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PROLOGO

Uno de las consecuencias menos conocidas de los cambios que supusieron un punto de
inflexién en la ecuacion de la seguridad internacional, lo que fue posible hace veinte afios
con la desaparicion de la Union Soviética, ha sido la revaluacion de la idea de que el fin
siempre justifica los medios. El objetivo final de los esfuerzos de la defensa pasé de re-
sistir y derrotar a un conocido y poderoso enemigo, a garantizar una mayor seguridad en
un mundo inestable y multipolar. Al mismo tiempo, cambié el punto de vista sobre los me-
dios para conseguir una seguridad mas completa. Nuevos conceptos, como la seguridad
humana y la buena gobernanza, ganaron importancia en los esfuerzos de los gobiernos y
de la comunidad internacional para cooperar en la transicion de una situacion de Guerra
Fria a un mejor trabajo de las sociedades en su enfrentamiento a los desafios de la glo-
balizacién.

La OTAN y sus Estados miembros contribuyeron a esta evolucion. La alianza se abrié
a nuevos socios y miembros. A medida que comenzé a adaptar sus estructuras segun los
nuevos paises miembros reducian y reorientaban sus fuerzas armadas, se dedicd mas y
mas atencién a las apremiantes necesidades de reforma de sus socios y de los posibles
futuros miembros. La reforma del sector de la seguridad se alent6 en principio entre los
antiguos enemigos potenciales. Pero a medida que las reformas progresaban se adoptd
un enfoque mas amplio del abanico de transformaciones. Estas abarcaron desde el con-
trol parlamentario de las Fuerzas Armadas al fomento de leyes humanitarias internacio-
nales, asi como a las interacciones necesarias entre militares y civiles, instituciones de
defensa, policia, sociedad civil, organizaciones internacionales y ONG's.

Este enfoque mucho mas amplio de las labores del sector de la seguridad, y de todos
sus actores, llevd pronto a una mayor comprension de lo que supone optimizar la seguri-
dad y maximizar la vuelta a inversiones politicas, econémicas y sociales en la estabiliza-
cién de conflictos y tensiones. La ética se consideré fundamental para promover la meta
final de una seguridad duradera. ONG,s como Transparencia Internacional (Tl) alcanza-
ron nuevos niveles de aceptacion y respeto, y algunos gobiernos decidieron centrarse
mas profundamente en las promesas nacidas de un nuevo espiritu de apertura y eficacia.
Se lanzé asi una nueva iniciativa dentro de la estructura EAPC/PfP, cuyo titulo se explica
por si solo: Fomento de la Integridad y Reduccion del Riesgo de Corrupcion en el Esta-
blishment de Defensa. Esta iniciativa y su Fondo Fiduciario asociado, dirigidos por Polo-
nia, Suiza y el Reino Unido, son una parte y una prolongacién importante del capitulo de
cooperacion en el Plan de Accion de la Asociacién en el Fomento de la Institucion de
Defensa (PAP-DIB), puesto en marcha hace algunos afios tras la Cumbre de Estambul.
Las necesidades en este campo parecen ser considerables y deben ser tenidas en
cuenta en las nuevas areas de operacién de OTAN y de algunos de sus socios.

El trabajo emprendido en este sentido por la Secretaria Internacional de OTAN y los
paises participantes ha sido desde el principio posibilitado y reforzado por agentes exter-
nos como el Tl, la Academia de Defensa del Reino Unido y el Centro de Ginebra para el
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Control Democratico de Fuerzas Armadas (DCAF). En efecto, DCAF ha desarrollado una
gran experiencia en temas relacionados con el fomento de la transparencia, manifestada
en un buen nimero de publicaciones, entre las que se encuentran el Manual para Parla-
mentarios publicado en colaboracidn con la Unién Interparlamentaria en alrededor de 50
idiomas, asi como el manual de la Asamblea Parlamentaria DCAF-OTAN “Supervision y
Guia”, ahora en revision y programado para ser publicado de nuevo en 2010 como una
nueva contribucion suiza al PfP. En términos mas generales, el compromiso de DCAF con
el PAP-DIB se evidencia por mltiples contribuciones e inputs en un amplio nimero de
casos en beneficio de paises concretos, asi como de la comunidad euroatlantica en su
conjunto. Con el Centro de Ginebra para la Politica de Seguridad (GCSP), asi como con
los socios mencionados anteriormente, DCAF ha organizado un niimero de seminarios y
conferencias para estudiar la situacién, dar a conocer buenas préacticas y lanzar progra-
mas de integridad en la gestion de Defensa.

Junto a sus socios OTAN, el gobierno suizo, por su parte, se ha comprometido a apo-
yar al DCAF y al GCSP, y a impulsar los objetivos del plan de accién PAP-DIB en el
campo del fomento de la integridad y la transparencia. La tarea que se avecina se prevé
larga y compleja dadas las imperfecciones de la naturaleza humana. Pero los resultados
conseguidos colectivamente hasta ahora en los campos de la reforma de la defensa, la
estabilizacion de regiones proclives al conflicto, y el aumento de la cooperacion interna-
cional dan testimonio del prometedor contenido de este valioso compendio.

Embajador Jean-Jacques de Dardel
Jefe de la Mision de Suiza ante la OTAN
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Parte |
Introduccion

La corrupcion es un azote para el desarrollo de los paises, minando la confianza publica
en las instituciones del estado. Especialmente impide el progreso de paises en transicidn
al apropiarse indebidamente de dinero del estado que es muy necesario. Los recursos
obtenidos mediante practicas corruptas se transforman a menudo en una influencia eco-
némica y politica, debilitando las instituciones democraticas y ampliando después la co-
rrupcion en un circulo vicioso.

El sector de la defensa ofrece a menudo un campo fértil para esas actividades perver-
sas, gracias a la cultura del secretismo y de la impunidad que les protege de un control ri-
guroso. El capitulo 1 describe los principales indicadores y efectos de la corrupcién en la
defensa. El capitulo 2 presenta los fundamentos de un enfoque estratégico para reducir
los riesgos de la corrupcion en defensa. Combina esfuerzos para fomentar la integridad,
aumentar la transparencia y mejorar la fiscalizacién. Esa mezcla aumenta la responsabili-
dad moral de una conducta corrupta, reduce los beneficios que se pueden esperar, y au-
menta el coste, es decir, el castigo.

La parte preliminar del Compendio presenta también ejemplos de enfoques naciona-
les e internacionales para la reduccién de riesgos de corrupcion en la defensa, enfoques
que son parte esencial de unos esfuerzos mayores para la reforma del sector de la segu-
ridad y el fomento de la institucién de Defensa. Por Ultimo, el medio més eficaz para com-
batir la corrupcion y fomentar la integridad en el sector de la defensa mediante un pro-
ceso de reforma mas amplia: un aporte de normas para inculcar al sector los mas altos
ideales y practicas democraticas, apuntando asi a las raices de la corrupcién.






Capitulo 1
La Maldicion de la Corrupcion

La Corrupcion en la Defensa

La corrupcion dificulta el desarrollo, debilita la seguridad de las sociedades modernas, y
merma la confianza en las instituciones publicas. La defensa no es inmune al azote de la
corrupcion. Esto puede suponer una sorpresa para muchos, dada la gran consideracién
que el publico tiene generalmente por las Fuerzas Armadas en todo el mundo. Tomando
una media global, las fuerzas armadas son una de las tres instituciones mas respetadas,
y gozan casi de tanta confianza en términos de corrupcién como las ONGs y organizacio-
nes religiosas (ver Figura 1.1 abajo).! En muchos paises las Fuerzas Armadas se
consideran menos corruptas que los partidos politicos, las asambleas legislativas, las
empresas y los medios.
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Figura 1.1 : Percepcién de la Corrupcion.

1 Datos del sondeo Transparency International / Gallup 2006 “Global Corruption Barometer,” pre-
sentado en “Building Integrity and Reducing Corruption Risk in Defense Establishments,” de
Mark Pyman, Dominic Scott, Alan Waldron, and Inese Voika, Connections: The Quarterly
Journal 7:2 (Verano 2008): 21-44.
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El prestigio de las Fuerzas Armadas varia, no obstante, en gran medida a lo largo de
paises y regiones. Por ejemplo, en Europa Occidental y en los Estados Unidos las fuer-
zas armadas se consideran libres de corrupcién. Sin embargo, en los nuevos estados in-
dependientes de Europa Central y del Este, y en Africa y Latinoamérica en particular, a
las fuerzas armadas no les va tan bien.2

A pesar de la alta estima de que gozan en la mayoria de las sociedades las Fuerzas
Armadas, algunos estudios de Transparencia Internacional las han clasificado entre los
sectores mas corruptos de los que gestionan recursos publicos, junto con la extraccién de
petroleo y gas y las industrias de la construccién.® En el ultimo estudio disponible, las
Fuerzas Armadas caen al puesto 13 en la lista de sectores industriales, donde se supone
que se pagan sobornos a funcionarios publicos, y al nimero 8 en la lista “Captura del
Estado.”

En este compendio se reconoce que coexisten una alta estima por las Fuerzas Arma-
das y una posible alta corrupcion en Defensa. Esta inusual coexistencia, y la compleja
interaccion de percepciones y patrones de conducta, afectan al disefio y a la implementa-
cion de las estrategias contra la corrupcion, y a los programas para el fomento de la inte-
gridad.

En un pais en el que las fuerzas armadas sean una institucion altamente considerada,
el establishment de Defensa podra estimular y dirigir una reforma institucional de mayor
envergadura. Pero también es posible que, debido tanto a una falta de transparencia
como a un debate publico bien informado sobre defensa, una alta consideracion por las
fuerzas armadas puede dificultar la implementacion de programas de fomento de la inte-
gridad.

Huelga decir que es imperativo combatir la corrupcion en la defensa en paises donde
las Fuerzas Armadas son consideradas corruptas. A menudo son paises donde la corrup-
cion se infiltra en muchos sectores publicos y privados. En esos casos, el ejemplo de re-
formas exitosas de las instituciones de la Defensa puede tener un impacto positivo consi-
derable en otras instituciones publicas.

La Parte 1 de este compendio presenta experiencias nacionales e internacionales en
el fomento de instituciones democraticas y eficaces, y en la lucha contra la corrupcién en
defensa. El siguiente capitulo presenta las bases de un enfoque estratégico que reduzca
los riesgos de corrupcion en la defensa. Este enfoque combina esfuerzos para fomentar
la integridad, aumentar la transparencia y mejorar la fiscalizacion. Esa mezcla aumenta la
responsabilidad moral de una conducta corrupta, reduce las posibles ganancias, y au-
menta el coste, es decir, el castigo.

2 Pyman, y colaboradores, “Building Integrity and Reducing Corruption Risk” (2008), 31.

3 Ibidem, 22.

4 Pagina web de Transparency International, “Bribe Payers Index 2008 Table,
www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/bpi/bpi_2008#bpi_table. El ranking sec-
torial calcula la probabilidad de que los 19 sectores estén involucradas en “captura de estado,”
por medio de la cual los partidos intentan ejercer una influencia indebida sobre las leyes, nor-
mas y procesos de decision mediante pagos privados a funcionarios publicos.
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Las ventajas practicas del disefio y la implementacion de programas de fomento de la
integridad en la defensa se tratan en la parte IV de este compendio. De particular impor-
tancia a este respecto es identificar detalles culturales de la organizacién de defensa en
un pais y reforzar esas caracteristicas de la cultura organizativa, lo que contribuye a una
integridad individual y organizativa, y a impedir una conducta corrupta. Estas buenas
practicas se pueden propagar a otras organizaciones del pais.

Causas de la Corrupcion en Defensa

Corrupcion es el abuso de un puesto de confianza para obtener ganancias deshonestas.
La corrupcion en el sector de la defensa puede tomar muchas formas: sobornos y mordi-
das, concesion de contratos sin concurso, o la manipulacién de la némina de la tropa. El
reciente y rapido crecimiento de compafias militares y de seguridad privadas, que llevan
a cabo actividades que antes pertenecian al ambito del Estado, subcontratadas conforme
a normas restringidas, ha aumentado las posibilidades de trapicheo.

La Parte Il de este compendio incluye nueve capitulos que contemplan en detalle las
causas Y razones de la corrupcion en defensa. La mayoria de los capitulos estudian con-
ductas corruptas, asi como buenas practicas en el fomento de la integridad y el aumento
de la transparencia y fiscalizacién en las principales areas de gestién de la defensa: poli-
ticas de personal y gestion de recursos humanos, gestion del presupuesto y gestion fi-
nanciera de la defensa, adquisicién, acuerdos de compensacion, subcontratacién, privati-
zacidn, sociedades publico-privadas en defensa, empleo de equipamiento e infraestructu-
ras surplus, y la implicacidén de personal y recursos de defensa en actividades econémi-
cas. El capitulo 12 se centra en los riesgos de la corrupcién y en asuntos de integridad
relacionados con operaciones militares actuales, mientras que el capitulo 13 estudia la
corrupcion relacionada con la defensa en paises con disputas territoriales sin resolver.

Mas adelante se encuentra una lista de algunas de las razones que facilitan practicas
corruptas, concretamente “secreto”, “urgencia” y “preocupacion por el pueblo.” Aunque de
poca importancia a primera vista, la habitual mencion a estos temas limita en gran medida
la transparencia del proceso de toma de decisiones y su implementacion, asi como la fis-
calizacion de quienes intervienen en el sector de la defensa, creando asi un campo de
cultivo para la corrupcion.

El secreto es el primer y peor enemigo de la transparencia en defensa. La frecuente
referencia al secreto para proteger los intereses de la seguridad nacional limita severa-
mente las posibilidades de control parlamentario y otras formas de control del ejecutivo
por parte de la sociedad. En el aprovisionamiento de la defensa, por ejemplo, la referen-
cia al secreto limita en gran medida el numero de postores potenciales, o incluso lleva a
una unica fuente de adquisicion. Eso no solo impide la competencia sino que, demasiado
frecuentemente, tales argucias se disefian y mantienen para facilitar practicas corruptas.

La referencia a la urgencia en reuniones operacionales, y a otros requisitos de De-
fensa, permite el uso de procedimientos simplificados o que incumplen las normas, p. €j.,
no dando cabida a una licitacidn abierta, y eludiendo asi los requisitos para la apertura y
la competitividad. A menudo se apela a la urgencia en las instituciones de defensa de los
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nuevos miembros de OTAN y de los paises asociados que participan en operaciones in-
ternacionales segun sea necesario, 0 con “contingentes” reunidos para una unica rotacion
operativa. La necesidad de cumplir requisitos urgentes, especialmente cuando se combi-
nan con el secreto, crea un campo excelente para decisiones no transparentes y arbitra-
rias y, por tanto, para la corrupcion.

