria la
legitimidad de las decisiones tomadas sobre a quién se adjudica la adquisicion
publica. El argumento para involucrar a estos grupos es particularmente atractivo
en lugares donde los servicios publicos han sido privatizados o cuando grandes
proyectos de infraestructura (como presas) estan en proceso de planeamiento
y construccion. En ambos casos, los derechos humanos se ven amenazados, y
la corrupcion tiende a ser un serio problema que incrementa la posibilidad de
un conflicto social.

Los expertos no concuerdan en cuan realista y necesario es esperar que
ciudadanos ordinarios, y particularmente de grupos vulnerables, participen
en procesos técnicos complejos como es el caso de la adquisicion publica.
El reto es crear oportunidades para la participacion mientras que se permite
a las comunidades confiar los asuntos técnicos a grupos profesionales y de la
sociedad civil. La representacion de grupos de interés o vulnerables es un gran

52 Véase www.oecd.org/document/5/0.3343.en 2649 34135 41883909 1 1 1 1,00.html.
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reto. En democracias nacientes, o en proceso de consolidacion, también existe
el riesgo de que la élite capture el proceso y se coluda con intereses corruptos
para obtener ganancias personales a costa de otros grupos.

En segundo lugar, un enfoque de derechos humanos enfatizaria el contenido
y los resultados, no sélo el proceso.®® Si el enfoque actual de los Pls es sobre
transparencia e integridad en las decisiones de licitaciones publicas, adoptar
un enfoque de derechos humanos complementaria esto identificando si las
decisiones cubren necesidades sociales y cumplen objetivos sociales esenciales.
Esto implicaria ver el proceso de adquisicion como una fase en un escenario
mayor que comienza con una decision politica (por ejemplo, para proveer o
mejorar un servicio, construir o reparar infraestructura publica) y termina con
la ejecucion de esa decision. EI monitoreo consideraria un rango mayor de
temas, incluyendo el propdsito del proyecto y su justificacion, la calidad de
implementacion y estudios de impacto, y la calidad del producto final (incluyendo
si cubre estandares de viabilidad y accesibilidad).®* Dado que el ciclo entero
del proyecto estaria monitoreado por un mayor nimero de actores sociales, las
oportunidades para ser corrupto se verian significativamente reducidas.

Lainclusiéon de grupos vulnerables en el monitoreo de servicios o0 proyectos que
los afectan afiadiria valor agregado en formas ya discutidas.®®

Entercer lugar, en muchos casos, considerar un enfoque de derechos humanos
animaria a las autoridades a empoderar a grupos vulnerables para competir en
el proceso de adquisiciones. Por ejemplo, esto implicaria eliminar barreras que
impiden que esos grupos se involucren en actividades de negocios y adopten
estrategias de afirmacion efectiva (las conocidas practicas “de adquisicion a
favordelos pobres”). Mas alla de los beneficios sociales directos, la participacion
creciente de grupos vulnerables puede diversificar las estructuras de mercado
y, en un mundo ideal, romper las practicas monopdlicas, eliminando una de las
causas no tan visibles de la corrupcion.

Por dltimo, incluir los derechos humanos en el panorama puede incrementar
el rango de criterios bajo los cuales las companias son evaluadas en el
proceso de licitacion. Los expertos en el combate a la corrupcion se han
enfocado hasta el momento en promover compromisos contra la corrupcion
y la adopcion de politicas y practicas contra el soborno como condiciones
en la participacion de licitaciones publicas. Sin embargo, el historial de una
compafifa y su compromiso con los derechos humanos debe integrarse en
estos procesos. Para este propdsito, es util tomar en cuenta las iniciativas
ya existentes para monitorear la actuacion economica, ambiental y social

53 Véase discusion sobre rendicion de cuentas social, p. 30, arriba.

54 Para una definicion de estos estandares véase las discusiones sobre la provision
de servicios esenciales, p. 53, abajo.

55  Veéase discusion sobre rendicion de cuentas social, p. 30, arriba.
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de las compafiias, como la Global Reporting Initiative (GRI).%¢ Sus reportes
pueden informar acerca de procesos de licitacion publica, asi como el nivel
de compromiso de una compafia con los derechos humanos, combate a la
corrupcion y sustentabilidad en general.

Cuadro 14. Promoviendo transparencia en las adquisiciones publicas,
CNUCGC, Articulo 9 (1)

1. Cada Estado Parte, de conformidad con los principios fundamentales de
su ordenamiento juridico, adoptara las medidas necesarias para establecer
sistemas apropiados de contratacion publica, basados en la transparencia, la
competencia y criterios objetivos de adopcién de decisiones, que sean eficaces,
entre otras cosas, para prevenir la corrupcion. Esos sistemas, en cuya aplicacion
se podran tener en cuenta valores minimos apropiados, deberan abordar, entre
otras cosas:

(a) La difusién publica de informacion relativa a procedimientos de contratacion
publica y contratos, incluida informacién sobre licitaciones e informacién
pertinente u oportuna sobre la adjudicacion de contratos, a fin de que los
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;

(c) La aplicacion de criterios objetivos y predeterminados para la adopcién de
decisiones sobre contratacion publica a fin de facilitar la ulterior verificacion
de la aplicacion correcta de las reglas o procedimientos;

(d) Un mecanismo eficaz de examen interno, incluido un sistema eficaz 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 parrafo;

(e) Cuando proceda, la adopcién 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.

56 Para mas informacion véase www.globalreporting.org.
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Cuadro 15. Pactos de Integridad de Transparencia Internacional

Los Pls son acuerdos vinculantes entre gobierno u organismos de gobierno vy
compafiias privadas que concursan en licitaciones publicas. Bajo un PI, el gobierno
es responsable de asegurar que el proceso para otorgar adjudicaciones, incluyendo
las condiciones del concurso, sea transparente. Garantiza que ningun servidor publico
pedird o aceptara sobornos. Las comparfifas acuerdan no ofrecer sobornos o coludirse
con otros competidores para obtener algun contrato y denunciaran a sus empleados
0 a sus competidores si violan estos acuerdos. Los concursantes deben revelar todas
las comisiones y gastos similares que pagan a cualquier persona en conexion con el
contrato; se aplican sanciones en caso de que no se cumpla el acuerdo. Por medio de
esta estrategia de autorregulacion, los Pls establecen reglas, acuerdos entre gobierno
y concursantes, que modifican los incentivos y oportunidades de soborno durante
un concurso de licitacion publica. Ademas de reforzar |a ley, los Pls buscan remover
gradualmente la influencia de intereses politicos y econémicos en procesos de
adquisicion publica en sociedades donde la corrupcion es un problema estructural.

Las organizaciones de la sociedad civil desempefian un papel crucial en vigilar que
se cumplan los Pls. En la mayoria de los casos, la sociedad civil esta representada
ya sea por la oficina local de Transparencia Internacional o por “testigos sociales”
invitados por Transparencia Internacional sobre la base de dos atributos: competencia
técnica e integridad ética. Los representantes de la sociedad civil estan presentes
en todo el proceso de implementacion o durante las etapas mas relevantes y tienen
acceso a todos los documentos. A pesar de que el papel que desempefia la sociedad
civil varia, tiene poder real en términos de vigilancia porque confirma que el concurso
no favorece a algunas comparfiias sobre otras, confirma el acceso publico a todos
los documentos y revisa la decisién de manera objetiva, etc. En muchos casos, los
representantes de la sociedad civil incrementan la cualidad de la rendicion de cuentas
ya que publica un reporte sobre el proceso de adquisicion. Algunos de los Pls han
incluido como testigos a instituciones tales como: asociaciones del consumidor,
universidad y ONGs. Un numero limitado de Pls ha realizado audiencias publicas
para abrir la discusién sobre los términos y condiciones del proceso.

Fuente: www.transparency.org/global priorities/public_contracting/integrity pacts.

FINANCIAMIENTO POLITICO

El financiamiento de partidos politicos en general y durante las elecciones
en particular es otra preocupacion en la agenda internacional de combate a
la corrupcién; fue identificada primero por organizaciones como el Instituto
Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA por sus siglas en
inglés), el Instituto Nacional para la Democracia, y Transparencia Internacional; y
subsecuentemente retomada por el Banco Mundial, el Banco Interamericano para
el Desarrollo y otras instituciones internacionales.

La corrupcion en el financiamiento politico permite que intereses particulares
influyan en los resultados de la eleccion, o en decisiones politicas posteriores.
Estos intereses pueden ser de empresas privadas, capos del narcotréfico o de
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la mafia. Cuando intereses corruptos toman control del proceso de toma de
decisiones politicas, los efectos pueden ser a largo plazo y, en casos extremos,
pueden comprometer la integridad del Estado, asi como sus funciones vy la
distribucion de los servicios basicos. Esto es lo que se denomina “captura
del Estado”, donde el ambiente politico y legal del Estado es moldeado para
beneficiar al captor a costa del resto de la poblacién.®”

Visto desde esta perspectiva, la corrupcion en el financiamiento politico
vulnera o debilita el respeto a los derechos humanos. Cuando el electorado
se ve obligado a vender sus votos, la corrupcion viola la libertad de expresion
y la libertad de votar en elecciones libres y justas. La justicia del proceso
electoral se ve dafiada cuando el proceso electoral es definido por el acceso
arecursos y no por propuestas politicas. Cuando algunos votantes influencian
las elecciones mas que otros porque pueden ofrecer sobornos, esto viola
directamente el principio de un voto—una persona y discrimina a los pobres.