Los slogans populistas son también frecuentemente indicios de corrupcion. Un ejem-
plo es la llamada a “comprar productos y servicios nacionales” de Defensa, incluso
cuando son escasos 0 s6lo un Unico suministrador nacional de esos productos o servicios
con una dudosa competitividad internacional. Otro ejemplo es la “preocupacion por el bie-
nestar de los soldados” que ha llevado a cambios no transparentes de propiedades de las
fuerzas armadas, innecesarios para el alojamiento de los militares, contratos de recons-
truccion no transparentes, etc. Un ejemplo es el llamamiento a actuar en “beneficio pu-
blico”, p. ej., mediante acuerdos de compensacion® que no solamente distorsionan los
mecanismos del mercado sino que ademas conducen a retornos en una variedad de for-
mas.

Esto es so6lo un ejemplo de los principales “enemigos” de la transparencia y fiscaliza-
cién de las instituciones de defensa, que traen asimismo un aumento de la posible co-
rrupcion en la defensa con abundantes y negativas consecuencias.

Efectos de la Corrupcion en Defensa

Una incontrolada corrupcion en defensa supone retos considerables para la eficacia de
las instituciones de defensa y la eficacia operativa de las Fuerzas Armadas, baja la es-
tima de la sociedad y de los socios internacionales por los militares, pone en peligro la
seguridad de los ciudadanos y, en su manifestacion extrema, amenaza los mecanismos
de la gobernanza democratica e incluso las bases de los estados modernos. Estos efec-
tos se estudian mas adelante en cinco grupos relativamente distintos.

Desvio de los Escasos Recursos

La corrupcién es cara. Desvia los escasos recursos desde la produccién de las capacida-
des de defensa que necesita un pais a un coste apropiado, y limita las posibilidades de
implicar a las Fuerzas Armadas en operaciones que aumenten la seguridad del pais y de
sus aliados. Eso significa ineficacia del pais en sus politicas de seguridad y defensa, y ni-
veles inferiores de capacidades de defensa disponibles para hacer frente a los retos y
amenazas a la seguridad.

El Cuadro 1.1 presenta un ejemplo del coste de la corrupcién en términos de dinero
desperdiciado y de las posibilidades de modernizacion tecnoldgica de la defensa perdi-
das. Hay que mencionar que el texto en El Cuadro 1.1 trata sélo los casos de corrupcién
que han llamado la atencién de las autoridades procesales.

5 Para detalles ver el Capitulo 8 de este compendio.
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Cuadro 1.1. Costes Directos de la Corrupcion

En una entrevista con Rossiiskaya Gazeta, el Major General Alexander Sorochkin, vicepresi-
dente del Comité de Investigaciones de la Oficina del Fiscal admitié que la corrupcion en las
Fuerzas Armadas Rusas produjo unas pérdidas de 2.2 billones de rublos ($78,6 millones) al
presupuesto del Estado en los primeros nueve meses de 2008, y el numero de delitos relacio-
nados con la corrupcion en las Fuerzas Armadas Rusas aument6 al menos en un 30% en rela-
cion al mismo periodo en 2007 hasta un total de 1.400. El dinero perdido es “suficiente para
comprar al menos 30 modernos carros de combate T90,” mientras que oficiales generales se
han visto implicados en al menos 18 de los casos de corrupcion.

El fiscal militar jefe de Rusia, Sergei Fridinsky ha afiadido que mientras el nimero total de de-
litos ha disminuido en el pais, las infracciones en los primeros nueve meses de 2008 ascendie-
ron al 220% entre las fuerzas del interior, 60% en el Ministerio de Emergencias, mas del 10% en
las unidades de guardias de fronteras del Servicio de Seguridad Federal y un 24% en el Ministe-
rio de Defensa. Entre estos delitos, los casos de aceptacion de sobornos y abusos de altos car-
gos aumentaron un 50%, y mas de la mitad de los delitos fueron relativas a propiedades milita-
res y fondos del presupuesto.

El presidente de Rusia Dmitri Medvedev ha hecho de la lucha contra la corrupcién una de sus
prioridades desde su llegada al puesto en Mayo de 2008, firmando un decreto de creacion de
un consejo presidencial anticorrupcion solo dos meses después de su investidura.

Fuente: “Military corruption costs Russia almost $80 million in 2008,” RIA Novosti (2 December 2008),
http:/fen.rian.ru/russia/20081202/118637765.html.

Desde una perspectiva social, la corrupcion en defensa se da también a costa de in-
versiones socialmente mas productivas, como la educacion, la sanidad, la innovacion y la
competitividad.

Eficacia Operativa Limitada

Cuando un pais despliega sus tropas en operaciones, la corrupcién afecta drasticamente
a la eficacia operativa. Menos que en las capacidades adecuadas, limita el papel y la uti-
lidad de las unidades militares. Un equipamiento de menor calidad expone a los soldados
a un mayor riesgo y aumenta potencialmente el nimero de bajas. Por sistema, la moral
de los soldados que han de sufrir el participar en una operacion es baja.

La corrupcion se puede emplear, y de hecho se emplea, por terroristas y por el crimen
organizado para conseguir informacidn, conocimientos, materiales peligrosos, y tecnolo-
gias y sistemas de armas. La corrupcion puede ademas comprometer la seguridad ope-
rativa, como muestra el ejemplo de El Cuadro 1.2.

Menor Moral y Aprecio por las Fuerzas Armadas

Incluso los casos aislados de corrupcion en defensa suponen una mancha para el esta-
mento de la defensa y tienen efectos perjudiciales en la confianza publica en sus Fuerzas
Armadas y en la conducta de los militares. El orgullo de los militares y los civiles de de-
fensa por su servicio al pais se degrada seriamente cuando saben de corrupcion entre
sus mandos. La falta de castigo en casos conocidos de corrupcion en altos niveles del
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Cuadro 1.2. Corrupcién y Amenazas a la Seguridad en Areas Inestables

La corrupcion y la conversion ideoldgica de los agentes de los cuerpos de seguridad por los ex-
tremistas en el Caucaso Norte ha surgido como una importante amenaza a la seguridad, a me-
dida que las investigaciones sobre muchos ataques terroristas importantes han sacado a la luz
casos de oficiales de policia corruptos, o motivados ideolégicamente, que han apoyado a los
atacantes. Ni el aumento de medidas de defensa pasiva ni el de los ataques preventivos contra
escondites de los activistas lograran frenar el terrorismo doméstico si las autoridades rusas no
toman acciones serias para desterrar la corrupcion que acosa a la comunidad de los cuerpos de
seguridad del pais.

Fuente: Simon Saradzhyan, “Dynamics of Maritime Terrorist Threats to Russia and the Government's
Response,” Connections: The Quarterly Journal 8:3 (Summer 2009): 53-84.

gobierno degrada ain mas la moral del personal de Defensa y el aprecio publico por las
fuerzas armadas. Esto causa un efecto negativo en la incorporacién de personal de cali-
dad para servir tanto de uniforme como de expertos en defensa civil.

La corrupcién reduce la confianza publica en los militares. Una corrupcién endémica
puede tener efectos negativos en la institucion de defensa. El Cuadro 1.3 presenta un
ejemplo de cémo la estima del pablico bajé tanto que los recortes resultantes en el presu-
puesto de defensa hicieron peligrar incluso un funcionamiento minimo de la organizacién
de defensa.

Las limitaciones sobre la capacidad y la baja moral debidas a la corrupcion, estudia-
das en la seccién anterior, disminuyen la credibilidad de las fuerzas nacionales desplega-
das en misiones multinacionales de paz.

Sobre todo la corrupcion en defensa tiene un impacto negativo en el prestigio de las
Fuerzas Armadas, y del pais en su conjunto, a los ojos de los aliados, los socios y de or-
ganizaciones internacionales como la OTAN, asi como en la mas amplia comunidad in-
ternacional.

Amenaza Inmediata a la Seguridad

Es mas, los vinculos corruptos de las organizaciones de seguridad y defensa con el cri-
men organizado suponen amenazas inmediatas para la seguridad de los paises y de sus
ciudadanos. Los sectores corruptos de la defensa y la seguridad contribuyen a la creacion
y el funcionamiento del crimen organizado y de grupos de pirateria. EI Cuadro 1.2 pre-
senta un ejemplo; otro ejemplo se describe en El Cuadro 1.4.

Amenaza a los Cimientos del Estado

En ocasiones la defensa sirve como foco de corrupcién a lo largo y ancho del gobierno, e
implica a numerosos actores. En un ambiente de falta de transparencia y fiscalizacién
ante el publico y la sociedad civil, es relativamente facil desviar dinero del sector de la
defensa para, bajo cuerda, hacer contactos y mantener a funcionarios corruptos, nego-
cios, intermediarios, contables y abogados, facilitados por asesores de imagen y medios
fraudulentos, en el negocio.
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Cuadro 1.3. La Pérdida de Confianza Publica y los Recortes Resultantes en los
Presupuestos de Defensa

Durante afios, se han dado en los medios sospechas e indicios de corrupcion a gran escala en
el ministerio de defensa bulgaro y en las Fuerzas Armadas, pero solamente se han reconocido
oficialmente unos pocos casos de corrupcion insignificantes. Solo tras el cambio de gobierno en
2009 el Ministerio de Defensa y los cuerpos policiales empezaron a investigar las actividades de
las autoridades de defensa. Surgieron docenas de casos de corrupcion, y en diciembre de 2009
los fiscales bulgaros habian acusado a un antiguo ministro de Defensa de abuso de poder en
tres casos.

El informe oficial de los 100 primeros dias del nuevo gobierno reconocié que el Ministerio y
las Fuerzas Armadas estan al borde de una crisis moral, y afirmé que “las principales cualidades
del personal de la defensa, como el deber, honor, integridad, confianza, y autoestima habian
sido ultrajados por el mal gobierno y la corrupcion.”

Aunque importante para la depuracién de la institucion de la defensa de las practicas de mala
gestion, despilfarro y corrupcion, la divulgacion del nivel y de los métodos de corrupcion en de-
fensa aumentd el resentimiento de la gente. La confianza en la institucion de Defensa se dete-
riord. Una de las consecuencias fue el severo recorte en el presupuesto de defensa, nunca visto
antes en la historia del pais (ver Figura 1.2). Es importante observar que la crisis econémica y
financiera habia tenido solo un efecto menor sobre este recorte y, dado el “colapso moral” de la
institucién de Defensa, ningun experto en defensa, think tanks o medio cuestioné los implaca-
bles recortes del presupuesto de defensa.

Presupuesto de Defensa, % PIB

35

25

Figura 1.2: Presupuesto de Defensa de Bulgaria como Porcentaje del PIB.
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Por otro lado, este severo recorte puso en peligro el sostenimiento de las Fuerzas Armadas y
el desarrollo de los requisitos de capacidades, transformando asi la corrupcion sistémica en una
amenaza a la seguridad nacional y a la posicién internacional del pais como aliado fiable.

Fuentes: “Former Bulgarian Defence Minister Facing Contract Fraud Charges,” Agence France-Presse (20
Noviembre 2009), www.defensenews.com/story.php?i=43869918&c=EUR; “The Defence Ministry in a Finan-
cial and Morale Collapse,” Mediapool.bg (9 Noviembre 2009), www.mediapool.bg/show/?Storyid=158371.

En tan “gran corrupcion,” los circulos oligarquicos y los negocios turbios criminalizan
la economia y las politicas del pais e imponen sus intereses privados, un fenémeno co-
nocido en la bibliografia especializada como “captura de estado.”®

En esta linea de pensamiento, la lucha contra la corrupcién no significa una simple
presentacidén de normas o “limpiar” el gobierno; derrotar la corrupcién significa recuperar
el pais de los circulos oligarquicos de funcionarios corruptos, empresas y modos de di-
reccion de negocios ilegales y establecer el imperio de la ley, aplicado universalmente y
de modo transparente.

En una situacién en que la seguridad de la existencia real del pais esta bajo la ame-
naza de enemigos externos o internos, o ambos, la situacion es agravada ademas por
una corrupcién endémica. El Cuadro 1.5 sefiala algunas de las formas en que la corrup-
cién amenaza la estabilidad de un pais.

Cuadro 1.4. La Pirateria y Sus Lazos con la Corrupcion

El 15 de noviembre de 2008, piratas somalies secuestraron el petrolero Sirius Star con 25 tri-
pulantes y 2.2 millones de barriles de petroleo. Se estimé el valor del buque en aproximada-
mente 150 millones $ USA, con un valor de su cargamento de al menos otros 100 millones
$ USA. Ese incidente, y una serie de ataques similares a buques mas pequerios llevaron al au-
mento de peticiones de presencia naval en grandes areas del Océano indico.

Existen muchas razones para el incremento de la pirateria en la costa de Somalia. Una rara-
mente mencionada es el nexo de corrupcién entre los piratas y las élites politico-militares de
Somalia. Segun Roger Middleton, investigador asesor en Chatham House, los piratas “untan a
cualquier poder politico y militar significativo de modo que pueden seguir con sus actividades sin
trabas.”

Fuente: Barney Jopson, “Somalia’s bandits broaden their horizons,” Financial Times (19 Noviembre 2008),
5%

6 Ver, por ejemplo, Joel S. Hellman, Geraint Jones and Daniel Kaufmann, Seize the State, Seize
the Day: State Capture, Corruption and Influence in Transition, World Bank Policy Research
Working Paper No. 2444 (Septiembre 2000).
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Cuadro 1.5. La Corrupcion Obstruye los Esfuerzos de Estabilizacion y
Reconstruccion.

El General Stanley McChrystal sefiala repetidamente a la corrupcién y a la debilidad de las ins-
tituciones del estado como la mayor amenaza para el éxito de ISAF y de la Operacion Libertad
Duradera. Afirma que una comprension insuficiente de la dinamica de la corrupcion y la crimina-
lidad ha llevado a una “crisis de confianza entre los afganos.” El general Robert Cone de EEUU,
comandante de la fuerza que entrena al ejército y a la policia afgana, ha expresado sentimien-
tos similares, sefialando que “la corrupcion endémica es uno de los principales obstaculos para
que el ejército y la policia afgana sean capaces de hacerse cargo de sus labores de seguridad
del pais.”

Se culpa a la corrupcion y a la mala gestion crénica de ser un lastre en los esfuerzos de re-
construccion del pais. Empleados de la ayuda internacional han afirmado que hasta un tercio de
la financiacion ya aportada (alrededor de 15 billiones USA) se ha malgastado, lo que ha au-
mentado el resentimiento de los locales hacia las tropas extranjeras. Un dia después de que el
presidente Hamid Karzai jurara para un segundo mandato, el Secretario de Defensa USA Ro-
bert Gates dijo que los donantes deberian “extremar el control de como se emplea en el pais el
“significativo influjo” del dinero. Los lideres occidentales han presionado a Mr. Karzai para que
se ocupe de la corrupcion y saque del gobierno a los antiguos sefiores de la guerra.

Quince actuales y antiguos ministros afganos estan bajo investigacion por acusaciones de co-
rrupcion que han acosado al gobierno del presidente Karzai. En su discurso inaugural para este
segundo mandato como presidente, Karzai prometié arrestar a quienes propaguen la corrup-
cion. Los lideres internacionales, que han amenazado con retirar las tropas y las ayudas al
desarrollo a menos que Karzai limpie la corrupcién de su gobierno, vigilan estrechamente si
mantiene su promesa.

Fuentes: “McChrystal: More forces or ‘mission failure’,” Washington Post (21 Septiembre 2009),
www.washingtonpost.com/wpdyn/content/article/2009/09/20/AR2009092002920.html; Jon Hemming, “Cor-
ruption holds back Afghan army expansion,” Reuters (11 Diciembre 2008), www.reuters.com/
article/worldNews/idUSTRE4BA5S420081211?pageNumber=1&virtualBrandChannel=0; “US Secretary of
Defence Robert Gates in the Pentagon,” BBC News (21 November 2009); AJ Henninger, “Corruption: 15 Af-
ghan ministers under investigation; bribes, perks, skimming,” on the DEFENSE (24 Noviembre 2009),
http://onthedefense.wordpress.com/2009/11/24/corruption-15-afghan-ministers-under-investigation-bribes-
perks-skimming.

¢ Es la Corrupcion en Defensa una Historia Interminable?

Derrotar la corrupcion en la defensa supone un esfuerzo realmente dificil, pero es una
condicion previa para recuperar la confianza de la sociedad y disponer de una defensa y
seguridad a un coste asequible y con un riesgo aceptable. Y aunque no sea seguro que la
corrupcion en defensa se pueda vencer totalmente, hay estrategias probadas y buenas
practicas que, implementadas en el contexto apropiado, se pueden usar para frenar la co-
rrupcion.

Ademas de las buenas practicas en areas operativas de la Defensa expuestas en la
parte Il del compendio, la parte Il presenta detalles sobre marcos normativos relevantes,



12 Fomento de la Integridad y Reduccién de la Corrupcién en Defensa

y estrategias probadas para el fomento de la integridad a nivel individual, de la rama eje-
cutiva del gobierno y del ministerio de defensa en particular, parlamentos y auditorias,
instituciones del ombudsman, industria de defensa, sociedad civil y los medios, y organi-
zaciones internacionales.

Incluso un largo dia comienza con unos pocos pasos. Mientras el tratamiento de los
riesgos de corrupcion en la defensa y las estrategias contra la corrupcion, y las medidas
expuestas en este compendio, son completas y detalladas, la puesta en practica de la
estrategia se da siempre en un escenario concreto y se requiere establecer prioridades
claras y realismo en la confrontacion entre objetivos y recursos. El Cuadro 1.6 presenta
un ejemplo de definicion de un conjunto de medidas practicas en un programa ambicioso
para la reduccion drastica de la corrupcion en defensa.

Cuadro 1.6. Estableciendo Prioridades Practicas para la Reduccién de Riesgos
de Corrupcion en la Defensa

Un estudio no gubernamental, llevado a cabo en 2008, identifico varias medidas claves que
conducirian a una rapida reduccion de la corrupcién potencial en la institucién de defensa de
Bulgaria:

o Creacion de una normativa apropiada y de requisitos legales para la erradicacion de la

corrupcion en defensa, con prioridad sobre:

o Elaboracion y aplicacién permanente de un presupuesto orientado al objetivo, basado en
programas;

o Aumento sustancial de la transparencia del proceso de adquisicion, y admision del ma-
ximo de postores en los procedimientos de licitacion;

o Liberacién inmediata del Ministerio de Defensa y de las Fuerzas Armadas de todo tipo de
funciones econémicas;

o Suspensién de intercambios de propiedades y de transacciones similares;

o Envio a operaciones en el extranjero solamente de unidades existentes con las
capacidades ya desarrolladas.

o Realizacion de estudios adicionales sobre los problemas relativos a la corrupcion en las
operaciones de estabilizacion y reconstruccion; formulacién y realizacion de compensacio-
nes y programas y proyectos similares; identificacion de las raices de la mala gestion;
desarrollo y analisis comparativo de métodos y enfoques para la resolucion de esos temas.

o Control del nivel de corrupcion potencial en el sector de defensa, de las medidas emprendi-
das por los poderes legislativo y ejecutivo, empresas y organizaciones no gubernamentales
para luchar contra la corrupcién, y del nivel real de corrupcién.

En 2009, se designaron miembros del equipo de estudio para ocupar puestos directivos en el
Ministerio de Defensa, e inmediatamente embarcados en la puesta en practica de estas medi-
das.

Fuente: Todor Tagarev, ‘Defence Decision-making and Corruption Risks,” in Integrity in Defence: Effective,
Transparent and Accountable Management, Avgustina Tzvetkova, ed. (Sofia: Euro-Atlantic Education Ini-
tiative, 2009), 189-214.



Capitulo 2
Enfoque Estratégico del Fomento de

la Integridad y de la Reduccion de la
Corrupcion en Defensa

Los ingentes costos de la corrupcion, tratados en el cap. 1, se pueden reducir significati-
vamente mediante principios, mecanismos y practicas comprobadas de buena gober-
nanza. Los gobiernos disponen de un amplio espectro de opciones para minimizar la co-
rrupcion, que se pueden condensar en tres categorias principales:

e Fomento de la integridad;
e Incremento de la transparencia; y
e Aumento de la fiscalizacion.

Un marco estratégico simple que sirve como ejemplo y guia para determinar las inver-
siones del Gobierno contra la corrupcion. Este marco combina un punto de vista filoséfico
de la corrupcién con una perspectiva econémica. Empareja puntos de vista de la gran fi-
gura alemana de la llustracién, Emmanuel Kant, sobre los valores, con la perspectiva uti-
litaria atribuida al filésofo inglés del siglo XIX, John Stuart Mill.

El punto de vista funcional de Mill reaparece en un modelo econémico contemporaneo
del crimen desarrollado por el Premio Nobel Gary Becker, titulado Crimen y Castigo: Un
Enfoque Econdmico." La teoria del crimen racional propuesto por Bécker requiere que
nos metamos en los zapatos de un empleado publico o funcionario del Gobierno. De
acuerdo con Becker, cualquier persona, ante la oportunidad de ser corrupta, evalla el
potencial beneficio de sus actos frente a los posibles costos si es descubierto y castigado.
Bécker conjetura “...las personas delinquen por los beneficios econdmicos y de otro tipo
comparados con el trabajo legal, considerando la posibilidad de ser capturado y convicto,
y la dureza del castigo.2 Su estructura se amplié posteriormente para incluir los costos éti-
cos del crimen.?

De acuerdo con este enfoque, dos factores principales ayudan a impedir la corrupcion
de funcionarios, empleados del gobierno y militares, contratistas de defensa y otros en el
sector de la defensa. El primero es denominado culturalmente ética o “responsabilidad
moral”; el hecho de que los individuos reconozcan los actos corruptos como inmorales y

1 Gary S. Becker, “Crime and Punishment; An Economic Approach,” Journal of Political Economy
76 (1968): 169-217.

2 |bidem, 176.

3 Michael K. Block and John M. Heineke, “A Labor Theoretic Analysis of the Criminal Choice,” The
American Economic Review 63:3 (1975): 314-25.

13
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poco éticos impedira la corrupcion. El segundo factor importante es la “Expectativa de
Castigo”; si los individuos reconocen sus actos como ilegales y que pueden ser descu-
biertos y encarcelados, se detiene la corrupcion. Desde esta perspectiva cuando evalua si
se implica 0 no en practicas corruptas, el individuo a menudo considera implicitamente
dos costes: 1) la responsabilidad ética y moral de cometer un acto ilegal, y 2) la probabili-
dad de ser arrestado y castigado. Estos costes son entonces comparados con los poten-
ciales beneficios.

Asumiendo la reduccién de beneficios de sus actos corruptos y el aumento de los
costos (ver Figura 2.1) un funcionario puede verse tentado a corromperse mientras los
beneficios superen a los costos, hasta el punto en que se igualen. Los pagos a todos los
implicados suponen unos menores costos de la corrupcion. El coste total de la corrupcién
dafia también al tejido moral de la sociedad y distorsiona la economia, lo que aumenta el
costo de los servicios publicos y reduce el crecimiento econdémico total. En este marco,
las dos formas de disminuir la corrupcién son reducir los beneficios 0 aumentar el coste
que puede suponer el implicarse en una conducta corrupta.

- Costos
Beneficios Marginales
y costos -
. Beneficios
en dinero -
Marginales

L

Nuamero de casos de
corrupcion Actos Corruptos

Figura 2.1: Costos Vs Ganancias Potenciales de Actos Corruptos.
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Modificando la Expectativa de Costos de un Comportamiento
Corrupto

Los costos esperados por un individuo que esté considerando un acto de corrupcion in-
cluyen un componente moral y la probabilidad de ser castigado. Pero, ;por qué deberia
alguien preocuparse por ser moral? Filésofos clasicos proporcionan un abanico de res-
puestas:*

e Siendo fiel a su propia naturaleza racional (Kant);
e Porque uno aspira a la realizacion humana (Aristoteles); o

e Porque es necesario mantener el contrato con los compatriotas para evitar el
caos social y la guerra (Hobbes).

Segun la idea de Kant, “el agente moral debe tener un caracter ejemplar, que reco-
nozca las exigencias racionales de su deber aunque no haya incentivos externos o res-
tricciones que obliguen, restrinjan, o conformen su conducta de cualquier modo.”® Kant
habla de “Ley de la Moral interna” e “imperativos del deber.” Segun Kant, “estamos para
cumplir nuestro deber sin importar las consecuencias.”® Estamos actuando de una ma-
nera moralmente valida, y tenemos lo que Kant llama “una voluntad moralmente buena,”
s6lo si somos “individuos con los que se puede contar para hacer lo que sabemos que
debemos y deberiamos hacer, incluso cuando no haya incentivos externos ni control.””
En suma, no deberiamos pedir incentivos externos ni restricciones que nos obliguen a
comportarnos moralmente.

En fuerte contraste con la ética kantiana esté la llamada escuela “utilitaria” de John
Stuart Mill que reconoce que “... como seres humanos falibles no siempre seremos ade-
cuadamente motivados por... razones morales para obedecer la ley.”® EI pensamiento
contemporaneo sobre las nociones culturales de moralidad, condicionadas histérica-
mente, necesita mezclarse con “responsabilidades sociales y politicas para establecer la
justicia, la igualdad, y ...el estado de derecho.”?

Por un lado, fomentar la integridad apoya la vision kantiana de la ética. Invertir en for-
macion ética, conciencia cultural, codigos formales e informales de conducta, reputacion,
ideales, valores, honor, etc. aumenta la “Responsabilidad Moral” de los actos corruptos.
Por otro lado, el aumentar la transparencia y mejorar la fiscalizacion refleja la perspectiva
utilitarista de Mill. Por ejemplo, los utilitaristas creen que el culpable debe ser castigado
solo si el castigo tiene algun propdsito disuasorio (o preventivo). No consideran el castigo

4 George Lucas and William Rubel, eds., The Moral Foundations of Leadership (Boston, MA:
Pearson Education, 2004), 116.

Ibidem, 184.

Ibidem, 133.

Ibidem, 161.

Ibidem, 386.

Ibidem, 159.

© ® N o
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Cuadro 2.1. Emmanuel Kant y “la Ley Moral Interna”: Lecciones para Oficiales de De-
fensa

El agente moral debe tener un caracter ejemplar, que reconozca las exigencias racionales de su
deber aunque no haya incentivos externos o restricciones que obliguen, restrinjan, o conformen
su conducta de cualquier modo.

Los funcionarios de Defensa y los oficiales militares actuan de forma moralmente valida, y tie-
nen lo que Kant llama “una voluntad moralmente buena,” sélo si son individuos con los que se
puede contar para hacer lo que saben que deben y deberian hacer, incluso cuando no haya in-
centivos externos ni control.

lo mas importante sino la amenaza de castigo, v fijar la tarea “de encontrar el castigo
justo que sirva como la disuasion 6ptima.”
Las autoridades pueden aumentar la amenaza de castigo de tres maneras:

1. Aumentando la probabilidad de deteccidn;
2. Aumentando la probabilidad de condena dada la deteccion; y
3. Aumentando la severidad del castigo.

Cada enfoque corresponde a un componente diferente de la ley:

1. Seguimiento sistematico de violaciones de la ley e identificacion y arresto de los
delincuentes ( la transparencia aumenta la posibilidad de deteccion);

2. Un sistema judicial independiente que evalle la culpabilidad (la fiscalizacién au-
menta la posibilidad de acusacion tras la deteccion); y

3. Un sistema de reformas para aplicar las penas (aqui la fiscalizacién mantiene la
evaluacién independiente de las penas tras la condena, y la recuperacion de bie-
nes malversados).

Dado que la aplicacién de la ley es costosa, el nivel 6ptimo de cumplimiento proba-
blemente minimice, pero no elimine completamente la corrupcion (ver Figura 2.1 y Figura
2.2). Aumentando la transparencia (invirtiendo en la creacién de organismos de defensa
mediante la aplicacién de sistemas de gestion y fiscalizacidn del presupuesto eficientes y
eficientes, la aplicacion sistematica de herramientas econdmicas y de decisién, auditorias
financieras independientes, control y supervision, etc.) aumenta la posibilidad de detec-
cioén de actos corruptos. Mejorar la fiscalizacion (invirtiendo en reformas judiciales como la
promocién de una judicatura independiente, del cumplimiento de las leyes, de normas y
reglamentos, etc.), aumenta la probabilidad de que el individuo sea condenado si es des-
cubierto, y ayuda en la evaluacion de las penas.

10 |bidem, 149.
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Cuadro 2.2. Teoria Utilitaria sobre la Racionalidad de la Conducta Criminal

La teoria utilitaria predice la probabilidad de que un individuo que decida cometer un delito dis-
minuya como respuesta a un aumento de la probabilidad o de la dureza del castigo. Un trabajo
empirico de Ehrlich (1973) demuestra que los aumentos, tanto de la certeza como de la seve-
ridad de la pena de prision, tienen normalmente impactos negativos en las tasas de criminali-
dad. Trumbull (1989) encuentra evidencias de que, para la mayoria de los delitos, la certeza de
la pena de prision tiene un mayor efecto que la severidad de esa pena. Block y Gerety (1995)
encuentran que los presos se disuaden mas facilmente con aumentos en la probabilidad de
castigo (certeza) que con su severidad.

En conjunto, estos estudios ayudan a explicar la observacién de Becker (1968) de que “una
opinién generalizada de personas con experiencia judicial es que un cambio en la probabilidad
tiene un mayor efecto sobre el nimero de delitos que un cambio en el castigo.” Si estos resulta-
dos se aplicaran en términos mas generales, las inversiones estratégicas en las instituciones de
defensa que aumentaran la transparencia podrian generar potentes efectos disuasorios que re-
ducirian la corrupcion en el sector de la defensa.