Adicionalmente, la corrupcion politica tiene un impacto indirecto en los derechos
sociales y econdmicos porque distorsiona el proceso de disefo de politicas publicas.
Las leyes se ajustan para favorecer a ciertos grupos, los intereses corruptos reciben
trato privilegiado cuando concursan por adquisiciones publicas, pagan impuestos
o violan las leyes laborales. Los politicos dejan de observar los dafios ocasionados
al medio ambiente. En consecuencia, en una escala diferente, las politicas publicas
cubren las necesidades de una élite secretamente privilegiada.

Los esfuerzos de reforma en esta area se han concentrado en establecer
reglas que impiden a los partidos politicos aceptar dinero que comprometa la
integridad del proceso de disefio de politicas publicas. En muchos casos, el
énfasis se pone en establecer un limite a las contribuciones y gastos politicos.
En otros casos, algunos paises subsidian publicamente elecciones para
disminuir la influencia del dinero privado en éstas. Otras reformas han apoyado
y mejorado el papel que desempefan los organismos o cortes electorales en el
monitoreo, para hacer cumplir la ley, o han regulado el acceso a los medios de
comunicacion. En afios recientes, los expertos reformadores del financiamiento
politico también han buscado fortalecer la vigilancia ciudadana y del Estado
para mejorar la rendicion de cuentas y la transparencia en esta materia.

En apoyo a la transparencia, algunas organizaciones anticorrupcion han
implementado estrategias de rendicion de cuentas vertical para controlar
el financiamiento a partidos y candidatos en campafias electorales y para
llamar la atencion sobre la necesidad de regular el financiamiento politico.
Por ejemplo, Proyecto Crinis, un proyecto de Transparencia Internacional y el
Centro Carter, compar¢ la transparencia en financiamiento politico en ocho
paises de América latina utilizando indicadores cualitativos y cuantitativos.®®

57 Kaufmann et al., 2000.

58  Transparencia Internacional y el Carter Center, 2007.
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Mientras estos esfuerzos han colocado los temas de financiamiento electoral
y la reforma de este tema en la agenda, la corrupcion electoral continta
siendo un problema importante en paises tanto desarrollados como en vias
de desarrollo. Incluir los derechos humanos en esta materia puede brindar
a las agencias de desarrollo, legisladores, activistas y otros actores nuevos
argumentos para ayudar a solucionar algunos de los retos mencionados, asi
como para reenfocar y expandir los esfuerzos en cuanto a reformas en la ley.

Otro reto importante es que el enfoque en materia de transparencia y rendicion
de cuentas ha concentrado su atenciéon en la necesidad de que exista una
rendicion de cuentas vertical y horizontal, pero no ha resuelto exitosamente
el hecho de que en la mayoria de las sociedades el acceso a la participacion
politica —ya sea como candidato o votante— es altamente desigual. Incluir un
enfoque de derechos humanos en los programas de combate a la corrupcion
en esta area puede generar que las organizaciones promuevan las reglas
y préacticas que incrementarian la participacion de grupos vulnerables y
marginados, desde mujeres hasta minorias, en la vida politica.

Los estandares de derechos humanos reafirman el derecho de todas las
personas a participar en la vida politica en condiciones de igualdad (véase
Cuadro 16), pero el principio de igualdad y no discriminacién también impone
obligaciones especificas al gobierno para asegurar que los grupos marginados
y vulnerables tengan acceso equitativo a un minimo nivel de recursos.

Para eliminar los obstaculos que impiden que grupos vulnerables participen
en procesos politicos, se deben considerar reformas para facilitar el acceso a
recursos para dichos grupos, educacion politica y capacitacion y los efectos de las
asimetrias en relacion a los costos de oportunidad de participar en los procesos.

El financiamiento politico es un area en la que organizaciones que combaten la
corrupcion y de derechos humanos pueden reforzarse mutuamente. Mientras
que los estandares de derechos humanos esbozan los criterios y obligaciones
relacionados con desarrollar elecciones justas, contrario a las organizaciones
que combaten la corrupcién, generalmente no han trabajado el tema de
financiamiento electoral. La experiencia de las organizaciones de derechos
humanos en materia de participacion politica complementa la experiencia
técnica de los grupos que combaten la corrupcion. Una cooperacion préactica
y un esfuerzo por compartir conocimiento harian que las discusiones politicas
avanzaran y podrfa conllevar el desarrollo de estrategias que fortalecerian la
rendicion de cuentas y mejorar la participacion politica.

Las organizaciones de derechos humanos también pueden contribuir a las
discusiones sobre clientelismo. Este término es comunmente definido por activistas
que trabajan contra la corrupcion como una forma de movilizacion politica que
intercambia dinero por votos durante las elecciones. Desde una perspectiva
de derechos humanos, la relacion patron—cliente esta basada en una relacion
asimétrica de poder, donde haciendo uso de su estatus, influencia o recursos,
permite que una persona controle el comportamiento de otra. Este analisis mas
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amplio sobre esta relacion va mas alla de los procesos electorales y es relevante
para la implementacion de programas sociales (véase la siguiente seccion), y el
comportamiento de instituciones de gobierno, sindicatos y el sector privado.

La practica del clientelismo esta bastante extendida entre companias,
particularmente donde hay conflicto con grupos vulnerables debido a sus
actividades. Las compafias replican el modelo patron—cliente como mecanismo
para fragmentar la movilizacién social. Imitando al Estado y comunmente
haciendo uso de las mismas redes clientelares, algunas companias disefian
SUS propios programas sociales para crear relaciones dependientes con
organizaciones locales y asi desincentivar la acciéon colectiva.®

En este contexto, considerar los derechos humanos puede ampliar la
perspectiva de los programas anticorrupcion para incluir el trabajo de
combate al clientelismo durante las elecciones. Los activistas de derechos
humanos, usualmente sensibles al tema de desigualdad, podrian compartir
Sus experiencias y herramientas para asistir a los programas de combate a la
corrupcion en el desarrollo de un analisis mas amplio y agudo de las relaciones
patron—cliente y de dependencia social.

59 Véase Arellano-Yanguas, 2008; Newell et al., 2006; Arjjumend, 2005.
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Cuadro 16. El derecho a la participacion politica

El derecho a la participacion politica afirma que todos los ciudadanos tienen derecho
a participar en el proceso de toma de decisiones que los afecta y, en particular, de
tomar partido en los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes.
Las mayores expresiones politicas del derecho a la participacion son la libertad de
votar y de ser votado, el derecho de acceso equitativo al servicio publico y la libertad
de asociacion y asamblea. Estos derechos estan contenidos en varios tratados de
derechos humanos (incluyendo el PIDCP, Art. 25; CEDAW, Art. 7; CEDH, Art. 3 del
Primer Protocolo; ACHR, Art. 23; y ACHPR, Art. 13).

El derecho a votar y ser votado afirma el derecho de cada ciudadano de involucrarse en
la conduccion de asuntos publicos, directamente o por medio de sus representantes.
Las personas participan directamente en la conduccion de asuntos publicos ejerciendo
este derecho en elecciones libres y justas, desarrolladas bajo el principio de sufragio
universal y secreto que garantiza la libre expresion de la voluntad de los votantes.

Con respecto al derecho a votar, el Estado tiene la obligaciéon de asegurar que los
individuos que son elegibles para hacerlo ejerzan este derecho libremente. Sin importar
el sistema electoral que exista, las personas con derecho a voto deben hacerlo libremente
por cualquier candidato, sin influencia o coercién de ningun tipo. LLos votantes deben
ser capaces de formarse una opinién independiente, libre de violencia o de amenaza
de la misma, compulsion, induccion o manipulacion. Los Estados deben proteger a sus
votantes de cualquier tipo de coercién y de cualquier interferencia arbitraria o que esté
fuera de la ley en el proceso de votacion. (Véase CDH, Observacion General NUm. 25.)

El derecho al acceso equitativo al servicio publico afirma que todas las personas tienen
derecho a los cargos publicos y que este derecho debe basarse en criterios razonables
y objetivos (Véase CDH, Observacion General Num. 25., parrafo 23). El acceso a
cargos publicos debe basarse en procesos objetivos y razonables. Todos los cargos
deben estar exentos de discriminacién. Si a las personas se les niega un empleo o
lo pierden porque no reciben sobornos, este derecho, asi como su derecho a la no
discriminacion, se ven vulnerados como consecuencia de la corrupcion.

El derecho a la libre asociacion afirma que los individuos pueden reunirse para lograr
objetivos colectivos en grupos como clubes deportivos, partidos politicos, ONGs
y otras asociaciones. La libertad de asociacion afirma el derecho a formar y unirse
a asociaciones libremente; pero para poder gozar de este derecho las asociaciones
deben estar exentas de una excesiva interferencia gubernamental.

PROVISION DE SERVICIOS ESENCIALES

La corrupciéon mantiene a millones de personas en la pobreza porque les niega el
acceso a servicios publicos —como la salud, educacion, agua o saneamiento. La
corrupcion es una causa de que estos servicios no se provean; afecta la calidad
de los servicios, incrementa sus costos, desperdicia recursos materiales, genera
gastos y proyectos ficticios o simplemente destruye el servicio y lo hace inutil.
Cuando la corrupcion erosiona la provision de agua limpia o medicamentos, o
hace que a los pacientes se les niegue atencién médica porque los insumos son
insuficientes, varios derechos humanos son vulnerados, desde el derecho a la
salud hasta el derecho a la vida.®

60  Véase La Corrupcion y los Derechos Humanos: Estableciendo el Vinculo, ICHRP, 2009.
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Mé&s aun, en muchos paises del mundo, los programas de bienestar social
son usados por politicos para mantener o desarrollar sus redes de apoyo. Por
medio de la distribucion arbitraria de recursos, pueden favorecer a ciertos
grupos y discriminar a otros. En esas circunstancias, caracterizadas por una
dependencia y demandas ilegitimas, el patrén provee proteccion, servicios
y favores a sus “clientes” a cambio de apoyo social, politico y electoral. Ante
la ausencia de una provisién de servicios efectiva por parte del Estado, las
personas necesitadas estan atrapadas en este ciclo de dependencia porque
es la Unica forma en que pueden tener accesos a estos servicios.