Fuentes: Isaac Ehrlich, “Participation in lllegitimate Activities: A Theoretical and Empirical Investigation,”
Journal of Political Economy 81:3 (Mayo—Junio 1973): 52-65; William N. Trumbull, “Estimations of the Eco-
nomic MdDel of Crime Using Aggregate and Individual Level of Data,” Southern Economic Journal 56
(1989): 423-39; Michael K. Block and Vernon E. Gerety, “Some Experimental Evidence on Differences
between Student and Prisoner Reactions to Monetary Penalties and Risk,” Journal of Legal Studies 22
(1995): 123-38.

Modificando los Posibles Beneficios de una Conducta Corrupta

Los posibles beneficios de un acto de corrupcion dependen de la cantidad de recursos
que estén bajo el control del funcionario publico y de su poder, influyendo en gran medida
el nivel de transparencia y fiscalizacion.

La combinacion de alto poder discrecional (altos beneficios de la corrupcion) y la baja
fiscalizacion (expectativa de bajos costos) se considera entre las causas mas comunes
de corrupcion.’ Los riesgos de corrupcion aumentan drasticamente cuando no hay

Cuadro 2.3. Expectativa de Costos de la Corrupcion

El coste esperado de que un funcionario publico, oficial militar o contratista de defensa se impli-
que en una conducta corrupta consta de dos componentes:

COSTE ESPERADO = RESPONSABILIDAD MORAL + CASTIGO ESPERADO

Donde: CASTIGO ESPERADO = (Probabilidad de Deteccidn) x (Probabilidad de Condena si hay
Deteccion) x Castigo

1 Minxin Pei, “Government by Corruption,” Forbes (January 26, 2009).
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transparencia y hay pocas alternativas disponibles, y el salario de los funcionarios esta
por debajo de los del mercado. Por otra parte, el poder discrecional de los funcionarios de
defensa es limitado cuando el proceso de toma de decisiones es transparente, incluye
criterios de decision coherentes y facilmente accesibles, y resultados que se pueden me-
dir, y existen multiples alternativas gracias a una competencia abierta y justa (por ejem-
plo, en adquisicion de la defensa). La probabilidad de un comportamiento corrupto rela-
cionado con el poder discrecional se reduce si los funcionarios rinden cuentas de manera
sistematica a los superiores, comités parlamentarios y auditores, no sélo por la legalidad
de los procedimientos (auditoria financiera), sino también para evaluar objetivamente so-
luciones alternativas (auditorias de gestién). Los esfuerzos para reducir la corrupcion
pueden combinarse provechosamente centrandose en mayor medida en la eficiencia y
eficacia del gasto publico.

Por ultimo, para beneficiarse de actividades corruptas, los funcionarios invierten es-
fuerzos, y posiblemente dinero, para dificultar la deteccién. Incrementando la transparen-
cia y fiscalizacion se incrementa el costo de tales esfuerzos y por lo tanto se contribuye a
una menor corrupcion. También es util admitir que los individuos tienen diferentes actitu-
des hacia el riesgo, unos lo buscan, mientras que otros son reacios. Una mayor aversion
al riesgo en funcionarios oportunistas estaria asociada a unos beneficios méas bajos y a
una expectativa de costos mas altos, al implicarse en actividades corruptas. Por lo tanto,
volviendo a la Figura 2.2, se puede esperar que los individuos altamente reacios al riesgo
participen en niveles significativamente mas bajos de actividad corrupta (en el punto
donde la curva de beneficio marginal inferior cruza la curva de coste marginal mas alto).

Un Enfoque Estratégico para Reducir la Corrupcion

El enfoque estratégico expuesto en este compendio (Figura 2.2) tiene como objetivo la
reduccién de la corrupcion en el sector de la defensa mediante:

e La reduccién de la recompensa obtenida a través de una conducta corrupta
(reduccion de beneficios marginales); y

e Elaumento de los costos esperados (aumento de los costos marginales).

Esto obliga a un cambio de comportamiento de los funcionarios de defensa, re-
sultando en un menor nimero de casos de corrupcion y en un menor costo de la corrup-
cion para el publico, como se indica en la Figura 2.2.

Este marco presenta un enfoque de la buena gobernanza, haciendo especial énfasis
en la integridad, la transparencia y la fiscalizacion:

e El fomento de la integridad aumenta la responsabilidad moral de un compor-
tamiento corrupto mediante cédigos de conducta profesionales, formacién ética,
educacion, intercambios culturales, etc. Contribuye también a la reduccién de los
beneficios obtenidos mediante una actividad corrupta.

e La transparencia incrementa la expectativa de castigo al aumentar la proba-
bilidad de deteccion. Esto aumenta los costos que se pueden esperar de una ac-



Enfoque Estratégico del Fomento de la Integridad y de la Reduccion de la Corrupcion en Defensa 19

tividad corrupta. Ademas, la transparencia en la toma de decisiones de defensa,
combinada con una competencia abierta y justa en los nombramientos, ascen-
sos, adquisicion de bienes y servicios, efc., limita el poder discrecional y, por
tanto, reduce los beneficios potenciales de la corrupcion. La creacion de institu-
ciones de la defensa, en particular el desarrollo explicito de la politica y la es-
trategia de la defensa, la planificacion, el presupuesto y la gestion de recursos,
es el principal escenario para el aumento de la transparencia, la eficacia y la efi-
ciencia.

e Mejorar la fiscalizacién mediante reformas legislativas y judiciales aumenta la ex-
pectativa de castigo por un comportamiento corrupto, al aumentar la probabilidad
de condena si se detecta y la pena si es declarado culpable. Aumenta los costos
que se pueden esperar de un comportamiento corrupto y reduce los beneficios
obtenidos de un acto corrupto.

Costos Marginales

Beneficios
A Marginales /
Beneficios y
costos en | Reduce los benefici
. educe los beneficios
dinero esperados de una Aumenta los
\ conducta corrupta costos esperados
de una conducta
\ corrupta
Reduccién del
coste de la I I "
corrupcion para i
el pU blico [T :

Menos casos de

corrupcion Actos Corruptos

Figura 2.2: Fundamentos del Enfoque Estratégico para la Reduccion de la Corrupcion en
la Defensa.
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Cuadro 2.4. Demostracion Empirica en Apoyo del Enfoque Elegido

La adopcién de un enfoque estratégico para disminuir la corrupcion en defensa en un marco de
buena gobernanza, se basa en una demostracion empirica sélida. Desde 1996, el proyecto de
Indicadores de Gobernanza Mundial informa de los indicadores de gobernanza global e individ-
ual de 212 paises y territorios, durante el periodo 1996-2008, para seis magnitudes de la go-
bernanza: voz y fiscalizacion; estabilidad politica y ausencia de violencia; eficacia del gobierno;
calidad legislativa; imperio de la ley; y control de la corrupcién.

El andlisis de las series en el tiempo de dos de los nuevos miembros de la OTAN, Bulgaria y
Eslovaquia, que se unieron a la Alianza en 2004, revela una fuerte correlacién entre el gobierno
y el nivel de corrupcion. Por ejemplo, la Figura 2.3 muestra la clasificacion de porcentajes de los
dos paises en las magnitudes de “efectividad del gobierno” y “control de la corrupcién. Otra
serie de datos indica también la dependencia entre los niveles de corrupcién y otros indicadores
de gobernanza: la corrupcién disminuye constantemente cuando el pais puntia alto en trans-
parencia, fiscalizacion, eficacia del gobierno e imperio de la ley.
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Figura 2.3: Correlacion entre un Gobierno Eficaz y el Control de la Corrupcion.
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Dados los limitados recursos de defensa de un pais, y los costes relacionados con el fomento
de la integridad, aumento de la transparencia y mejora de la fiscalizacion, el objetivo de cada
nacion, asi como de la OTAN, debe ser hallar una combinacion 6ptima de inversiones en in-
tegridad, transparencia y fiscalizacion, que reduzca al minimo la corrupcion, conservando la efi-
ciencia de las fuerzas. Esta combinacién éptima dependera de las circunstancias de un pais en
particular, los costos y la cultura. Lo que se considera optimo en un pais puede ser muy
diferente en otro. Debe entenderse que la eficacia de las inversiones de un pais en el fomento
de la integridad, aumento de la transparencia y mejora de la fiscalizacién, depende en parte de
su historia, y puede cambiar con el tiempo.

Asi pues, es recomendable que los paises adopten un enfoque programatico plurianual para
llevar a cabo iniciativas que reduzcan los beneficios percibidos por actos corruptos, y aumenten
las expectativas de los costes. Este enfoque puede incluir evaluaciones regulares de las ca-
pacidades institucionales, y de las respuestas a la corrupcion, que hagan hincapié en la pre-
vencion y el tratamiento del comportamiento corrupto, incluyendo descripciones claras y me-
didas del éxito

Fuentes: Daniel Kaufmann, Aart Kraay and Massimo Mastruzzi, Governance Matters VIlI: Aggregate and
Individual Governance Indicators, 1996-2008 (Junio 29, 2009), World Bank Policy Research Working Paper
No. 4978; llin Stanev, “Daniel Kaufmann: Radical Transparency is the Best Solution for Reducing Corrup-
tion,” Capital 29 (25 Julio 2009), 22-23.

Recomendaciones

e Abordar estratégicamente el problema de la corrupcion relacionada con la defensa,
con el objetivo de reducir los posibles beneficios del comportamiento corrupto (re-
ducir beneficios marginales), mientras se aumenta la responsabilidad moral y el
castigo que se puede esperar (aumento de los costos marginales).

o Reducir la corrupcién mediante la buena gobernanza, evaluar métodos alternativos
para impedir actos de corrupcion y responder al comportamiento corrupto.

o Adoptar un enfoque programatico plurianual para iniciativas del fomento de la in-
tegridad.

o Basandose en los costos y en las realidades politicas del pais, encontrar la combi-
nacion optima de las inversiones para fomentar la integridad, aumentar la transpar-
encia y mejorar la fiscalizacidén, de modo que se minimicen los riesgos de corrup-
cion, preservando o incrementando, al mismo tiempo, la eficacia de los gastos de
defensa.

e Realizar evaluaciones regulares de las capacidades institucionales y de las
respuestas a la corrupcion, y comprobar periodicamente que la combinacion elegida
de las inversiones es la dptima.



Capitulo 3
La OTAN y la Evolucion de la Iniciativa

del Fomento de la Integridad

Los Principios de la OTAN

La OTAN fue fundada en 1949 con una visién imperecedera: la indivisibilidad de la segu-
ridad de los aliados. Mas de sesenta afios después, la OTAN mantiene esta estrategia y
sigue siendo el principal foro para las consultas de seguridad entre los aliados de Europa
y América del norte. Estas consultas tienen lugar a través de un marco transatlantico que
apuntala la defensa colectiva de las poblaciones y el territorio de los paises de la OTAN,
asi como la capacidad de sus fuerzas para realizar una amplia gama de misiones y ope-
raciones.

La visién comun y los valores democréaticos consagrados en el Tratado de Washington
de 1949 son la inspiracion que capacita a la OTAN no sdlo para mantener su proposito
central de la defensa territorial, sino para abordar y responder a los desafios emergentes
del siglo XXI.1

Asociaciones de la OTAN

El proceso de integracién euroatlantica, junto al desarrollo de las relaciones con muchos
paises en todo el mundo, se ha fortalecido y nutrido considerablemente a través de las
diferentes asociaciones que la OTAN ha desarrollado desde la década de 1990, fortale-
ciendo su dimensién politica. La politica de la OTAN de superacién mediante alianzas,
dialogo y cooperacion es una parte esencial del objetivo y de las tareas de la Alianza. Las
asociaciones de la Alianza en todo el mundo tienen un valor imperecedero, contribuyendo
a la estabilidad y seguridad en el area euroatlantica y mas alla. En el mismo sentido, son
muy apreciadas las aportaciones de los socios para las misiones y operaciones de la
OTAN.

El Consejo de la Asociacion Euroatlantica

La mayor de las asociaciones formales es el Consejo de la Asociacion Euroatléntica
(EAPC). Fundado en 1997, el EAPC reemplazé al Consejo de Cooperacién Noratlantico
(NACC) que se establecio inicialmente en 1991. La creacién de la EAPC materializo el
hecho de que cada vez era mas importante crear un foro de seguridad con una mayor
capacidad para promover una asociacién mejor y mas operativa, en consonancia con las
aspiraciones crecientes de los aliados y socios de una relacion mas compleja de la aso-

' El nuevo Concepto Estratégico de la OTAN para cumplir con los retos y amenazas del siglo XXI
se presentara en la Cumbre de Lisboa en el otofio de 2010.
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ciacion. El Consejo de la Asociacion Euro-Atlantica 50 naciones (28 aliados y 22 socios)
ha evolucionado asi como un foro multilateral para el dialogo y la consulta sobre temas
relacionados con la politica y la seguridad entre los aliados y los paises socios. La OTAN
sigue comprometida en discusiones politicas sustanciales y en una cooperacion politica
eficaz dentro del Consejo de la Asociacion Euroatlantica y de la Asociacion para la Paz,
basadas en principios y valores compartidos. Basada en estos valores y principios, la
OTAN alienta y sigue apoyando una mejor defensa, y, ademas, las reformas entre sus
socios, incluyendo las regiones estratégicamente importantes del Caucaso y del Asia
Central.

La OTAN y la Cumbre del 60° Aniversario

La Cumbre del 60 ° aniversario de la OTAN en Estrasburgo-Kehl fue una ocasién para re-
cordar la importante contribucién de la Alianza a la paz y la seguridad en Europa y en el
resto del mundo. También fue una ocasion para recordar la voluntad y el compromiso de
la OTAN de contactar con los vecinos de la Europa del este y del Sur para promover la
confianza, el dialogo y la cooperacioén.

Los éxitos de la OTAN en la preservacion de la paz y la estabilidad en la region euro-
atlantica dejaron ver que a veces se pueden subestimar estos logros. De cualquier modo,
no son obvios per se: Los consagran: el final pacifico de la Guerra Fria y la transforma-
cién de los paises del antiguo Pacto de Varsovia; el final de la divisién del continente eu-
ropeo; la creacion de una comunidad transatlantica permanente en valores e intereses; la
integracién y coordinacion de las fuerzas militares de EEUU canadienses y europeas y
sus capacidades; la contribucién a la construccién de un nuevo sistema de seguridad
cooperativa; y el apoyo a los procesos de control de armamentos y desarme que ayuda-
ron a finalizar los conflictos en los Balcanes, y allanaron el camino para la integracion eu-
roatlantica de la region.

La Evolucion de la Iniciativa para el Fomento de la Integridad

Tras los debates entre representantes del Directorio de Economia de la Defensa y Segu-
ridad de la OTAN, la Divisién de Asuntos Politicos y Politica de Seguridad, y el equipo de
defensa de Transparencia Internacional (la preeminente organizaciéon no gubernamental
que hace un seguimiento de la corrupcion publica internacional), el Comité de Direccion
Politico-Militar de la OTAN y el Comité Politico, dentro del marco EAPC, prepararon un
informe inicial sobre el fomento de la integridad en las organizaciones de defensa, tra-
zando las posibles contribuciones de la EAPC al fomento de la integridad en el sector de
la seguridad. Este informe fue aprobado por los embajadores en la EAPC en noviembre
de 2007.

La génesis de la iniciativa para el Fomento de la Integridad también se beneficié en
2007 de una conferencia importante, tratando inter alia los vinculos entre la reduccion de
la corrupcidn y una mejor gestion de los recursos de defensa. Esta conferencia, organi-
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zada por el Comité de Asuntos Econémicos de la OTAN en sesién de la EAPC,? junto con
un taller sobre el Fomento de la Transparencia y la Integridad en el Sector de Defensa y
Seguridad,® desarrollaron una gran labor para demostrar la importancia y el interés por el
papel y la magnitud de la integridad en una mejor gestion de los recursos de defensa.

Dentro del marco EAPC, la iniciativa para el Fomento de la Integridad ha sido conce-
bida y promovida en un Plan de Trabajo de 10 puntos. El centro de este Plan de Trabajo
para el Fomento de la Integridad del EAPC ha sido el desarrollo de un médulo de educa-
cion dirigido por el Reino Unido; un Cuestionario de Autoevaluacion, desarrollado por Po-
lonia; y el desarrollo de este Compendio de Buenas Practicas liderado por Suiza.

Fomento de la Integridad y Declaraciones de la Cumbre OTAN 2009 y 2008

El compromiso de la OTAN para hacer frente al desafio de introducir reformas para com-
batir la corrupcion, y fomentar la buena gobernanza en el sector de defensa, se enfatizé
en el comunicado de la Cumbre del 60° Aniversario en Kehl-Estrasburgo, donde jefes de
estado y de gobierno (parrafo 36) animaron al EAPC “a seguir desarrollando la iniciativa
para el Fomento de la Integridad que promueve la transparencia y la fiscalizacién en el
sector de la defensa, e informarnos sobre esta iniciativa en la préxima Cumbre” (en Lis-
boa en otofio de 2010).

Esta declaracién continué en la trascendental declaracion sobre la iniciativa para el
Fomento de la Integridad en la Cumbre de 2008 en Bucarest. En Bucarest, jefes de es-
tado y de gobierno habian afirmado que: “Daremos prioridad a varias iniciativas practicas
nuevas, que incluyen el fomento de la integridad en las instituciones de la defensa...” (Pa-
rrafo 32)

Fondos Fiduciarios y el Fondo Fiduciario para el Fomento de la Integridad

El Fondo Fiduciario para el Fomento de la Integridad se financia con aportaciones volun-
tarias, y es dirigido conjuntamente por tres naciones: Polonia, Suiza y el Reino Unido.
Este fondo fue lanzado el 01 de julio de 2008 con el fin de fomentar la integridad y reducir
el riesgo de corrupcion en las instituciones de defensa.

Este es el primer proyecto de fondo fiduciario destinado a prestar un apoyo practico a
la creacion de instituciones de defensa. La fase del proyecto piloto (fase 1) se basé en
tres pilares: un médulo de formacion en Fomento de la Integridad en Instituciones de De-
fensa; un Proceso de Autoevaluacién de la Integridad; y un Compendio de Buenas Practi-
cas en el Fomento de la Integridad y la Reduccién de la Corrupcion en Defensa. En la
practica, estos elementos han supuesto el desarrollo de cursos de fomento de la integri-
dad para personal civil y militar, ofrecidos a modo de prueba en la Academia de Defensa
del Reino Unido, la Escuela OTAN en Alemania, y el Centro de Entrenamiento para Ope-
raciones de Apoyo a la Paz en Bosnia y Herzegovina. La formacién préactica en los otros

2 “Defence Economics IX: Lessons Learned in Defence Resource Management from the NATO
Accession 2004, Ljubljana, Slovenia, September 2007.

3 Building Transparency and Integrity in the Defence and Security Sector, UK Defence Academy,
Shrivenham, UK, July 2007.
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dos elementos ha llevado al desarrollo de una herramienta de autoevaluacion (que varias
naciones han utilizado en un ensayo) y al encargo de ensayos para este Compendio.
Estas actividades se han beneficiado significativamente del asesoramiento, inputs y
aportes de socios de la sociedad civil, incluyendo el Centro para el Control Democratico
de las Fuerzas Armadas y el Centro de Ginebra para la Politica de Seguridad, Suiza, la
Academia de Defensa del Reino Unido (Formacion de Socios para la Paz y Centro de Ex-
celencia de Educacion) y Transparencia Internacional. La fase 2 de las actividades, apo-
yada por el Fondo Fiduciario, estudiara la mejor forma de integrar y profundizar esta
cooperacion.

Entrenamiento y Formacion

En el trato con los socios antiguos y nuevos, es vital admitir que el proceso de la gestién
del cambio en el sector de la defensa y la seguridad requiere un mayor, y mas profundo,
entrenamiento y formacién a nivel individual y del personal. Mas del 50% del programa de
cooperacion de la OTAN se dedica al entrenamiento y a la formacion, incluyendo las ca-
pacidades operativas y la buena gobernanza.

En el caso de la Iniciativa para el Fomento de la Integridad, el proyecto ha sido desa-
rrollado en estrecha colaboracion con centros de formacion de la Asociacién para la Paz
(PfP), y representantes de otras organizaciones internacionales. Ademéas de apoyar las
prioridades de la PfP, la iniciativa pretende ayudar a los paises a cumplir con sus obliga-
ciones en el marco de la ONU, incluida la aplicacidén de la Convencién de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién.

Desafios Financieros y Democraticos para la Reforma de la Defensa

Los presupuestos para entrenamiento y formacion en el sector de la defensa, y en otros,
dentro de las economias nacionales, no se libran de los recortes que los ministerios de fi-
nanzas pretenden como consecuencia de las dificultades economicas. La crisis econd-
mica mundial ha impuesto, y sigue imponiendo, severas y sostenidas presiones sobre los
recursos financieros del sector publico de muchos paises. Tales presiones, que se refle-
jan en los crecientes déficits del sector publico y en la creciente deuda nacional, han
creado un malestar politico y social muy difundido, tanto en las economias desarrolladas
como en las menos desarrolladas.

En este ambiente volatil que aqueja a muchos paises, las demandas de los sectores
de defensa y seguridad para que se mantenga o incremente su parte del gasto publico
estan sujetas a un creciente escrutinio y a un andlisis critico. Lo imprescindible, cada vez
en mayor medida, es asegurar que los escasos recursos asignados al sector defensa se
utilizan no solo eficientemente (mediante una sélida gestion de los recursos de defensa)
sino que se vean también fiscalizables y transparentes. Esto es vital si se ha de conven-
cer a los contribuyentes de que sus impuestos se utilizan por los gobiernos en forma ra-
cional y honesta. La iniciativa para el Fomento de la Integridad puede hacer una impor-
tante contribucién para crear la conciencia de una gestion financiera prudente, ética y
transparente en el sector de defensa.
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Los Valores de la OTAN y el Fomento de la Integridad

Desde su creacion, la OTAN ha enfatizado que la pertenencia a la Alianza se basa en
valores y conductas que estén respaldadas por varios ideales fundamentales tales como:
la gobernanza democratica y la proteccion de los derechos humanos; la contratacion, en
base al mérito, de profesionales competentes y creibles para el servicio publico; el esta-
blecimiento de una administracién mas eficaz, fiscalizable y transparente en todos los ni-
veles de gobierno; y la implementacién de mejoras que se puedan medir en la lucha con-
tra la corrupcion, la defensa de la justicia y el imperio de la ley.

Tras la presentacién del Plan de Accion de la Asociacion en el Fomento de la Institu-
cion de Defensa en la Cumbre de la OTAN en Estambul en 2004, se cred una fundacion
para la mejora de una gestién eficiente y fiscalizable de los recursos de defensa. El desa-
rrollo de un programa practico que combata la corrupcion, fortalezca la gobernabilidad y
fomente la integridad en el sector de defensa es cada vez mas visto como vital para los
esfuerzos de los socios para crear instituciones de defensa eficientes y transparentes. En
este sentido, los esfuerzos del Consejo de la Asociacion Euroatlantico para resaltar el
valor de iniciativas contra la corrupcién han sido, y son, de una gran importancia.

La transformacion y la Gestion del Cambio en el Sector de la Defensa

Durante sus seis décadas, la OTAN ha tratado de fortalecer la Alianza y sus asociados
mediante la gestion del cambio y estimulando la transformacion en el sector de defensa.
Los diez pilares del Documento Marco de la Asociacion para la Paz sobre el Fomento de
las Instituciones de Defensa* fueron, como se sefiald anteriormente, una importante
iniciativa que ha respaldado el fomento de la institucién de defensa y la reforma del sector
de la seguridad en paises pertenecientes y no pertenecientes a la Asociacion para la Paz.

Las herramientas y metodologias de la reforma de la defensa, ejemplificadas por la
iniciativa de Fomento de la Integridad, han apoyado, y apoyan, la reforma en marcha en
miembros de la OTAN, asi como en las diversas asociaciones con mas de 40 paises en
Europa Central y del Este, Oriente Medio, Africa, el Golfo y, en otro campo, en paises
como Australia, Japén, Corea del sur, Nueva Zelanda y Singapur. Las herramientas del
Fomento de la Integridad, cuando finalice, estaran disponibles para todas las partes in-
teresadas a través de la Pagina Web de la OTAN.

4 El Plan de Accién de la Asociacion para el Fomento de la Institucion de Defensa (PAP-DIB) tiene
como objetivo incrementar los esfuerzos de los paises socios para reformar y reestructurar sus
instituciones de defensa, con el fin de satisfacer las necesidades nacionales, asi como los com-
promisos internacionales. Unas instituciones de defensa del estado eficaces y eficientes, bajo
control civil y democratico, son fundamentales para la estabilidad en la zona euroatlantica, y
esenciales para la cooperacion internacional.
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El Esfuerzo Internacional en la Reduccion de los Riesgos de
Corrupcion

Ni la OTAN ni el EAPC tienen el liderazgo internacional en el fomento de la integridad o
en la reduccion de los riesgos de corrupcién. Los esfuerzos de la OTAN apoyan un mayor
esfuerzo internacional y se dirigen al desarrollo de actividades practicas para ayudar a las
naciones a cumplir con sus obligaciones del tratado internacional con las Naciones Uni-
das (Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién), la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y otros. Los esfuerzos realizados por la
OTAN y el EAPC estan dirigidos al fomento de la integridad, el aumento de la transparen-
cia y la mejora de la fiscalizacion en el sector de la defensa y la seguridad, especifica-
mente.

Los valores OTAN, definidos anteriormente, son fundamentales para el fortalecimiento
de la gobernanza en los ministerios de defensa. En cuanto a los continuos cambios en los
ministerios de defensa de las naciones aliadas y asociadas, son sin duda generados por
la corrupcion, y reconocen la necesidad de implementar medidas que aborden este
malestar de forma seria, completa y transparente.

La Responsabilidad Nacional y la Cooperacion Internacional

La participacion en la Iniciativa de Fomento de la Integridad y su implementacién son de-
cision y responsabilidad de las naciones. EI compromiso y la responsabilidad nacional
son el requisito previo y la base de la participacién. A medida que la iniciativa se ha ido
desarrollando, se ha beneficiado claramente de la excelente y permanente cooperacién
entre las Naciones, la OTAN, la industria de defensa y Transparencia Internacional. Esta
cooperacion es una prueba de la fuerza de los valores e intereses compartidos por las or-
ganizaciones y demas actores participantes.

Como se ha sefialado anteriormente, el interés por el fomento de la integridad, vy el
apoyo al mismo, refleja las presiones financieras impuestas cada vez en mayor medida
por los ministerios de finanzas sobre los presupuestos de defensa y seguridad, en un
momento de creciente rigor financiero surgido de la profunda y dafiina recesion internac-
ional. Aliados y socios entienden la necesidad de gastar los cada vez mas escasos recur-
sos de manera eficaz, eficiente y visible. En este sentido, la iniciativa de Fomento de la
Integridad puede contribuir al objetivo de proporcionar herramientas practicas para crear
capacidad, y garantizar una buena relacion calidad-precio.

Trabajando en Cooperacion

Las experiencias de la OTAN en Afganistan y los Balcanes han demostrado que los retos
de hoy exigen que la comunidad internacional trabaje cooperativamente en la combi-
nacién de medidas y de coordinacion civil y militar. Trabajar juntos con eficacia requiere la
cooperacion y la contribucion de todos los actores principales. Es esencial que todos los
actores internacionales actlen de una manera coordinada que tenga en cuenta las fuer-
zas y oOrdenes respectivas. La OTAN esta reforzando su capacidad para trabajar efica-
zmente con paises asociados, organizaciones internacionales, organizaciones no guber-
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namentales y autoridades locales, aumentando la sinergia a todos los niveles. Dicha
cooperaciéon se aplica igualmente a las operaciones de la OTAN, y a los continuos
esfuerzos de reforma, con el fin de responder a los desafios del siglo XXI. Las principales
organizaciones internacionales participan cada vez mas en el desarrollo y ejecucién de
politicas que aporten un enfoque mas integral de la defensa de la reforma, la seguridad y
el desarrollo.

Ese enfoque integral no sélo se aplica a las operaciones, sino también a muchos de
los esfuerzos de la OTAN, como el fomento de la integridad, la lucha contra el terrorismo,
y la mejora de la seguridad energética. Por estas y otras razones, la OTAN seguira
buscando relaciones permanentes, estructuradas y cooperativas con paises asociados y
organizaciones internacionales importantes (incluyendo la Unién Europea, las Naciones
Unidas, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémico).

Deliberaciones y Resultados de la Conferencia de Monterey de
Febrero de 2009

A finales de febrero de 2009, tuvo lugar en Monterey, California, una importante conferen-
cia internacional para evaluar lo que se habia logrado en el desarrollo de la iniciativa de
Fomento de la Integridad, y reflexionar sobre el camino a seguir para ampliar y profundi-
zar la implementacion de la iniciativa. La OTAN, en cooperacién con la Escuela de Post-
grado Naval (el Centro de la Asociacién para el Entrenamiento y Formacién para la Paz
en América del norte) y Transparencia Internacional, llevo a cabo una conferencia que
trataba de evaluar los avances en el desarrollo de herramientas practicas, e intercambiar
puntos de vista sobre la ulterior aplicaciéon del Plan de Accion de la Asociacién sobre el
Fomento de la Institucién de Defensa, acordada en la Cumbre de Estambul.

Recomendaciones de Monterey

Las recomendaciones de la Conferencia de Monterrey se pensaron como una con-
tribucion al balance que se entregé a los embajadores de la EAPC, y como guia en el de-
sarrollo de un programa de trabajo futuro, incluyendo la identificacion de las actividades
practicas que realizaria la OTAN y el EAPC en apoyo a los trabajos liderados por la ONU
para fomentar la integridad, aumentar la transparencia y mejorar la fiscalizacion en el
sector de defensa.