La extorsion puede tomar varias formas al momento en que se brinda un
servicio publico. Por ejemplo, para tener acceso a programas sociales, algunas
personas beneficiarias tendrian que dar parte del dinero que reciben a alguien
mas, lo que disminuiria drasticamente su ingreso. En algunas ocasiones, las
personas beneficiarias son forzadas a realizar tareas humillantes o serviles a
cambio de que se les registre en el programa social. En el caso de las mujeres,
el acceso a ciertos programas puede estar sujeto a tener relaciones sexuales.

El género es un asunto crucial. El clientelismo no es neutro en materia de
género. La incidencia de violencia (fisica, psicolégica, emocional y sexual)
en el contexto de relaciones clientelares revelan la doble carga (patriarcal
y de dependencia) que las mujeres pobres enfrentan en su blsqueda para
cubrir sus necesidades basicas. Por esta razén, en muchos lugares del mundo
las mujeres, nifias y adolescentes tienden a sufrir con mayor severidad las
consecuencias de la corrupciéon porque carecen de acceso a recursos, estan
marginadas del proceso de toma de decisiones, carecen de voz y participacion
cuando son ellas las primeras que necesitan esos servicios basicos.®

Las organizaciones que combaten la corrupcion le han prestado mucha atencion
a la corrupcion en el contexto del clientelismo, pues impide a las personas
tener acceso a los servicios basicos a los que tienen derecho. Algunas han
desarrollado programas para establecer sistemas de quejas y esquemas de
monitoreo ciudadano. La Red por la Integridad del Agua, por ejemplo, reune a
actores gubernamentales y no gubernamentales para apoyar las actividades de
combate a la corrupcion en el sector del agua mediante el intercambio de mejores
practicas, actividades de incidencia y de fortalecimiento de capacidades.®?

Sin menospreciar esta riqueza de experiencias, la inclusiéon de una perspectiva
de derechos humanos puede ser particularmente Util para activistas que
combaten la corrupcion en la provision de servicios, ya que las organizaciones
de derechos humanos tienen una experiencia considerable en la promocion
de las obligaciones del Estado y de rendicion de cuentas con relacion a la
salud, vivienda, educacion, agua y saneamiento y otros derechos sociales y
economicos. Bajo el marco juridico de derechos humanos, los Estados han
aceptado un amplio rango de obligaciones para proveer o regular servicios
publicos que garantizan derechos sociales, econémicos y culturales.

61 Transparencia International, 2010.

62  Véase www.waterintegritynetwork.net.
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Si se aplicaran mecanismos de rendicion de cuentas y de las obligaciones del
Estado a programas de combate a la corrupcion, se incrementaria su impacto.
Adicionalmente, el marco juridico de derechos humanos establece un rango de
estandares que los activistas que combaten la corrupcion pueden utilizar para
determinar el grado en que la corrupcion tiene efectos severos en la calidad
de los servicios y en la forma en que se distribuyen.

En el marco juridico internacional de derechos humanos se han desarrollado
estandares especificos en relacion a la forma en que se facilita el acceso a
derechos econdmicos, sociales y culturales, incluyendo:

Disponibilidad—Implica que los servicios publicos son suficientes en cantidad
y calidad para cubrir las necesidades de la comunidad.

Accesibilidad—Un elemento que requiere que los servicios sean distribuidos y
proveidos a una sola comunidad sin discriminacion y que estén al alcance de
todas las personas (implica acceso fisico y econdmico, pero también acceso a
la informacion).

Aceptabilidad—E! principio requiere que los servicios respeten valores y culturas
locales y deben ser aceptables en forma y contenido para las personas.

Adaptabilidad—Implica que los servicios deben adaptarse a las necesidades
de las comunidades o individuos en diversos escenarios sociales y culturales y
a cambios en los escenarios locales y nacionales.

La corrupcion impacta cada uno de estos principios, pero diferentes tipos de
corrupcion impactan a cada uno de manera diferente y a los elementos que
lo integran.®?

Incluir las herramientas de derechos humanos en las técnicas que las
organizaciones anticorrupcion ya utilizan ayudaria aampliar y profundizar el analisis
sobre el impacto de la corrupcion en la provision de servicios. Estas herramientas
ayudarfan a los activistas a manejar ciertos riesgos (por ejemplo, el riesgo
de que las medidas de combate a la corrupcion afecten a grupos vulnerables
imprevistamente). Este punto ha sido reconocido por Transparencia Internacional
en un documento sobre derechos humanos y corrupcion, que establece:

Romper las redes informales de provision de agua que se
basan en la corrupcion para existir puede provocar que ciertas
comunidades no tengan acceso a este bien, vulnerando su
derecho a la salud y a un nivel de vida adecuado. Un problema
similar puede surgir cuando se vulnera el derecho a la vivienda
digna de personas que viven en asentamientos irregulares, que
ocupan tierras a través de sobornos o por la negligencia del
gobierno, y son evacuados a la fuerza sin que se les ofrezca
una alternativa viable.®*

63  Para una explicaciéon detallada, véase La Corrupcion y los Derechos Humanos:
Estableciendo el Vinculo, ICHRP, 2009, p. 48.

64  Transparencia International, 2008b.
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Si los activistas que combaten la corrupcién consideran elementos de derechos
humanos en su trabajo sobre provision de servicios, es probable que le presten
mas atencion a la necesidad de establecer mecanismos de quejas y de rendicion
de cuentas. Las instituciones que proveen estos servicios deben de contar con
procedimientos que permitan a la ciudadania presentar quejas, tratar sobre fallas
operacionales o reportar supuestos crimenes (p.e., corrupcion, malos tratos,
demandas de dinero o favores a cambio de recibir el servicio). Estos mecanismos
deben ofrecer opciones, incluyendo canales impersonales y de anonimato (p.e.,
teléfonos gratuitos o correo electrénico) y deben garantizar la confidencialidad
de la persona que denuncia. Deben ser fisicamente accesibles, incluir a grupos
marginados que viven lejos de los centros de distribucion, y culturalimente
apropiados. Por lo tanto, las personas que los operan deben estar entrenadas para
recibir, apoyar e informar a aquellas personas que las contacten. El servicio debe
ser gratuito o accesible para los pobres y para las personas que hablen una lengua
étnica o sean analfabetas. Los servicios también deben ser sensibles al género.

Cuadro 17. No sélo un servicio social: salud y educaciéon como derechos
humanos

El derecho a la salud se incluye en varios tratados internacionales. Destaca el Art. 12 de
la PIDESC, que define “el derecho de toda persona al disfrute del mas alto nivel posible
de salud fisica y mental”, y establece que “el derecho a la salud debe entenderse como
un derecho al disfrute de toda una gama de facilidades, bienes, servicios y condiciones
necesarias para alcanzar el mas alto nivel de salud” (CDESC, Comentario General NUm.
14). Mientras que este derecho es general, no implica que las personas tengan derecho
a estar saludables. El derecho a la salud incluye la provision de servicios médicos
pero también otras condiciones relacionadas a la salud, como acceso a agua potable,
saneamiento, alimentacion, nutricion, vivienda, salud ocupacional y de medio ambiente
y el acceso a informacion relacionada con la salud. Otro componente relevante, que el
Estado debe garantizar bajo cualquier circunstancia, es el acceso a la salud materna
e infantil, incluyendo la planificacién familiar, inmunizaciéon contra enfermedades
infecciosas, tratamiento adecuado ante lesiones, medicinas, agua y saneamiento
basico y libertad de amenazas ambientales serias.

El derecho a la educacién estd garantizado en varios instrumentos internacionales,
destacando el Articulo 13y 14 del PIDESC y el Articulo 28 del CRC. En términos generales
este derecho tiene dos dimensiones. La dimensiéon social afirma el derecho a recibir
una educacion que refleje los objetivos identificados en el Art. 13 (1) del PIDESC. Los
Estados estan obligados a proveer educacion en varios niveles (primara, secundaria
y bachillerato), y éstos deben ser accesibles para todas las personas. La educacion
también tiene un componente de libertad: se requiere libertad académica y autonomia
institucional e implica la libertad personal o del padre y/o madre o tutores(as) de escoger
las instituciones educativas que reflejen sus convicciones religiosas, morales y educativas.
Esto implica que las personas son libres de establecer y dirigir instituciones educativas.
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RECOMENDACIONES

Medicidn de la corrupciéon

= Cuando se desarrollan metodologias, los tomadores de decisiony otros
activistas que combaten la corrupcién deben involucrar a los grupos
que son afectados por la corrupcion. Su participacion construiria apoyo
publico para las politicas de combate a la corrupcion y se empoderaria
a grupos vulnerables, creando un espacio para nuevas estrategias de
rendicién de cuentas vertical.

= Los tomadores de decision, activistas, donantes e investigadores
deberian identificar los vinculos entre corrupcion y discriminacién y
las violaciones a los derechos humanos. Los indicadores de derechos
humanos enriquecerian los diagnésticos de base en materia de
combate a la corrupcion, asi como el monitoreo y evaluacion de
programas de combate a ésta y generarian nuevo conocimiento sobre
el impacto de esos programas en materia de derechos humanos.