Refuerzo de la Integridad en el Teatro

En cooperacion con otras organizaciones internacionales, la OTAN se ha centrado en
evaluar el impacto econémico de la Fuerza Internacional de Apoyo a la Seguridad (ISAF)
y de los Equipos de Reconstruccién Provinciales (PRT) en Afganistan. A este respecto, el
trabajo se ha realizado para identificar mecanismos que fomenten la integridad, aumenten
la transparencia y mejoren la fiscalizacién para estimular un gasto de los recursos en el
teatro mas eficaz y eficiente, acelerar el desarrollo econémico y promover buenas practi-
cas.
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En colaboracién con otras organizaciones internacionales, la OTAN ha desarrollado y
apoyado eventos enfocados al intercambio de conocimientos y experiencias, y a la pro-
mocion de mejores practicas para los PRT (incluyendo eventos organizados en capitales,
asi como en Afganistan).

Refuerzo de la Integridad Mediante la Educacion

Se recomendd que los paises lideres siguieran apoyando mediante el Fondo Fiduciario
para el Fomento de la Integridad para la implementacion del paquete de medidas del Fo-
mento de la Integridad en Organizaciones de Defensa (BIDE). Este paquete incluia cur-
sos de prueba en 2009 en Ucrania, Bosnia y Herzegovina, y Afganistan.

Teniendo en cuenta la labor emprendida por la escuela de la OTAN en el empleo de
plataformas electrénicas, y la experiencia de otros (tales como la Red Africana para la
Reforma del Sector de la Seguridad), han continuado los esfuerzos con vistas a desar-
rollar una red de profesionales que pueda promover las mejores practicas y experiencias
de intercambio e informacion.

La Academia de defensa de UK, junto con otras partes interesadas, ha continuado de-
sarrollando material didactico para que se utilice en programas locales, y apoye un
Maédulo de Aprendizaje a Distancia. Teniendo en cuenta los resultados del proceso de
autoevaluacion de 2008 y los ensayos de 2009, se estan desarrollando recomendaciones
para fortalecer el vinculo con las actividades en curso de planeamiento de la fuerza de la
Asociacion para la Paz (PfP) OTAN, y otros programas personalizados, tales como los
Planes de Accion de Asociaciones Individuales.

Trabajando con la OTAN y con las instituciones nacionales de formacién, incluyendo
los Centros de Entrenamiento y Formacién de PfP, asi como con representantes de la so-
ciedad civil, se ha desarrollado un calendario de actividades BIDE para 2010-2012. Tales
actividades incluyen la elaboracién de médulos que se integren en el entrenamiento y la
formacién ya existente (tales como el desarrollo de un médulo de entrenamiento previo al
despliegue).

Se han realizado esfuerzos con otras partes, como la Asamblea Parlamentaria de la
OTAN, para buscar oportunidades de colaboracién que se basen en la experiencia de los
parlamentarios. Esto ofrece la posibilidad de desarrollar médulos a medida para los
miembros del parlamento y del personal.

Fortaleciendo la Integridad en la Adquisicion

La Conferencia tuvo en cuenta las iniciativas y los esfuerzos de la industria aeroespacial y
de defensa para desarrollar un cédigo de conducta comun de la industria Transatlantica.
Prosiguen los esfuerzos para incorporar estos desarrollos en la elaboracién posterior de
la iniciativa de Fomento de la Integridad en Organizaciones de Defensa (BIDE). Sobre
esta base, se ha acordado estudiar la posibilidad de un taller de buenas practicas en
Estandares Comunes de la Industria sobre el fomento de la integridad, aumento de la
transparencia y mejora de la fiscalizacion.

Ademés, la intencion es seguir promoviendo el intercambio de experiencias de los
paises en la reduccién de riesgos de corrupcion en la adquisicion. Estos intercambios
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pueden incluir el desarrollo de talleres y mesas redondas, enfocados a la mejora de re-
glamentos y normas financieras, implementacion de programas de ética de Fomento de la
Integridad, y empleo de la adquisicién por Internet para aumentar la competencia y mejo-
rar la fiscalizacion. Un Taller de Buenas Practicas sobre “Etica y Adquisicion” tuvo lugar
en Noruega en otofio de 2009.

Es mas, se reconocié que las compensaciones que acompafan a la adquisicion en
defensa pueden implicar riesgos adicionales de corrupcion, y contribuir a una mala asig-
nacion de recursos. Los paises deberian revisar sus politicas sobre compensaciones con
el fin de tomar medidas para identificar los riesgos, aumentar la transparencia y mejorar la
fiscalizacion, que acompafien a la aplicacion de compensaciones. Estas medidas pueden
incluir una revision de los procedimientos relativos a la concesion de compensaciones,
asegurando que se comparen ofertas, con y sin compensaciones, con el fin de facilitar
una evaluacién cuantitativa de los costos y los beneficios.

Fortaleciendo la Integridad Mediante la Investigacion y el Analisis

Se ha reconocido sobradamente la importancia de potenciar el Colegio de Defensa de la
OTAN, el Colegio OTAN y los importantes Centros de Entrenamiento y de Formacion PfP,
y los Centros de Excelencia de la OTAN, para que se incluyan las iniciativas de Fomento
de la Integridad en sus cursos y programas de investigacion. Esos esfuerzos podrian in-
cluir el fortalecimiento de la integridad al nivel de los PRT y de la identificacién de buenas
practicas, y cuyos resultados se compartirian con la OTAN y las publicaciones y confer-
encias nacionales.

Apoyo de la OTAN/EAPC al Fortalecimiento de la Integridad

Es un hecho que los paises deben incrementar sus esfuerzos para el desarrollo e imple-
mentacién del programa de trabajo del Fomento de la Integridad. Basandose en
aportaciones nacionales voluntarias y en practicas, este enfoque puede mejorar los
esfuerzos para el fomento de la capacidad nacional y la promocién de buenas practicas.

Un elemento clave en la labor de la iniciativa es que los paises sigan aportando recur-
sos al Fondo Fiduciario para el Fomento de la Integridad en la fase 2. Ademas, que el
Estado Mayor Internacional de la OTAN siga trabajando para que la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos identifique las aportaciones al Fondo Fiduciario
que se puedan calificar como Ayuda Oficial al Desarrollo.

El Trabajo Futuro y los Objetivos

La Conferencia de Monterrey fue un hito importante en el impulso de la iniciativa de Fo-
mento de la Integridad. La conferencia tomé nota de la propuesta de que se pueda cele-
brar una conferencia similar sobre el balance del Fomento de la Integridad en las Organi-
zaciones de Defensa en 2011, con la Escuela Naval de Postgrado actuando una vez mas
como anfitriona. Como consecuencia de estas sugerencias, se prepard un informe del
balance para los embajadores de la EAPC, en el que se incluyo el programa de trabajo
propuesto para 2010-2012.
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Fomento de la Integridad en un Mundo Turbulento

Los sectores de la defensa y la seguridad de muchos paises estan inmersos en una
constante turbulencia financiera internacional que impone fuertes presiones presupuesta-
rias. Se realizan importantes analisis sobre la defensa y la seguridad para evaluar el nivel
adecuado de recursos que han de fluir a estos sectores, dadas las demandas de tantas
otras areas del gasto publico, como la sanidad, la educacién y la infraestructura del trans-
porte.

En los tres afios transcurridos desde que se lanzd la iniciativa del Fomento de la Inte-
gridad, sigue siendo de suma importancia la necesidad de fortalecer los valores, la go-
bernanza, las reformas y la cooperacion internacional. La iniciativa tiene una importancia
imperecedera en la capacitacion de los paises para que implementen mecanismos que
eleven los estandares de la administracién publica, la fiscalizacion y las reformas judicia-
les. Tales mecanismos ayudaran igualmente a proporcionar recursos adicionales para las
capacidades de defensa, reduciendo el despilfarro de recursos debido a la corrupcion.

En conclusion, El Compendio de Buenas Practicas en el Fomento de la Integridad y la
Reduccion de la Corrupcion en Defensa presenta ideas a considerar, basandose en una
variedad de experiencias relativas a enfoques practicos para hacer frente al reto de la co-
rrupcion. Estas ideas y experiencias ayudaran a los paises a implementar reformas de
gran alcance de la defensa, que puedan servir para reducir los riesgos de corrupcién en
los sectores de la defensa y la seguridad en paises de todo el mundo.



Capitulo 4
Enfoques Nacionales en Apoyo del

Fomento de la Integridad y la
Reduccion de la Corrupcion en
Defensa

No es sélo la OTAN como alianza, sino también los paises miembros como tales, y los
socios, los que apoyan iniciativas para el fomento de la integridad. Este capitulo presenta
varios ejemplos de enfoques vanguardistas que apoyan tales iniciativas, y recomendacio-
nes que se extraen de buenas préacticas.

El Cuadro 4.1 presenta una visién nacional que apoya un papel mas amplio de la
OTAN vy del Consejo de la Asociacién Euroatlantica (EAPC) en iniciativas encaminadas a
fomentar la integridad y a reducir los riesgos de corrupcion en las organizaciones de de-
fensa.

El Enfoque Estadounidense del Fomento de la Integridad !

Fundamentos

La estrategia estadounidense para ayudar a sus socios en sus esfuerzos para reducir la
corrupcion en la defensa se basa en la fuerza de las asociaciones, en un enfoque integral
de la reforma del sector de la seguridad, y en hacer hincapié en la mejora de las institu-
ciones de defensa.

Reconoce la importancia de las asociaciones para ayudar a los paises a mantener su
propia seguridad, asi como para la seguridad comun. El Secretario de defensa Robert
Gates, durante una conferencia muy anunciada en la Universidad Estatal de Kansas en el
ano 2007, dijo que, “se puede decir que el componente militar mas importante en nuestra
lucha comln contra el terrorismo no es la lucha que hacemos nosotros mismos, sino
como capacitar y fortalecer a nuestros socios para que se defiendan y gobiernen ellos
mismos.” De acuerdo con las observaciones del Secretario Gates, el Departamento de
Defensa de Estados Unidos ha aumentado sustancialmente los recursos destinados a
mejorar la capacidad de gobernanza de los paises socios.

T La descripcion del enfoque USA se basa en la presentacién del Honorable Joseph Benkert,
Vicesecretario de Defensa para Global Security Affairs, USA. Building Integrity and Defence In-
stitution Building, Conference Report (Monterey, CA: 25-27 Febrero 2009).
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Cuadro 4.1. Combatiendo la Corrupcion en Defensa: Una Vision de Suiza

La importancia de la lucha contra la corrupcién va adquiriendo una creciente importancia en el
ambito de la seguridad internacional. Esto esta siendo reconocido por la OTAN y por sus socios
de la sociedad civil. En cada uno de los grandes temas de seguridad internacional hoy dia (ar-
mas de destruccion masiva, defensa contra misiles, guerras civiles, cambio climatico), el fo-
mento de la integridad, aumento de la transparencia y establecimiento del imperio de la ley,
tendran un fuerte impacto sobre ellos mismos y sobre la seguridad internacional.

Reconociendo lo anterior, Suiza apoya el Plan de accion de la Asociacion EAPC para la
Creacion de la Institucion de Defensa, y figura entre las naciones lideres, junto a Polonia y el
Reino Unido, para el Fondo Fiduciario para el Fomento de la Integridad.

Fuente: S.E. el Embajador Jean-Jacques de Dardel, Embajador de Suiza ante la OTAN, Discurso ante la
Conferencia del Fomento de la Integridad y Fomento de la Institucion de Defensa, Monterey, CA (25-27 de
febrero de 2009).

En segundo lugar, el Departamento de Defensa, el Departamento de Estado y la
Agencia USA para el Desarrollo Internacional (USAID), han acordado un conjunto de prin-
cipios rectores para un enfoque mas integral de la reforma de la seguridad.2 El docu-
mento proporciona a los profesionales de los dos departamentos, y a USAID, directrices
para el planeamiento y la implementacién de programas de reforma del sector de la segu-
ridad con paises aliados, y amplios acuerdos en los esfuerzos para la reforma dirigidos a
las instituciones, procesos y fuerzas que proporcionen seguridad y promuevan el estado
de derecho.

Uno de estos principios rectores es que el apoyo operativo debe estar en consonancia
con la reforma institucional. Asi, el énfasis esta en como gestionar, financiar, supervisar y
apoyar a las fuerzas creadas con el apoyo de EEUU. Se admite que el éxito y la sosteni-
bilidad de las fuerzas dependen de las instituciones y de los procesos que apoyan a estas
fuerzas, asi como de la capacidad humana para dirigirlas y gestionarlas. Las directivas
mencionan, ademas, que en el desarrollo de las fuerzas e instituciones de seguridad se
deben incluir los principios de la buena gobernanza (fiscalizacion, transparencia, respeto
a los derechos humanos y legitimidad).

La aceptacion de que el fomento de la integridad es una parte integral e indispensable
en la construccion de las instituciones de la defensa constituye el tercer pilar de la es-
trategia de Estados Unidos. En parte, la preocupacién de Estados Unidos sobre la in-
tegridad procede directamente de la preocupacion por la corrupcién y sus efectos corro-
sivos. La corrupcion es una amenaza para nuestra seguridad comun. Es no menos
peligrosa que un enemigo externo que sabotee la capacidad de defensa. Proporciona
ayuda y facilita la labor a nuestros enemigos comunes.

2 Agencia USA para el Desarrollo Internacional, Departamentpo de Defensa USA y Departamento
de Estado USA, Security Sector Reform (Febrero 2009), www.state.gov/documents/organization/
115810.pdf.
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El fomento de la integridad y la reduccién de la corrupcién son dos caras de una
misma moneda. La preocupacion por la integridad, sin embargo, tiene una base mas pos-
itiva. Asi como se comparte la responsabilidad de la seguridad, es nuestra responsabi-
lidad el defenderla con instituciones que reflejen la naturaleza de la Alianza del Atlantico
Norte, una alianza para salvaguardar la libertad de nuestro pueblo y fundada en los prin-
cipios de democracia, libertad individual e imperio de la ley. Estados Unidos busca
colaborar con la OTAN y con las organizaciones internacionales y no gubernamentales
hacia la mejora de las instituciones de defensa, mediante una mayor transparencia y fis-
calizacion.

Componentes Clave

El fomento de la integridad, la transparencia y la fiscalizacién en instituciones de la de-
fensa tiene aspectos internos relativos a la capacidad institucional, asi como algunos ex-
ternos. La capacidad institucional son las personas, los procesos, la organizacion, y la in-
fraestructura necesaria para desarrollar, gestionar, mantener y utilizar las capacidades
para lograr los objetivos de la seguridad nacional. Son fundamentales, por tanto, para
abordar todos estos componentes, personas, procesos, organizaciones e infraestructuras,
en los programas de fomento de la integridad.

Las Personas

El éxito empieza con las personas. Las instituciones son solo el caparazén en el que los
expertos transforman ideas y recursos en herramientas de seguridad. El entrenamiento y
la formacion de los profesionales de la defensa, tanto militares como civiles, son la base
del cultivo de una cultura de integridad en las instituciones de defensa. La integridad debe
ser una caracteristica destacada en los sistemas de desarrollo profesional. La formacién
debe prever los objetivos mas probables de la corrupcién; por ejemplo, en el campo de la
adquisicion, reconocer limites éticos claros y proporcionar sistemas de apoyo de aseso-
ramiento legal y orientacién, de modo que se pueda responder adecuadamente.