Adquisicién publica

= Servidores publicos, donantes y activistas que combaten la corrupcion
deberian enfatizar el contenido y resultados de los procesos de
adquisicion publica, no sélo el proceso de aprobacion o adjudicacion,
sino asegurarse de que las decisiones cubran las necesidades sociales
esenciales. El monitoreo debe considerar un mayor nimero de temas,
incluyendo el propdésito del proyecto y su justificacion; la pertinencia
de llevarlo a cabo y los estudios de impacto; y la calidad (incluyendo
disponibilidad y accesibilidad) del producto final.

= Cuando se monitoreen procesos de contratacion, servidores publicos
y otros actores deben fomentar y facilitar la participaciéon piblica,
en particular la de grupos vulnerables que se ven directamente
afectados.

= Los servidores publicos, donantes y activistas que combaten a la
corrupcion deben asistir a grupos vulnerables que compiten en el
proceso de adquisicidon y remover las barreras que excluyen a estos
grupos de actividades empresariales o del proceso de adquisicion.

= Los servidores publicos y otros actores deben pedir a las compaiiias
que reporten sobre su actuacion en términos relativos a los derechos
humanos cuando concursen en los procesos de adquisicion, asi como
sobre sus politicas y practicas para combatir los sobornos. Los reportes
preparados por las compaiiias bajo el GRI pueden constituir una fuente
relevante de informacion para los procesos de adquisicion.
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Financiamiento politico

Cuando se monitoreen campanas electorales y financiamiento
politico, los activistas, periodistas y donantes deben explicar co6mo la
corrupcion impacta a los derechos humanos para generar apoyo con
el fin de reformar las reglas, incluyendo el de los grupos vulnerables.

Los activistas y donantes deben disminuir la influencia corrupta del
dinero privado en las elecciones y examinar las ventajas de prohibir
el financiamiento de compainias privadas, establecer cuotas o limites
a las contribuciones individuales y expandir los subsidios publicos
electorales. Incluir elementos de derechos humanos en el discurso
puede generar apoyo publico.

Los tomadores de decisién y otros actores anticorrupciéon deberian
establecer mecanismos de rendiciéon de cuentas verticales y sociales
que sirvan para identificar y prevenir la compra del voto.

Provision de servicios esenciales

58

Activistas que combaten la corrupcion deben retomar la practica y
experiencia sobre la provisién de derechos culturales, econémicos
y sociales como el derecho a la salud, vivienda, educacién, agua y
saneamiento, y rendicion de cuentas y responsabilidades del Estado.
El marco legal de los derechos humanos provee herramientas para
hacer exigir que esos derechos se garanticen y se prevengan actos de
corrupcion.

Utilizar estandares de derechos humanos en relacién a la provision
de servicios (disponibilidad, accesibilidad, adaptabilidad) puede hacer
profundizar el analisis sobre la corrupcion y apoyar a profesionales y
servidores publicos para establecer servicios esenciales que cubran
las necesidades publicas, exentos de corrupcion.

Un enfoque en derechos humanos llevara a los mecanismos de
rendicién de cuentas al tema de combate a la corrupcion, incluyendo
el establecimiento de procedimientos de quejas.
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lil. LA PERSPECTIVA DE GENERO

Los primeros programas de combate a la corrupcion asumian que el género era
irrelevante en esta materia y que los hombres y las mujeres se vefan afectados
por igual. Bajo esta premisa, las politicas en la materia aplicaban igual para
hombres y mujeres.

Sin embargo, en los ultimos 30 afios, nuevos estudios muestran que la mujer
—asi como otros grupos victima de discriminacion, como los indigenas y
las minorias étnicas y sexuales— sufren de manera diferenciada formas de
exclusion y opresion y que las instituciones publicas replican las desigualdades
de género si las politicas no cuentan con mecanismos para evitar que esto
suceda. Donde las mujeres no estan en condiciones de desafiar la corrupcion,
el clientelismo o practicas patriarcales, tienden a estar marginadas (por
ejemplo, se involucran menos que los hombres en la toma de decisiones y
se les dificulta mas el acceso a ciertos recursos) y usualmente son objeto de
explotacion y violencia o abuso sexual.®

A pesar de que hoy en dia se entiende que la corrupcion impacta de manera
diferente a hombres y mujeres, muy pocos programas de combate a la
corrupcion promueven una perspectiva de género.% La inclusion de elementos
de derechos humanos en el disefio y monitoreo de estos programas provocaria
que las organizaciones anticorrupcion consideren al género y sean sensibles a
las preocupaciones de las minorias.

65  “Patriarcal” se refiere a sistemas de dominio masculino en las esferas publicas o
privadas que perpetla los privilegios de los hombres y la subordinaciéon de las
mujeres. Se basa en mostrar al poder masculino y los privilegios de los hombres
como algo natural y normal, en lugar de un proceso socialmente construido.

66  Véase, por ejemplo, Schimmel y Pech, 2004.

La integracion de los derechos humanos en la agenda de combate a la corrupcion: retos, posibilidades y oportunidades 59



Cuadro 18. {Qué implica incorporar una perspectiva de género?

De acuerdo con la Herramienta de Equidad de Género de la OIT, “Incluir una
perspectiva de género es el proceso de diagnosticar las implicaciones que cualquier
accion planeada, incluyendo las leyes, politicas o programas en cualquier area y nivel,
tiene para hombres y mujeres. Es una estrategia para hacer que las preocupaciones
y experiencias de mujeres y hombres sean una parte integral en el disefio,
implementacion, monitoreo y evaluacién de las politicas y programas publicos en la
esfera politica, econémica y social, y para que las mujeres y los hombres se beneficien
equitativamente y la desigualdad no sea perpetuada. El objetivo Ultimo de hacerlo es
alcanzar la equidad de género”. Desde este punto de vista es evidente que incluir va
mas alla de integrar un ‘componente de la mujer’ o un ‘componente de equidad de
género’ en un proyecto, pues incluye involucrar activamente a las mujeres y hombres,
incorporando sus experiencias Unicas, conocimientos e intereses, a un proyecto en
particular. El objetivo ultimo de incluir una perspectiva de género es asegurar que exista
una “transformacion de estructuras institucionales y sociales desiguales a estructuras
justas y equitativas tanto para los hombres como para las mujeres”.

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo, 2002, citando ECOSOC.

¢MAs MUJERES, MENOS CORRUPCION?

Durante la segunda mitad de la década de 1990, una nueva ola de estudios
examind la relacion entre corrupcion y género y la contribucion que las mujeres
podian hacer para combatirla. Andlisis estadisticos y econométricos producidos
por el Banco Mundial, entre otros, muestran que las instituciones publicas que
emplean mas mujeres son menos corruptas.?” Esta conclusion parece estar
apoyada por estudios que correlacionan la tasa de corrupcion con el nimero de
mujeres que ocupan un asiento en el Parlamento o un puesto en el poder Ejecutivo
en varios paises,®® y la investigacion sobre instituciones publicas que emplean
Unicamente a mujeres (como una estrategia para combatir a la corrupcion).s®
Ambos analisis presumen que las mujeres son menos corruptas y mas honestas
que los hombres. Pero jlo son en realidad?

A pesar de lo tentador, este argumento tiene varios problemas.’”® Primero, la
nocion de que las mujeres son mas virtuosas que los hombres fue utilizada por

67 Dollar et al., 1999. Véase también Sung, 2003.
68  Ibid.

69  Varios gobiernos han “feminizado” notoriamente las dependencias corruptas. En Per,
por ejemplo, el gobierno creé una unidad femenina de policias de transito en 1998,
mientras que la Agencia Aduanal en México formé una unidad femenina en 2003.

70  Sobre los riesgos de trivializar el enfoque de género y los programas de combate
a la corrupciéon véase Woodford-Berger, 2007. Véase también Alhassan-Alolo,
ICHRP, 2010.
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filésofos y politicos durante siglos, desde la Antigua Grecia hasta la Europa
Moderna para excluir a las mujeres de la vida publica. Seria irénico entonces
que la lucha por incluir a las mujeres en la vida publica se base en un estereotipo
de la mujer (como madres, amas de casa y proveedoras de cuidados) que las
excluyé del poder durante siglos.

Presenta ademas dificultades metodoldgicas. A pesar de que hay una correlacion
negativa entre el nUmero de mujeres en cargos publicos y los niveles de corrupcion,
esto no implica que exista una causalidad. La exclusion de mujeres de la esfera
del poder politico y econémico puede significar que estén excluidas de redes de
corrupcion también, ya que el acceso al poder politico y la corrupcion es manejado
por redes de hombres, por lo que puede ser que sean las relaciones de género lo
que impide a las mujeres ser igual de corruptas que los hombres.

Las oportunidades de las mujeres para involucrarse en actos de corrupcion
también estan limitadas por “controles sexuales” (el peligro de ser desacreditada
por tener un comportamiento sexual inapropiado). Esta fue la experiencia de
mujeres que trabajaban como policias de transito en Perd, quienes se negaron
a aceptar sobornos por temor a ser percibidas como prostitutas.”! Si este tipo de
actitudes persisten esta por comprobarse.

Hay otro aspecto relativo al género que amerita mas atencion. ¢ Tiene la corrupcion
un impacto diferente en hombres y mujeres? ;Acaso los servidores publicos
imponen diferentes tipos de practicas corruptas en mujeres que en hombres? La
siguiente seccion explora brevemente estas interrogantes.

71 Véase Goetz, 2003.
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Cuadro 19. Marco para incluir un enfoque de género

A continuacion se describen siete elementos de un marco para incluir el enfoque de
género, basado en el trabajo de Pietronella Van den Oever para GENESYS.

(1) Tome consciencia de los asuntos relacionados al género

Las organizaciones deben procurar que su equipo de trabajo sea consciente de las
diferencias entre géneros en la sociedad (por ejemplo, divisiones en el trabajo, derechos,
responsabilidades, acceso a recursos), aplique este conocimiento en sus politicas y
tenga como meta reducir las desigualdades entre géneros.