Una cultura de integridad es esencial, pero los expertos en defensa necesitan también
las herramientas para actuar en base a estos principios. Los expertos en formacion de
defensa deben proporcionarles los medios para que evallen la transparencia de sus ins-
tituciones y la fiscalizacidn, los conocimientos de buenas practicas en estas areas y un
conocimiento practico de como implementarlas. La educacion y la capacitacién que fo-
menten la ética y la integridad, y que proporcionen las herramientas para el fomento de la
integridad institucional, no son algo que se dé una vez, sino un requisito permanente a lo
largo de una carrera profesional.

Procesos y Mecanismos

Un segundo componente necesario de la capacidad institucional es el fomento de la inte-
gridad en los procesos y mecanismos con los que funcionan las instituciones. Se com-
prende facilmente que los mecanismos de transparencia deben formar parte del sistema
de planeamiento, de la gestion del presupuesto, y de la contratacion. Los procedimientos
de contratacion y de adquisicion deben incluir sistemas que requieran supervision, y
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puntos claramente definidos de aprobacion y analisis. Concorde con la seguridad nacio-
nal, debe haber sistemas que proporcionen analisis externos de estos procesos y de las
decisiones resultantes de los mismos. Estos mecanismos y procesos deben tener en
cuenta la historia de los paises anfitriones, su sistema juridico y su cultura, y no funciona-
ran sin el beneplacito del pais anfitrion.

Organizacion
El tercer elemento fundamental son las organizaciones internas que promuevan y propor-
cionen fiscalizacion y supervision. En los Estados Unidos, por ejemplo, casi todas las
agencias gubernamentales tienen supervisores independientes, los inspectores genera-
les. Proporcionan fiscalizacién y apoyan los informes anénimos de quienes temen repre-
salias como respuesta a un acto de valentia.

Ademas de supervisores independientes, existen organizaciones internas que ayudan
a prevenir problemas; por ejemplo, asesores legales y de ética que pueden alertar a los
legisladores o a los funcionarios sobre posibles fallos. Un poco de prevencién, quiza en
forma de revision periodica legal, o de asesoramiento, a un funcionario de adquisiciones,
puede evitar la necesidad de investigaciones y acusaciones méas costosas.

Infraestructura

Cuarto, la infraestructura de integridad, transparencia y fiscalizacién. El término “infraes-
tructura” evoca a menudo ideas de edificios y sistemas informaticos. Nos referimos aqui a
los marcos legales y politicos, esenciales para la integridad en las instituciones de la de-
fensa; por ejemplo, el requisito de desarrollar y publicar estandares de conducta y proce-
dimientos que codifiquen los procesos y los mecanismos de transparencia y fiscalizacion.
Los pactos de integridad, una de las “mejores practicas” en el fomento de integridad, son
excelentes ejemplos de cémo ir mas alla de los medios tradicionales para crear la infra-
estructura de integridad.’

Componentes Externos

Hay ademas elementos de integridad, transparencia y fiscalizacién que son exteriores a
las instituciones de defensa y, sin embargo, fundamentales para su éxito. Las campafias
de creacion de instituciones de defensa no tendran un éxito completo si no se integran
con unos mayores esfuerzos en la reforma del sector de la seguridad, exteriores a las
instituciones de defensa.

Las directrices para los trabajos en la reforma del sector de la seguridad en E.E.U.U.,
publicadas en febrero de 2009, son Unicas, ya que se desarrollaron y emitieron conjunta-
mente por el Departamento de Defensa, el Departamento de Estado y la Agencia para el
Desarrollo Internacional. Son significativas, pues reconocen la necesidad de unos enfo-
ques mas amplios que integren instrumentos de defensa, de desarrollo y diplomaticos, en

3 Los capitulos 7, 16 y 17 presentan directrices y ejemplos de implementacion de Pactos de Inte-
gridad en Defensa
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toda la gama de instituciones y de elementos que tengan que ver con la reforma de la se-
guridad, incluyendo componentes ajenos a las instituciones de seguridad.

El primero, y tal vez el mas importante, de los componentes externos son los parla-
mentos Yy las legislaciones, necesarios para crear una base sélida legal para el trabajo en
el sector de la defensa. Estas leyes deben exigir transparencia, y ser prohibitivas, defi-
niendo los actos ilegales y exigiendo fiscalizacion. Los parlamentos deben asegurar la
supervision de los organismos de seguridad, y juegan un papel fundamental para la ga-
rantia de transparencia y fiscalizacion en el presupuesto de defensa y de adquisiciones.
Nuestro enfoque sobre la integridad en los organismos de defensa debe incluir programas
que apoyen el papel clave de las asambleas legislativas.

En segundo lugar, el sector defensa requiere una estructura fuerte del estado de de-
recho para asegurar una transparencia y una fiscalizacién eficaces. Por ejemplo, se reco-
noce que reforzar la capacidad de investigacion criminal de la institucién de defensa
puede resultar un ejercicio indtil si no se asegura que el sistema de Justicia del pais anfi-
trion funciona correctamente. Las politicas y las practicas de seguridad de un pais deben
basarse en el estado de derecho, y estar vinculadas al mas amplio sector de la justicia.
Nuestra ayuda debe estar dirigida a garantizar que las instituciones de defensa operen
dentro de un marco de funcionamiento de legalidad nacional e internacional, y que estas
instituciones apoyen los esfuerzos para promover e imponer el imperio de la ley.

Las responsabilidades de los miembros de la OTAN incluyen elementos tanto politicos
como militares. El concepto de que la defensa esta interconectada con los otros aspectos
de la gobernanza tiene una buena base en la Alianza. Asi, los esfuerzos para el fomento
de la integridad en las instituciones de defensa necesitan estar sincronizados con los es-
fuerzos para la reforma del sector de la seguridad en otros ministerios.*

Tercero, las organizaciones de la sociedad civil tienen un papel que desempefiar para
asegurar la transparencia y la fiscalizacion en las instituciones de defensa. Actores como
las organizaciones profesionales, consejos civiles de revision, think tanks, organizaciones
de abogacia, organizaciones no gubernamentales, medios de comunicacion y otros gru-
pos, estan incluidos aqui. Los organismos responsables de la sociedad civil deben ser
considerados socios y colaboradores hacia el objetivo comun de la integridad institucio-
nal.

Ademas de supervisar el funcionamiento del sector de la seguridad, la sociedad civil
tiene un importante papel en la expresion de la exigencia publica de integridad, transpa-
rencia y fiscalizacion en todos los niveles y ramas del gobierno. Se espera que los lideres
aborden la exigencia de una cultura institucional de integridad. Esta cultura debe ser inhe-
rente a todos los componentes del gobierno y a todos los niveles, y apoyada por la socie-
dad civil. Nuestro trabajo comun es crear la capacidad de los paises de mantener su pro-
pia seguridad y, como aliados y socios, contribuir a nuestra seguridad comun. Este tra-
bajo requiere no solo la creacién de fuerzas de seguridad capaces, sino la creacion del
potencial y la capacidad de las instituciones que gestionen y apoyen a estas fuerzas.

4 La OTAN espera que esta visién se refleje en cualquier “Plan de Accién de Asociados” de un
pais socio.
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Para ser eficaz y ser vistas como legitimas, estas instituciones necesitan demostrar inte-
gridad, ser transparentes y fiscalizables.
Los Estados Unidos pueden ayudar en la creacion de dichas instituciones.

Enfoque Canadiense de la Reforma del Sector de la Seguridad y
su Papel en Afganistans

Canada ha sido un importante actor en Afganistan, ejerciendo una labor por encima de su
peso, especialmente si se tienen en cuenta los variados recursos que ha aportado y las
responsabilidades militares que ha asumido en el conflicto, a la vista de su tradicional pa-
pel en el mantenimiento de la paz. Canada es sélo un actor en una amplia coalicion de
paises, y sus fuerzas de apoyo a la paz, asi como las ONG,s, organizaciones interguber-
namentales, compafiias militares privadas y de seguridad, y los medios de comunicacién
locales e internacionales (sin mencionar al gobierno afgano, cuyo papel es crucial).

El enfoque canadiense de la RSS en Afganistan tiene alrededor de siete afios. Los
canadienses han intentado adoptar un enfoque global e integrado de sus esfuerzos, y han
animado a otros gobiernos, tantos a donantes como al gobierno afgano, a hacerlo igual-
mente. Se ha buscado un equilibrio entre las iniciativas sobre la gobernanza y las que
tratan de mejorar la capacidad de las fuerzas afganas de seguridad, en representacion
del pueblo, para que asuman la responsabilidad de garantizar la seguridad en el pais.
Estos elementos positivos son parte integral del nuevo enfoque sobre Afganistan del ac-
tual gobierno canadiense.

Desde el final de la Guerra Fria, Canada ha adoptado cuatro marcos generales para
conceptualizar y orientar sus actividades en nombre del progreso y, particularmente, en
nombre de los paises con problemas: la seguridad humana, el enfoque 3-D, el enfoque
de “todo el gobierno (ETG),” y la reforma del sector de la seguridad. Aunque estos
conceptos han entrado en el discurso politico a intervalos distintos, no son mutuamente
excluyentes (Figura 4.1). Al contrario, tienden a gozar de un cierto nivel de actualidad
simultanea, y todos ellos figuran en diversos grados en la activacion de la implicacion de
Canadé en Afganistan.

Los objetivos de Canada en Afganistan han variado poco desde los primeros comba-
tes en que participaron las tropas canadienses en 2001-02, a pesar de los tres cambios
de gobierno que han tenido lugar en Canada durante este periodo. Entre los principales
objetivos esta el de fomentar la estabilidad y el desarrollo en Afganistan, en consonancia
con el compromiso general de Canada de promover la seguridad humana en estados fra-
giles.

5 Esta seccion esta basada en: David Law, “Canada in Afghanistan: Concepts, Policies, Actors,
and Prospects,” Connections: The Quarterly Journal 8:3 (Verano 2009): 25-51.

6 “Independent Panel on Canada’s Future Role in Afghanistan” (known also as the Manley Report)
(2008), http://dsp-psd.pwgsc.gc.ca/collection_2008/dfait-maeci/FR5-20-1-2008E.pdf.



38 Fomento de la Integridad y Reduccién de la Corrupcién en Defensa

. Qué?
Reforma del
Sector de la
Seguridad

¢, Coémo? ¢ Por quién?
Seguridad
Justicia
Enfoque ETG | Desarrollo { Enfoque 3-D
Gobernanza

Seguridad
Humana
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Figura 4.1: Conceptos y Relaciones en Seguridad y Desarrollo.

La misién de combate de Canada en Afganistan ha sido el factor determinante que ha
hecho posible que el contingente canadiense lleve a cabo un abanico de actividades rela-
cionadas con la RSS. El marco general para estas actividades se expone en el Afghanis-
tan Compact y en la méas detallada Estrategia para el Desarrollo Nacional de Afganistan
(ANDS), que ha establecido un programa de cinco afios de cooperacion entre el gobierno
de Afganistan y la comunidad internacional en tres areas: seguridad; gobernanza, estado
de derecho y derechos humanos; y desarrollo econémico y social (con la lucha contra el
narcotrafico como una cuarta area de programas). Las actividades de los principales de-
partamentos gubernamentales canadienses implicados en Afganistdn han encuadrado
estrechamente en las tres primeras de estas areas de programas.

El trabajo de los Equipos de Reconstruccion Provincial (PRT) en Afganistan ha sido
vital en cuanto a la RSS. Las PRT son asociaciones civiles y militares disefiadas para fa-
cilitar el desarrollo de un entorno seguro para la reconstruccion en las regiones afganas.
Las PRT se estructuran como asociaciones civiles y militares. Sélo los elementos milita-
res de los PRT se integran en la cadena de mando de la ISAF. Entre los objetivos primor-
diales del PRT esta el apoyar, segun proceda (y dentro de sus medios y capacidades),
actividades de reforma del sector de seguridad a fin de facilitar los trabajos de recons-
truccion.
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En seguimiento del Manley Report, Ottawa ha publicado un informe titulado “Implica-
cion de Canada en Afganistan: fijando un rumbo para 2011.”7 Este informe ofrece una
evaluacion sincera de la situacién en Afganistan. En cuanto a la gobernanza, denuncia
deficiencias persistentes debidas a la débil capacidad de las instituciones del gobierno af-
gano, y a la poca confianza publica por la cronica y generalizada corrupcién. El informe
expone una serie de iniciativas, ya en marcha.

e En Canada se cre6 un Comité Gubernamental sobre Afganistan, y la coordina-
cion interdepartamental de la politica canadiense se ha trasladado al Consejo
Privado del primer ministro, con personal dedicado a tiempo completo y dirigido
por los viceministros de Asuntos Exteriores, Defensa, Seguridad Publica, y la
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional.

o Ottawa se ha comprometido a hacer informes trimestrales para el Parlamento y
su Comité Especial sobre Afganistan recientemente creado, y a garantizar un
mejor flujo de informacion a la prensa y al publico canadiense sobre su politica
en Afganistan. Ottawa ha prometido también desarrollar un sistema de indicado-
res para medir los avances sobre la seguridad, la gobernanza y las lineas de
desarrollo en Afganistan, y sobre los trabajos canadienses relativos a estos.

o Eltrabajo canadiense en Afganistan ha sido reestructurado. El apoyo a la seguri-
dad y al desarrollo se ha centrado en la provincia de Kandahar, mientras que se
ha de nombrar un representante civil de alto nivel para el PRT en Kandahar, y se
ha fijado que el nimero total de civiles canadienses en el pais aumente
significativamente. En el pais, a los participantes canadienses se les debe
conceder una mayor capacidad de decision en el desarrollo de politicas para
afrontar las condiciones locales. En el conjunto del pais, Canada se ha compro-
metido a continuar sus esfuerzos para aumentar la capacidad de gobernanza
democrética y de toma de decisiones de un gobierno de Afganistan eficaz, asi
como la ayuda para lograr la reconciliacion politica nacional.

Recomendaciones

o Las iniciativas para el fomento de la integridad en la defensa se deben estudiar
principalmente en el contexto de la creacién de instituciones de defensa.

e La creacion de la institucion de defensa, en particular en estados fréagiles, se ha
de basar en mas amplios esfuerzos para la reforma del sector de la seguridad,
estrechamente coordinados con la ayuda al desarrollo.

7 Gobierno de Canada, Canada’s Engagement in Afghanistan: Setting a Course to 2011 (Ottawa:
Gobierno de Canada, Junio 2008).
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Cuadro 4.2. Principios para una Correcta Implicacion Internacional en Estados
Frégiles

En 2007, el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, compuesto por ministros de desarrollo y
jefes de agencias de la mayoria de los paises donantes, aprob6 un Compromiso Politico y un
conjunto de Principios para una Correcta Implicacion Internacional en Estados y Situaciones
Fragiles.