(2) Combata las desigualdades por medio de las actividades de la institucion

Entender no es suficiente. Las organizaciones deben tomar pasos concretos, a través de
cambios practicos para remediar las desigualdades que identifiquen.

(3) La capacidad de formular preguntas con un enfoque de género (por ejemplo,
en asuntos tales como la division del trabajo, derechos y responsabilidades) y
vinculelos con objetivos de desarrollo

Las organizaciones deben ser capaces de evaluar los beneficios potenciales y las
consecuencias negativas que sus proyectos, acciones y politicas tendran en hombres
y mujeres.

(4) Esté listo para desarrollar un analisis social y de género

Un buen anélisis sobre género depende de que se hagan las preguntas adecuadas.
Las organizaciones deben adquirir las habilidades requeridas para recolectar datos
relevantes y usarlos para determinar qué factores causan que grupos especificos de
muijeres y hombres se beneficien méas o menos.

(5) Aplique los resultados de estos analisis

Las organizaciones deben equiparse con las habilidades para aplicar su andlisis de
género, traducir sus resultados en actividades operacionales e implementarlos.

(6) Monitoree y evaltie

Monitorear y evaluar permite a las organizaciones identificar el impacto de sus
intervenciones en la vida de los grupos que atienden. El contexto de sensibilidad al tema
de género permite a las organizaciones entender la medida en que sus intervenciones
han atendido las necesidades diferentes de hombres y mujeres.

(7) Informe, aprenda y adapte

Los resultados de las intervenciones deben ser informados y sus implicaciones para las
politicas futuras analizadas. Informes sensibles al género pueden ayudar a tomadores de
decision a entender cémo los programas y las politicas afectan las relaciones de género,
y a las mujeres y los hombres de manera diferenciada.

Fuente: Van den Oever, 1994; y Alhassan-Alolo, ICHRP documento de trabajo, 2007.
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EL IMPACTO DE LA CORRUPCION EN LAS MUJERES

Las mujeres estan sobrerepresentadas entre los pobres pero muy poco presentes
en los espacios de toma de decision. Esto se explica parcialmente por el hecho
de que las mujeres perciben un salario menor que los hombres en la economia
formal e informal. Adicionalmente, tienen diferentes oportunidades para acceder
a la educacion, tierra, crédito y otros bienes productivos como resultado de una
discriminacion que existe en multiples formas. Consecuentemente, cuando la
corrupcién reduce los ingresos del Estado y los recursos disponibles para los
servicios publicos, las mujeres se ven afectadas de manera desproporcionada
porque dependen mas que los hombres de la calidad y la provision de estos
SErVicios y porgue su acceso es mas complicado.

Debido a la discriminacion estructural y normas de género, las mujeres asumen mas
responsabilidades domésticas que los hombres y cargan con la responsabilidad
principal de cuidar alos nifos y otros adultos. También necesitan cuidados especiales
durante su embarazo y al momento del parto. Por estas razones especificas, usan
y dependen mas de los servicios publicos. Cuando la corrupcién esta en varios
sectores, y las mujeres se ven obligadas a pagar sobornos para obtener una cita
en el hospital, registrar a sus hijos en la escuela o recibir una receta médica para
un persona mayor a quien cuidan, no solo estan expuestas a la corrupcion, sino
también a que el soborno afecte sus finanzas personales. Cuando existe corrupcion
en los sectores de agua y energético, las mujeres también sufren porque ellas son
las encargadas de buscar agua y energia para sus familias.

Los efectos de la corrupciéon en la mujer van mas allé4 de su acceso limitado a los
servicios sociales y los bienes publicos. Considerando que las mujeres soportan
formas multiples de discriminacion, ellas sufren mayor represion en sociedades
dominadas por la corrupciéon. Cuando las sociedades no se basan en los méritos
sino en la corrupcion, las mujeres no cuentan con muchos espacios para tomar
decisiones o incrementar su participacion en las ramas del Ejecutivo y Legislativo de
un gobierno. La corrupcion judicial reforzara la discriminacion de género; mas aun,
las mujeres tienen menores recursos para pagar sobornos, lo que dificulta su acceso
al sistema de justicia. La trata de personas usualmente involucra la corrupcion de
servidores publicos que trabajan en las fronteras, policias y miembros del sistema
de justicia. Mujeres migrantes en estatus irregular, quienes carecen de documentos
de identificacion y son frecuentemente objeto de violencia (sexual), son renuentes a
buscar proteccioén en las cortes.”

Las mujeres también estan expuestas a formas de corrupciéon que involucran
violencia sexual o coercion, dentroy fuera de sus hogares. Un estudio de violencia
sexual en el sistema educativo de Botswana (2001) reveld que un 67 por ciento
de las mujeres encuestadas reportaron haber sido acosadas sexualmente por

72  Veéase lIrregular Migration, Smuggled Migrants and Human Rights: Towards a
Coherent Policy, ICHRP, 2010.
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sus profesores. El 11 por ciento considerd dejar la escuela por esa razén y el 10
por ciento reportd que aceptaron tener relaciones sexuales por miedo a que sus
calificaciones se vieran afectadas.”

LA NECESIDAD DE INCLUIR LA PERSPECTIVA DE GENERO EN EL TRABAJO DE
COMBATE A LA CORRUPCION

A pesar de que la corrupcion afecta a hombres y mujeres de manera diferenciada,
las estrategias anticorrupcion incorporan un enfoque de género en contadas
ocasiones. Esto tiene un impacto negativo en la estrategia, particularmente
cuando las estrategias de combate a la corrupcion estan basadas en roles de
género. Por ejemplo, en algunas sociedades, las construcciones culturales sobre
masculinidad y feminidad dotan a hombres y mujeres de una identidad. Se espera
que los hombres sean mas enérgicos, por ejemplo, y las mujeres sumisas, timidas
o calladas. Estos estereotipos pueden socavar la efectividad de programas
universales de combate a la corrupcion: por ejemplo, si se espera que las mujeres
actlen de manera sumisa pueden fallar o no reportar actos de corrupciéon o
perdonar practicas de corrupcion de sus colegas; y si los hombres se sienten con
el derecho y se espera que sean enérgicos, esto puede aumentar la impunidad
de servidores publicos corruptos. Los programas de combate a la corrupcion
necesitan considerar las expectativas y patrones de comportamiento en materia
de género para asegurar que sus resultados sean efectivos y no reproduzcan
patrones de desigualdad.

De manera similar, porque en muchas culturas se espera que las mujeres se
“comporten bien” en todo momento, negar la privacidad o confidencialidad de
las mujeres que estan envueltas en casos de corrupcion puede generar un gran
dafio en su reputacion. Los procedimientos juridicos y de las organizaciones que
combaten la corrupcion deben tener en cuenta estas consecuencias.

73  Véase Chr. Instituto Michelsen, 2006.
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Cuadro 20. La corrupcion y la trata de mujeres

La trata de personas se basa en buena medida en redes corruptas que se encuentran
en todas las ramas del gobierno, en paises de origen, transito y destino. Involucra
actos de corrupcion locales (el viaje, residencia, documentos falsos para las mujeres,
casas de prostituciéon en los paises de destino) y altos niveles de corrupcion que
impiden una regulacion efectiva y la aplicacion de leyes en contra de la explotacion y
trata de personas. Jueces, abogados, policias, personal diplomatico, y muchos otros
tipos de servidores publicos han estado envueltos en casos de trata de personas.

Un estudio del sistema de justicia penal en Nepal conducido por el Centro de
Investigacion Legal y Desarrollo y la Fundacion Asia-Nepal, mostré que un 21 por
ciento de las mujeres que habfan sido victimas de trata o que fueron violadas reportaron
que las personas sospechosas fueron liberadas antes de que la investigacion se
completara y que, en la mayoria de los casos, los testimonios de la victima fueron
ignorados. En un 60 por ciento de los casos, no se les inform6 a las victimas cuando
debian acudir a la corte. Si las victimas necesitaban testificar, el 56 por ciento de las
entrevistadas mencioné que fueron objeto de entrevistas ofensivas y de interrogatorios
intimidantes por la policia y por personal del sistema judicial y que recibieron un trato
injusto por parte de los jueces.

Fuente: Centre for Legal Research and Resource Development y The Asia Foundation-
Nepal, 2000.

En esta materia, siguiendo la metodologia de GENESYS (véase Cuadro 19),
las actividades de combate a la corrupcion sensibles al género pueden ser
evaluadas con base en las siguientes preguntas:

¢Estan las agencias al tanto de que las diferencias entre géneros (en la
division del trabajo, derechos, responsabilidades y acceso a recursos)
pueden influenciar las actitudes hacia la corrupciéon? 4Incorporan estas
diferencias en sus politicas?

¢ Tienen programas diferenciados de incidencia para hombres y mujeres?

¢Monitorean las diferencias en cémo sus actividades benefician o dafian a
los hombres y mujeres y como afectan sus derechos?

JAplican los resultados de sus investigaciones sobre género en sus
politicas y actividades?

¢Monitorean y evallan las politicas y actividades en términos de género
para entender la medida en que su organizacion ataca las diferencias entre
hombres y mujeres?
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Cuadro 21. Investigacion Empirica de la integracion del tema de género
en Ghana

Para este proyecto, el ICHRP llevé a cabo un andlisis empirico en Accra, el cual reveld
que el modo en el cual las agencias/organizaciones nacionales anti-corrupcion estan
constituidas en Ghana las previene de integrar la transversalizacion de la perspectiva
de género en sus operaciones y politicas.

Por ejemplo, la Oficina de Fraudes Graves (SFO por sus siglas en inglés) se establecio
mediante la Ley de Autorizacién del Parlamento (Acta 466, 1993) “para prevenir,
investigar y procesar cualquier acto que guie a una pérdida econémica o financiera
para el Estado”. En la interpretaciéon de su mandato, la organizacién se guia por la
Constitucion de 1992. El nivel de sensibilizacién de género en su trabajo es muy
limitado. La SFO carece de una oficina de género, no disefia mensajes de incidencia
con perspectiva de género para hombres y mujeres y no disefia programas, enfoques o
politicas con perspectiva de género para prevenir, procesar o investigar la corrupcion.

El registro en otras agencias nacionales visitadas —el Servicio de Policia de Ghana, la
Comision de Derechos Humanos y Justicia Administrativa, la oficina del Auditor General,
la Agencia Nacional de Noticias y la Comisién Nacional para la Educacion Civica- fue
similar. Ninguna incorpora sistematicamente temas de género en sus politicas de
corrupcion o en sus operaciones. Ninguna, rutinariamente, lleva a cabo investigacion
sobre el impacto de sus programas u operaciones en hombres y mujeres 0 monitorea
y evalla su trabajo anti-corrupcion bajo la perspectiva de género. El Servicio de Policia
de Ghana establecié una Unidad de Jévenes y Mujeres (WAJU por sus siglas en inglés)
en las diez regiones capitales, asi como en algunos distritos, para atender la violencia
hacia las mujeres y los abusos de sus derechos. Su mandato permitiria trabajar en
un amplio rango de abusos, incluida la corrupcién, pero las personas entrevistadas
indicaron que WAJU trabaja principalmente casos de abusos fisicos.

Fuente: Alhassan-Alolo,ICHRP documento de trabajo, 2007.
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RECOMENDACIONES

= Cuando se analiza la corrupcion, los tomadores de decision, activistas
anticorrupcion, donantes e investigadores, deben usar datos
especificos sobre género para entender el impacto particular de la
corrupcion en las mujeres y su relacion con otros crimenes perpetrados
contra mujeres, como la trata de personas. Esto puede ayudar a las
personas que disenan e implementan las estrategias de combate a la
corrupcion a considerar los derechos de las mujeres y considerar las
conexiones entre formas diferentes del crimen organizado y el impacto
en las mujeres.

= Los tomadores de decision y otras organizaciones deben combinar
sus estrategias de combate a la corrupciéon con compromisos para
reducir la discriminaciéon contra la mujer y empoderarlas para que
puedan ejercer sus derechos. Para cumplir con este objetivo, las
organizaciones que combaten la corrupcion deben buscar cooperar
con las organizaciones que trabajan a favor de las mujeres.

= Los servidores publicos y otras organizaciones que combaten
la corrupcion deben crear mecanismos de rendicion de cuentas,
incluyendo mecanismos de quejas, para las mujeres. Estos deben
garantizar y facilitar el acceso de las mujeres a servicios esenciales y
proteger a las mujeres que estan en riesgo de extorsion o abuso.

= Cuando se diseian estrategias de combate a la corrupcién sensibles
al género, los tomadores de decision y otras organizaciones deben
establecer una planeacion participativa y procesos de monitoreo
enfocados a mujeres e involucrandolas. Las estrategias y procesos de
implementacién deben atender las asimetrias de poder y promover la
voz de las mujeres. Mas aun, los tomadores de decision deben identificar
sus prejuicios y privilegios para evitar reforzar relaciones de género
desiguales al momento de disenar e implementar politicas sociales.
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IV. SOBRE TENSIONES ENTRE LAS PRACTICAS DE
COMBATE A LA CORRUPCION Y DE DERECHOS
HUMANOS

El primer informe de ICHRP sobre corrupcion mostré como la corrupcion afecta
el pleno goce de derechos humanos y usualmente los vulnera. Este informe
argumenta que los principios de derechos humanos pueden contribuir de
manera efectiva a programas de combate a la corrupcion.

Sitienen entonces intereses y capacidades similares, ¢ por qué las organizaciones
que combaten la corrupcién y las organizaciones de derechos humanos no
colaboran con mayor frecuencia? Hasta cierto punto, es porque se percibia
que las primeras eran mas ‘oficiales’, mientras que las de derechos humanos
tienen una reputacion de ser mas combativas. Es también porque muchos
especialistas en materia de corrupcion encuentran el lenguaje y los conceptos
de derechos humanos como excluyentes y abstractos y que “los enfoques
de derechos humanos” no necesariamente proveen soluciones practicas. Sin
embargo, existen razones suficientes para crear una convergencia entre ambos
movimientos, pero esta colaboracién requerird que ambas partes superen las
diferencias en términos de lenguaje y practicas.

Un tema particular es que en ocasiones los activistas que combaten la
corrupcion han mencionado que los principios de derechos humanos impiden
que se cumpla la ley en materia de combate a la corrupcion, mientras que los
activistas de derechos humanos en ocasiones argumentan que ciertas practicas
de combate a la corrupcion vulneran los derechos humanos. Estas ‘tensiones’
reflejan el constante descontento que caracteriza la relacion entre cumplimiento
de la ley y derechos humanos. De hecho, una gama muy estrecha de las
preocupaciones que surgen es especifica a la corrupcion; la mayoria involucran
procedimientos de investigacion y de accion judicial.

En el centro de esos reclamos esta el argumento de las actividades para hacer
cumplir la ley. Debido a que la corrupcién ha penetrado mas y de manera mas
sofisticada, algunos activistas que combaten la corrupcion han argumentado
que se necesitan mas procedimientos robustos e intrusivos para hacer cumplir
la ley, en parte debido a que los actos de corrupcion son mas dificiles de llevar
a la corte porque ocurren de manera secreta e involucran a varias personas, no
generan victimas directamente y rara vez se dejan evidencias. La consecuencia
es que la corrupcion es muy dificil de comprobar y de conseguir que desemboque
en un proceso penal.

Se han identificado violaciones a derechos humanos predominantemente en
tres situaciones:

(i) Cuando laformulacién del delito de enriquecimientoilicito viola el derecho ala
presuncion de la inocencia y la garantia en contra de la autoincriminacion;

(i) Cuando técnicas especiales de investigacion violan el derecho a la
privacidad y al debido proceso;
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(iii) Cuando los procedimientos para larecuperacion de bienes se contrapone
a los derechos de propiedad y a la presuncion de la inocencia.

Aunque este capitulo examina estos tres asuntos centrales con cierto detalle,
debe enfatizarse que soélo existe conflicto en circunstancias extremas. En la
mayoria de los casos y en casi todos los Estados, es posible reconciliar el
delito de enriguecimiento ilicito con el de la presuncion de la inocencia, utilizar
técnicas especiales de investigacion que respeten el derecho a la privacidad
y de aplicar procedimientos de recuperacion de bienes sin contraponerse a los
derechos de propiedad. Por lo tanto y en términos generales, se puede decir
que las tensiones entre el combate a la corrupcion y los derechos humanos
han sido exageradas. A pesar de que es cierto que algunas précticas de
combate a la corrupciéon pueden vulnerar derechos humanos, en la mayoria
de los casos las practicas de combate a la corrupcion se han desarrollado en
conformidad con la ley y respetando los derechos humanos.

Cuadro 22. Principios relevantes de derechos humanos

Derecho al debido proceso.

Todo individuo tiene el derecho a un debido proceso ante las cortes y tribunales y
a una audiencia publica ante un tribunal competente, independiente e imparcial,
establecido de acuerdo a la ley. El derecho a un debido proceso esta compuesto
por una amplia serie de derechos que integran un sistema de justicia efectivo, justo y
eficiente. (DUDH, Art. 10; PIDCP, Art. 14.)

Presuncion de la inocencia.

Cualquier persona acusada de un crimen tiene el derecho de ser reconocido como presunto
inocente hasta que se compruebe o contrario en un juicio publico en donde la persona
tenga todas las garantias necesarias para su defensa. (DUDH, Art. 11; PIDCP, Art. 14(2).)

Derecho a no auto-incriminarse.

Toda persona tiene el derecho a permanecer callada y a no ser forzada a testificar en
su contra. (PIDCP, Art. 14(3)(g).)

Derecho a la privacidad.

Los aspectos centrales de una vida privada son la familia, el hogar, la correspondencia,
el honor y la reputacion, entre otros. Otros aspectos especificos de la privacidad
incluyen la proteccion de informacion personal, tener control sobre el propio nombre,
privacidad en la vida sexual, y vigilancia. Todas las personas tienen el derecho a
estar protegidas contra interferencias arbitrarias o ilegales a su privacidad y vida
familiar, sin importar que esta interferencia venga del Estado, individuos o companias
privadas. (DUDH, Art. 12; PIDCP, Art. 17.)

Derecho a la propiedad.

Todas las personas tienen el derecho a tener propiedad; nadie puede ser privada de
su propiedad de manera arbitraria excepto por razones de utilidad publica o interés
social y de acuerdo a los procedimientos establecidos en la ley, y seguidos de un
pago compensatorio. (DUDH, Art. 17)
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ENRIQUECIMIENTO ILiCITO Y EL DERECHO DE PRESUNCION DE LA INOCENCIA,
CARGA PROBATORIA Y EL DERECHO A NO AUTO INCRIMINARSE

El enriquecimiento ilicito puede definirse como un incremento significativo en
los bienes de un servidor publico que no puede explicar razonablemente en
relacion con su ingreso formal o legal.”* Este delito aborda una dificultad en el
cumplimiento de la ley de combate a la corrupcion: que una accion legal es
requerida para comprobar la participacion a pesar de que es muy complicado
proveer evidencia fisica o de otro tipo en casos de corrupcién, que son por
definicion secretos y no dejan claras huellas documentales. La nocién es que un
caso de corrupcion prima facie puede establecerse cuando la riqueza de una
persona es desproporcionada a su ingreso legal.

Por estas razones, un alto nimero de Estados, particularmente en Latinoamérica
y Asia, han incluido el delito de enriquecimiento ilicito en su ley en materia penal.
Otros Estados, incluyendo a los Estados Unidos, el Reino Unido y Sudafrica,
rechazan este crimen sobre la base de que se contrapone a los derechos
constitucionales. La preocupacion se basa en que el delito no requiere la accion
penal para que se compruebe la comision de un acto corrupto pero presume el
acto basado en un incremento de la riqueza inexplicable y desproporcionado en
relacion al ingreso que la persona acusada declaré. Posteriormente, se le pide
a la persona que justifique este incremento. Tal parece que el procedimiento
revierte la carga probatoria (usualmente a cargo de la parte acusadora), presume
la culpabilidad, y viola el derecho de no auto-incriminarse.

Descrito en estos términos, el delito de enriquecimiento ilicito parece contravenir
los estandares de derechos humanos. Sin embargo, la forma en que este delito
se persigue en la practica muestra que esto no sucede necesariamente.

El enriquecimiento ilicito se basa en la presuncion del hecho y el derecho; sin
embargo una presuncion de esta naturaleza ha sido aceptada por casi todo
sistema legal. La Corte Europea de Derechos Humanos (CtEDH) abordé el tema
en el caso de Salabiaku v. France™ y aceptd la presuncion bajo dos condiciones
(partiendo del hecho de que tiene limites racionales y es apoyado por otra
evidencia que corrobora el delito):

(i) La presuncién no debe ser automética;
(ii) La defensa debe tener la oportunidad de refutarla.

En el caso de enriquecimiento ilicito, los hechos que se presumen son que el

74 Véase también La Corrupcion y los Derechos Humanos: Estableciendo el Vinculo,
ICHRP, 2009.

75 ECtHR, Salabiaku v. France, aplicacion num. 10519/83, sentencia del 7 de octubre
1988.
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ingreso o las propiedades de la persona acusada son desproporcionados a
su salario y otro ingreso licito y que el ingreso adicional tiene origen en actos
de corrupcion cometidos mientras ocupaba un cargo publico. Dado que la
presuncién no es automatica, es responsabilidad de la parte persecutoria probar
los hechos fundados. En otras palabras, debe mostrar que la propiedad de la
persona acusada excede su ingreso salarial y conseguido por otras actividades
licitas y debe aplicar métodos tradicionales de acuerdo a la ley para probar la
actividad criminal a través de recopilar evidencias, documentos, etc., identificar
testigos y rastrear propiedades o fondos. Las pruebas que se necesitan reunir
son como en cualquier procedimiento penal. Si estos estandares se cumplen,
se puede decir que los elementos del delito estan comprobados por la parte
acusatoria y que el procedimiento no viola los derechos humanos.

Adicionalmente, la persona acusada debe tener la oportunidad de impugnar su
presuncién. Con respecto a la riqueza que no puede explicar, la persona puede
proveer una explicacion razonable y sélo necesita crear una duda razonable
para que se le absuelva.

Més alla, en varios paises, los servidores publicos deben declarar vy justificar
sus fuentes de ingreso que no derivan de sus cargos. Estas personas estan
obligadas a declarar sus actividades, empleos, inversiones, bienes y beneficios
sustanciales que pudiesen crear un conflicto de intereses. Si son acusadas de
enriquecimiento ilicito, a estas personas soélo se les pide que cumplan con sus
obligaciones de dar a conocer esta informacion, particularmente en un contexto
de accion penal.

Un segundo argumento es que el enriquecimiento ilicito socava la garantia
de no auto incriminarse porque al acusado se le pide proveer evidencia oral
o escrita que lo exculpe. Sin embargo, esta garantia no es absoluta, y se ha
argumentado que las cortes tienen el derecho de inferir el silencio de las
personas acusadas. La Corte Europea de Derechos Humanos ha estipulado
que una corte puede, utilizando el sentido comun, inferir del silencio de la
persona acusada cuando evalla la evidencia, provista por la parte acusadora
en un caso prima facie.’® Si la evidencia de la parte persecutoria es
suficientemente fuerte para justificar que se le pregunte a la persona acusada
coémo adquirié esos bienes desproporcionados, el silencio “puede hacer que
por sentido comun se infiera y concluya que al no haber una explicacion la
persona acusada es culpable”.””

Desde luego que si la accién legal se basa en evidencias débiles y que la
resolucion del juez depende mayoritariamente de la (in)capacidad de la persona
de explicar sus fuentes de riqueza, se puede decir que la carga probatoria ha

76  ECtHR, John Murray v. U.K., aplicaciéon num. 18731/91, sentencia del 8 febrero
2006, paras. 47 y 51.

77 lbid., parr. 51.
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cambiado y que a la persona acusada no se le ha considerado inocente. El
enriguecimiento ilicito incluye presunciones aceptables pero éstas deben de
ser comprobadas como razonables por la parte persecutoria y pueden ser
refutadas por la persona acusada con una explicacion razonable.

TECNICAS DE INVESTIGACION ESPECIALES, LOS DERECHOS A LA PRIVACIDAD,
AL DEBIDO PROCESO Y A LA PROHIBICION DE UN ARRESTO ARBITRARIO

Comunmente se asume que, en casos de corrupcion, las técnicas normales
de investigacion no son efectivas y se necesitan medidas especiales, como
operaciones encubiertas y vigilancia electrénica.”® La vigilancia electrénica es
usualmente la opcion preferida dado que las operaciones conllevan riesgos para
las personas y la investigacion.

Los Estados deben asegurar que las técnicas de investigacion no infrinjan los
derechos humanos. Las medidas de investigacion especiales no deben violar la
ley y, en particular, deben respetar el derecho al debido proceso y el derecho
a la propiedad. La vigilancia electrénica (como por ejemplo interferencia de
telecomunicaciones y el acceso a sistemas computacionales) deben estar
aprobadas por una corte. Bajo ninguna circunstancia la vigilancia electrénica
puede ser ordenada Unicamente por una fuerza policial, el Ministerio Publico o
una organizacion que combate la corrupcion.

Cuando se conducen operaciones encubiertas, los servidores publicos deben
tener cuidado para no provocar o tender trampas; éstos deben evitar influenciar
a la persona a cometer una ofensa que sin su presencia no hubiera cometido. En
muchas jurisdicciones, tender una trampa es una defensa valida en un proceso
criminal. La Corte Europea de Derechos Humanos, por ejemplo, revocé una
resolucion de soborno porque aceptd que el acusado habia sido incitado por
agentes encubiertos a aceptar el soborno, vulnerando asi su derecho al debido
proceso.”® La Corte concluyd que para evitar el argumento de que se le tendié
una trampa a la persona acusada se debe mostrar que:

(i) Los investigadores tuvieron una base razonable para
sospechar que el objetivo u objetivos bajo vigilancia estaban
involucrados en una ofensa criminal, o por lo menos tenian una
base razonable para sospechar de personas que frecuentaban
algun sitio en particular y que éste tenia alguna relacion con las
personas involucradas en la ofensa; y

78  Lasoperacionesencubiertas se pueden definircomo investigaciones que involucran
el uso de un nombre falso o identidad encubierta para penetrar una organizacion
criminal o reunir evidencia. Véase UNAFEI 2001, p. 232 donde los Lineamientos de
la Procuraduria General de EUA citan la Revision de las Operaciones encubiertas
del FBI 11/13/92.

79 ECtHR, Ramanauskas v. Lithuania, Aplicacién num. 74420/01, Sentencia del 5 de
febrero, 2008.
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(ii) Los investigadores estaban autorizados a desarrollar la
operacion cumpliendo los Cdédigos de Practica apropiados,
etc.;y

(iii) Los agentes encubiertos no hacen mds que proveer a los
objetivos una oportunidad no excepcional para cometer el
delito.®

Las medidas de investigacion especiales son particularmente Utiles cuando
se investiga a grupos sofisticados del crimen organizado porque es peligroso
y dificil ganar acceso a sus operaciones y reunir evidencia para utilizarla en
los procedimientos penales. Por estas razones, los Estados permiten que se
utilicen estas técnicas especiales para investigar sobre corrupcion y permiten
que la evidencia sea utilizada en las cortes. Estas técnicas no vulneran de
manera automatica los derechos al debido proceso, o a la propiedad, pero se
deben establecer garantias para que esto no suceda.

RECUPERACION DE BIENES Y EL DERECHO A LA PROPIEDAD Y EL PRINCIPIO DE
PRESUNCION DE LA INOCENCIA

Un proceso estandar de recuperacion de bienes involucra localizar, congelar
o cuantificar, y confiscar los bienes que han sido adquiridos de manera
fraudulenta, ilegal o como consecuencia de la corrupcion. Recuperar bienes
es una herramienta importante en el combate a la corrupcién. Sin embargo, en
ciertos casos, los procedimientos pueden no estar apegados a los derechos
humanos, particularmente al derecho a la propiedad y al principio de presuncion
de lainocencia. Un ejemplo es lo que se conoce como “la confiscacion basada
en la no-sentencia”.

A pesar de que muchas jurisdicciones requieren una sentencia como condicion
al proceso de confiscacion, cada vez méas un mayor nimero de Estados estan
confiscando in rem (o confiscaciones basadas en no-sentencias), que permite
que los bienes sean confiscados bajo procedimientos civiles y no penales que
involucran un proceso con menos pruebas. Estas confiscaciones, que son sobre
propiedades y que no requieren que la persona que los posee sea sentenciada
por un delito penal, puede vulnerar el derecho a la propiedad y al debido
proceso (notablemente, al principio de presuncion de la inocencia) y colocar
la carga probatoria en el lado del defensor. Esto se puede hacer aunque sea
un procedimiento civil que no considera formalmente la culpa de la persona
propietaria porque el caracter punitivo de la confiscacion hace necesario
considerar que todas las personas tengan acceso a las garantias procesales.

El propietario puede perder el derecho a su propiedad, sufriendo un castigo
aungue nunca hubiera sido sentenciado por un crimen. La confiscacion in rem

80  lbid., 152.
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requiere que la persona propietaria, ademas, demuestre que posee por medios
legales la propiedad en cuestion. Con relacion a los derechos humanos de la
persona propietaria, el Estado, como demandante, debe establecer una fuerte
presuncion de que la propiedad en cuestion ha sido adquirida de manerailicita.
Sélo después que la presuncion ha sido establecida la defensa debe refutarla.
Como sucede con el delito de enriquecimiento ilicito, en circunstancias
definidas (limites razonables, otra evidencia corroborativa, diagnéstico de
caso por caso, oportunidad de refutar), la presuncion puede ser compatible
con los derechos humanos.

Las confiscaciones in rem son una respuesta al hecho de que muchos
supuestos delincuentes estan muertos cuando la accion penal ocurre o no
pueden ser llevados ante la corte por su estatus o poder. De hecho, la CNUCC
(Art. 54(c)) claramente especifica las situaciones en que los fiscales pueden
utilizar este recurso: muerte, huida, ausencia u otras circunstancias especiales.
El supuesto es que la confiscacion in rem debe ser utilizada Unicamente en
situaciones especiales.

RECOMENDACIONES

= El delito de enriquecimiento ilicito puede contravenir los principios
de derechos humanos excepto cuando se siga el procedimiento que
establece la ley. En particular, la accion penal debe mostrar que existe
una base sélida para pensar que la persona es culpable (contra los
estandares de evidencia en casos criminales), y la persona acusada debe
tener una oportunidad para refutar los cargos hechos en su contra.

= Puede ser apropiado utilizar técnicas de investigacion especiales para
hacer cumplir las leyes de combate a la corrupcién y admitir evidencia
en la corte como resultado de estas medidas, que deben ser reguladas
y aprobadas por las autoridades pertinentes. Ademas, se deben
establecer las medidas relevantes para asegurar que los derechos
de las personas acusadas sean garantizados durante el proceso de
investigacion y el juicio.

= El caracter punitivo de las confiscaciones in rem implica que (a pesar
de que sean procedimientos civiles) aquellas personas sujetas a la
confiscacion de bienes deben tener acceso a un proceso justo. Los
Estados deben mostrar suficiente evidencia para apoyar la presuncion
de que la propiedad fue adquirida por medios ilicitos y la persona
acusada debe tener derecho a refutar la evidencia. Adicionalmente,
la confiscacion in rem debe utilizarse s6lo en casos donde la persona
acusada esta muerta, ha escapado o esta fuera de la jurisdiccion del
Estado que la acusa.
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CONCLUSIONES

Este informe incluye recomendaciones en cada una de las secciones; por lo
tanto aquf los hallazgos centrales simplemente se reiteran.

A pesar de que las tradiciones y el lenguaje de los movimientos de derechos
humanos y de combate a la corrupcion difieren, tienen preocupaciones
similares y sus habilidades son complementarias. A pesar de que este informe
ha presentado principalmente algunas formas en que las organizaciones
anticorrupcion pueden mejorar su trabajo al incorporar elementos de derechos
humanos en sus actividades, también el movimiento de derechos humanos
puede aprender mucho de las organizaciones que combaten la corrupcion.

En general, este informe muestra que, al exponer los derechos que las diversas
formas de corrupcién afectan y referir las obligaciones de los Estados en
relacion a estos derechos, el mensaje de combate a la corrupcion gana mayor
peso moral y una ventaja para negociar.

De manerasimilar, laintegracion de estandaresy principios de derechos humanos
en los programas de combate a la corrupcion aumentaria su efectividad.

El contenido adicional que la legislacion y la practica sobre derechos humanos
incorpora a la nocion de participacion puede fortalecer las iniciativas de
combate a la corrupcion que buscan empoderar a los ciudadanos y hacer que
los gobiernos les rindan cuentas.

Dada latendencia de los sistemas corruptos de reproducir los privilegios abusivos
de las élites, empoderar a los grupos vulnerables debe ser un componente clave
en las estrategias de combate a la corrupcion, y aqui el principio de los derechos
humanos de no discriminacién es un instrumento poderoso.

Los estandares desarrollados para diagnosticar la calidad de la provision de
servicios (disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad, y adaptabilidad)
puede ayudar a hacer operativos programas que buscan remover la corrupcion
de los servicios publicos.

En un ambito regional e internacional, los mecanismos de rendiciéon de
cuentas y de cumplimiento de la ley que el marco de los derechos humanos
ha generado pueden ser utilizados para fortalecer las estrategias de combate
ala corrupcion. Més alla, la experiencia que las organizaciones de derechos
humanos han acumulado en términos de movilizar a las personas para
defender sus derechos y desafiar a los perpetradores de estas violaciones
pueden ser utilizadas para ampliar el rango de las estrategias de combate a la
corrupcion (utilizar enfoques de “rendiciéon de cuentas social”).

El informe ha puesto atencion particular en las mujeres porque usualmente
sufren diversas formas de discriminacion. Sugiere que la corrupcion tiene

La integracion de los derechos humanos en la agenda de combate a la corrupcion: retos, posibilidades y oportunidades 77



un impacto diferente en las mujeres porque utilizan los servicios publicos
con mayor frecuencia que los hombres, son en promedio mas pobres vy
estan mas expuestas al abuso sexual y otras formas de coercion asociadas
con el clientelismo y otros tipos de relaciones sociales de desigualdad.
Adicionalmente, las mujeres estdn muy poco representadas en los cuerpos
de toma de decision (y, por lo tanto, de las redes de corrupcion) y son menos
capaces de incidir por y defender sus derechos. El informe sugiere diversas
formas en que las estrategias de combate a la corrupcion pueden integrar la
experiencia en el tema de los derechos humanos para hacer su trabajo mucho
mas sensible al género.

Mientras que algunas préacticas de combate a la corrupcion pueden vulnerar
los derechos humanos, con las salvaguardas apropiadas es posible
desarrollar practicas de combate a la corrupciéon en conformidad a la ley
y respetando los derechos humanos. En la mayoria de los casos, es posible
reconciliar el delito de enriquecimiento ilicito y el principio de presuncién de
la inocencia, de utilizar medidas de investigacion especiales de forma que se
respete el derecho a la privacidad y de desarrollar procesos de confiscacion y
recuperacion de bienes respetando el derecho a la propiedad.
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Lo que hasta principios de la década de los noventa fuera un tema tabu, la
corrupcion, hoy esta bajo los reflectores, reconocida como uno de los principales
obstaculos al desarrollo. Se han promulgado leyes de combate a la corrupcion, se
han negociado y ratificado tratados internacionales, como la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion, y estan surgiendo nuevos organismos de
combate a la corrupcion. Los ciudadanos en todo el mundo protestan publicamente
en contra de la corrupcion, algunas veces los actos corruptos se sacan de las
sombras y se enjuician, y en algunas ocasiones los responsables reciben castigo.

Estos son logros tangibles. Sin embargo, las organizaciones que combaten la
corrupcion aun enfrentan el desafio de mostrar resultados y demostrar que pueden
reducir significativamente o desenraizar la corrupcién. En este contexto, muchas
organizaciones han estado analizando y revisando criticamente sus estrategias y
enfoques en blisqueda de soluciones efectivas.

Este informe contribuye a esta busqueda, al demostrar cémo el uso de un marco
de derechos humanos puede fortalecer el trabajo anticorrupcion en los ambitos
nacional y local. {Cuales de los principios y herramientas de derechos humanos
son mas utiles para mejorar el impacto de los programas anticorrupciéon? ;§Cémo
podemos vincular el poder de los derechos humanos para proteger a los mas
vulnerables a la corrupcion? ¢(En qué puntos pueden entrar en conflicto los
programas de derechos humanos y los de combate a la corrupcién? Este informe
muestra como se pueden unir los esfuerzos de quienes se dedican a la promociény
proteccionde los derechos humanosy quienes se dedican al combate ala corrupcion
para colaborar efectivamente para desenraizar la incrustada corrupcion.

“Abatir la corrupcion y respetar a plenitud de los derechos humanos es tarea de titanes: este
libro es un excelente manual para empezar a unir fuerzas en forma eficaz.”

—Juan Pablo Guerrero Amparan, ex-Comisionado del Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica, México.

“(E)sta publicacion nos provee de innovadoras formas de abordar la corrupcion que
vienen a complementar avances en metodologias de medicion y documentacion tanto
de la corrupcion como del avance en el respeto y garantia de los derechos humanos.”

—Kristina Pirker, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
de la Universidad Nacional Auténoma de México.

“Este libro viene a mostrar que la corrupcion, como abuso de poder, perjudica derechos
humanos, particularmente de los sectores con menos recursos...Este trabajo nos ayuda
a comprender la corrupcion en su dimension real, con evidencia empirica acerca de su
efecto sobre los grupos mas vulnerables.”

—Hernan Charosky, Director Ejecutivo de Poder Ciudadano,
capitulo argentino de Transparencia Internacional.
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