Estos principios reflejan un creciente consenso sobre el hecho de que los estados fragiles
requieren respuestas diferentes de los paises mas capaces, y reconocen que:

e Los estados fragiles se enfrentan a problemas de desarrollo particularmente graves,
como un gobierno débil, una limitada capacidad administrativa, una crisis humanitaria
cronica, unas persistentes tensiones sociales, la violencia, o el legado de la guerra civil;

e la salida permanente de la pobreza y de la inseguridad de los estados mas fragiles del
mundo habra de ser conducida por sus propios lideres y su pueblo;

e Aunque la participacién internacional no pondra por si misma fin a la fragilidad del es-
tado, la adopcién de esos principios compartidos puede ayudar a maximizar el impacto
positivo de la participacion, y a minimizar los dafios accidentales.

La visién a largo plazo de un compromiso internacional en estados fragiles, es la de ayudar a
los reformadores nacionales a crear unas instituciones del Estado legitimas, eficaces y fuertes.
Los avances hacia este objetivo requieren la accién conjunta y coherente, dentro y entre los go-
biernos y las organizaciones. Los principios, por tanto, subrayan la necesidad de:

e Adoptar un contexto como punto de partida;

e Garantizar que las actividades no sean dafiinas;

e Concentrarse en la creacion de un estado como objetivo central;

e Dar prioridad a la prevencion;

e Reconocer los vinculos entre los objetivos politicos, de seguridad y de desarrollo;

e  Promover la no discriminacién, como base para unas sociedades abiertas y estables;

e Estaren linea con las prioridades locales, de diferentes maneras en diferentes contex-
tos;

e Acordar mecanismos practicos de coordinacién entre actores internacionales;

e Actuar con rapidez, pero seguir implicados el tiempo suficiente para dar una oportuni-
dad al éxito;

e  Evitar las bolsas de exclusion (“ayuda a los huérfanos”).

En 2007, se probaron estos principios en nueve paises, y enseguida empezaron a catalizar el
cambio de comportamiento entre los donantes. La labor del Grupo de Estados Fragiles de la
OCDE DAC pretende ofrecer una mayor orientacion operativo, acorde con los principios, con el
fin de afinar las estrategias de los donantes, y los programas en los estados fragiles.

Fuente: OECD DCD-DAC, “Principles for Good International Engagement in Fragile States” website,
www.oecd.org/document/46/0,3343,en_2649_33693550_35233262_1_1_1_1,00.html; OECD, Whole of
Government Approaches to Fragile States (Paris: OECD, 2007), www.oecd.org/dataoecd/15/24/
37826256.pdf.
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¢ Una coordinacion interagencias, tanto en el pais donante como en el teatro, es
clave para el éxito de los esfuerzos para la reforma del sector de la seguridad.

e Una coordinacién interinstitucional que sea transparente y provea mecanismos
para una fiscalizaciéon oportuna de los parlamentos, y para la implicacién de la
sociedad civil, es clave para la legitimidad de las misiones de seguridad y desa-
rrollo, y para un apoyo publico continuo.






Parte II
Riesgos de Corrupciony
Vulnerabilidades en Defensa

La segunda parte del compendio incluye nueve capitulos que examinan en detalle las
fuentes y las razones para la corrupcion en defensa. Siete de los capitulos examinan el
comportamiento corrupto, asi como buenas practicas en el fomento de la integridad y la
mejora de la transparencia y la fiscalizacion en las principales areas de gestion de la de-
fensa: politicas de personal y gestiéon de la mano de obra, presupuestos de defensa y
gestion financiera, adquisiciones, acuerdos de compensacion, subcontratacion, privatiza-
cion, organizaciones de defensa publico-privadas, empleo de material y de infraestructura
surplus, y la implicacién de personal y recursos en actividades econdmicas. El capitulo 12
se centra en los riesgos de corrupcion y en asuntos de integridad relacionados con las
operaciones militares actuales, mientras que el capitulo 13 estudia la corrupcién relacio-
nada con la defensa en los paises con disputas territoriales no resueltas, o con conflictos
congelados.






Capitulo 5
Politicas de Personal

Para la gente en general, la corrupcién del personal, incluida pero no limitada al sistema
de gestion de personal, no es ni la mas visible ni la forma mas llamativa de corrupcion.
Es, sin embargo, a menudo, la mas generalizada y posiblemente la mas corrosiva para el
sistema de defensa en su conjunto, ya que socava el uso eficaz de su recurso mas im-
portante: su gente. Este capitulo estudiara las fuentes y el impacto de las practicas co-
rruptas en el area de personal, y presentara los principios del éxito de las medidas contra
la corrupcion, asi como algunos ejemplos de cémo estos principios se han aplicado con
éxito.

El objetivo del sistema de gestion de personal de la defensa es asegurar que el nu-
mero adecuado de personas, con la combinacion correcta de capacidades y experiencia,
ocupe los puestos adecuados para mantener los resultados de la defensa, operaciones
en curso, capacidades futuras, mando y control, etc. Si el sistema de gestién de personal
ha de funcionar eficazmente, debe realizar dos funciones complementarias (ver figura
5.1):

1. Determinar los requisitos de recursos humanos, basados en los requisitos de de-
fensa y en los planeamientos de fuerza actuales y futuros. Estos incluyen requi-
sitos a corto plazo para satisfacer las necesidades de la fuerza actual, requisitos
a medio plazo (5 a 6 afios) para la evolucidn de la fuerza, y requisitos a largo
plazo (15 o mas afios) para la consecucion de los objetivos de desarrollo a largo
plazo.

2. Gestion y perfeccionamiento de las personas, como individuos y en grupo, para
maximizar los recursos humanos disponibles para satisfacer los requisitos. Esto
requiere esfuerzos sistematicos para atraer, capacitar, motivar, asignar, promo-
ver y retener al personal para asegurar la disponibilidad de un grupo de perso-
nas con las aptitudes profesionales necesarias (conocimientos, habilidades y ex-
periencia).

Para los funcionarios corruptos, la segunda funcién es la mas interesante; las decisio-
nes sobre la gestion de personal, con un impacto directo en la vida de las personas, ofre-
cen importantes oportunidades para la corrupcion. La primera funcién es de un menor in-
terés (ilicito), en tanto que las decisiones al respecto no se traducen facilmente en un be-
neficio personal. Aln desde la perspectiva del fomento de la integridad, es esencial la
existencia de un sistema de requisitos eficaces, ya que esto crea una clara medida es-
tandar, vinculada a la politica y a los planes de defensa, con la que medir la eficacia de
las decisiones relativas al personal.

45
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Requisitos (Exigencia):
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Figura 5.1: Funciones de la Gestion de Personal (Simplificado).!

Formas de Corrupcion Relacionadas con Asuntos de Personal

Los funcionarios con responsabilidades en decisiones sobre personal disponen de enor-
mes ambitos de corrupcion, tanto en la cadena de mando de un soldado, como en la ad-
ministracién de personal especializado. Cualquier decision que pueda afectar a un sol-
dado puede ser un vehiculo: nombramientos favorables, premios profesionales o econé-
micos, o el reparto de los escasos beneficios (por ejemplo, el alojamiento). Asi, son cues-
tiones de caracter més cotidiano, como la asignacién del trabajo diario, o la concesion de
tiempo libre. Ademas, la gran autoridad que los superiores ejercen sobre los subordina-
dos, por ley o por costumbre, ofrece también oportunidades para la corrupcion, ya sea
mediante sobornos por parte de subordinados para evitar trabajos dificiles o peligrosos, o
la intencion de extorsion por parte de superiores o de soldados mas veteranos. En gene-
ral, sin embargo, la corrupcion en el area de personal cae en tres procedimientos princi-
pales: robo/extorsion, soborno y redes de influencias.

Robo/Extorsion

Funcionarios encargados de las compensaciones, como las pagas de los soldados, o
prestaciones materiales, como alimentos, uniformes o vivienda, desvian parte de estos
recursos para su uso personal. Esto se hace a veces descaradamente, no entregando los
bienes, pero mas frecuentemente utilizan técnicas engafiosas como “soldados fantasma”
0 sobornos en efectivo. Otro tipo de corrupcién se da cuando superiores, tanto oficiales
como otros soldados, abusan de su autoridad para robar propiedades personales u obte-
ner dinero o servicios personales por la fuerza, apoyandose en amenazas directas a su
carrera 0 a su seguridad. Los sistemas al estilo soviético “nomenklatura,” con jefes con
fuertes prerrogativas, y sistemas en los que las novatadas son endémicas, ofrecen opor-
tunidades claras para tal abuso de autoridad.

1 Adaptado de, “Manpower Management,” in Defence Management: An Introduction de Jack Tred-
denick (Geneva: DCAF, 2009), 127.
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Soborno

Funcionarios con la facultad de tomar decisiones positivas aceptan, o esperan, una com-
pensacion por parte de quien se beneficia de esa decision. Esta puede ir desde pequefios
regalos (p. €j., una botella de vino 0 vodka) a sobornos en efectivo importantes. En siste-
mas con un funcionamiento distinto, este es el mas empleado para quebrar o romper las
reglas, de modo que el individuo en cuestion obtenga un beneficio (p. €]., un destino con-
veniente, seleccion para la educacion, aumento de tiempo libre) que no se concederia
con una aplicacion estricta de las normas. Donde la corrupcion es endémica, las expecta-
tivas de soborno son sistémicas; sin ella, el sistema no produce los resultados apeteci-
dos, independientemente de los méritos del caso. Donde el beneficio para el individuo,
fruto de una decision personal, es econdmico (por ejemplo, un destino con una paga adi-
cional), el soborno esperado es frecuentemente proporcional a ese beneficio. Mientras en
la superficie, tal corrupcién sistémica puede parecer simplemente una operacion, con
precios conocidos y aplicados equitativamente, en esencia es coercitiva, basada en la
negacion de los derechos legales de los soldados, por parte de quienes ocupan puestos
de confianza o de responsabilidad.

Redes de Influencias

Es esta una variacion del soborno, y con frecuencia coexiste con él. Ademas del dinero,
la moneda en la corrupcion consiste en informacién, favores e influencias. En las buro-
cracias autoritarias y rigidas la informacion tiene mucho valor, y el intercambio oficial de
informacion fuera de los canales oficiales puede proporcionar beneficios sustanciales en
concepto de influencias (u oportunidades de corrupcion). Ademas, en donde los sistemas
de coordinacién formal son engorrosos, el intercambio mutuo de favores se puede con-
vertir en la norma para el logro de resultados. Esto puede convertirse en complejas redes
de intercambio de influencias, y en favores, como el sistema “blat” en la época soviética,
dando como resultado el desarrollo de “clanes” y de relaciones patrén-cliente informales.
Los favores en el sistema de defensa pueden estar vinculados, a través del clan o de las
relaciones familiares, a relaciones quid-pro-quo y de patrén-cliente en el conjunto de la
sociedad.

Riesgos y Soluciones en Areas Concretas de la Gestion de
Personal

Cada fase del ciclo de la gestion de personal (véase Figura 5.1) conlleva riesgos especifi-
cos de corrupcion, los planes elaborados y las posibles soluciones. Esta secci6n identifi-
cara algunos riesgos y planes, y expondra algunos ejemplos concretos de buenas practi-
cas para limitar el riesgo de corrupcion. Sin embargo, no puede considerarse como ex-
haustiva; los planes de corrupcion estan limitados solamente por la ocasién y la imagina-
cion.
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Reclutamiento/Servicio Militar Obligatorio

Servicio militar obligatorio. E| intento de evitar el servicio militar obligatorio ha sido una
fuente importante de corrupcion desde que Napoleodn introdujo en Francia el moderno
sistema de conscripcidn. Hoy en dia es un negocio importante en algunos paises; en Ru-
sia, donde el reclutamiento va parejo a unas condiciones de servicio brutales, un simple
aplazamiento de la llamada a filas cuesta algo menos de 70008, y los sobornos relacio-
nados con el servicio militar obligatorio a nivel nacional se estiman en 350$ millones
anuales.? La forma de evitar el reclutamiento suele ser la obtencion de un documento
falso que demuestre que el posible recluta esta descalificado médicamente, o sujeto a un
aplazamiento de la instruccion. También es posible obtener un certificado falso que indi-
que que el posible recluta ya ha servido. La confeccién de estos documentos puede in-
cluir una red de funcionarios corruptos en los centros de reclutamiento, en conjuncién con
los médicos e instructores. Aparte de evitar inmediatamente la llamada a filas, los funcio-
narios de reclutamiento pueden asignar puestos preferentes no combatientes, 0 menos
exigentes, a cambio de sobornos. También pueden utilizar la amenaza de puestos peli-
grosos para extorsionar con sobornos. Las argucias para la evasion del reclutamiento
suelen ser sistémicas y piramidales, con una parte de los fondos pagados a la base como
“tributo” a altos funcionarios del ministerio de defensa y a personal de las fuerzas armada,
bajo cuya proteccién y patrocinio funciona el plan. El control de esta lucrativa operacion
puede ser clave, un tema tacito en los esfuerzos de reestructuracion del MdD, y puede
crear un lobby secreto en contra de los esfuerzos para pasar a un ejército voluntario.

Entrenamiento/Formacion

Inicio de la formacién del Oficial

En paises donde el prestigio del servicio militar es alto, los programas para la seleccién
de los oficiales que inician su formacién pueden ser altamente competitivos; no es ex-
trafio que sean aceptados menos del 10% de los solicitantes.? La presion social sobre los
consejos de admision para que se acepte a candidatos de familias de élite puede ser
considerable, ademas de los incentivos economicos ilegales por parte de quienes ven en
el servicio militar un billete para entrar en la élite social. Los métodos comunes de influen-
cias corruptas incluyen unas calificaciones infladas en las entrevistas personales (a me-
nudo parte importante del proceso de solicitud) y la entrega de las preguntas antes de
tiempo para los exdmenes escritos u orales. A los candidatos excepcionales que no dis-
ponen de contactos, en raras ocasiones se les da la oportunidad de conseguir un patroci-
nador bien relacionado.

2 Calculo de la ONG Indem con base en Moscu, de: Alastair Gee, “In Russia, the Favorite Pastime
of Draft Dodging,” US News & World Report (29 December 2008).

3 Por ejemplo, para el curso 2013 en la Academia Naval de EEUU (Annapolis), sélo fue admitido
el 8,1% de los solicitantes: http://www.usna.edu/Admissions/documents/Class%20Portrait%20
2013.pdf.
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Altos Estudios Militares (escuela de guerra y de estado mayor)

Las pruebas para ingreso en estos cursos de formacion, para mejora de la carrera, pue-
den ofrecer una posibilidad importante de corrupcion. En algunos paises, se espera que
los candidatos visiten a los miembros de las juntas de revision de manera individual

Cuadro 5.1. Fomento de la Integridad en la Seleccion para el Inicio de la Forma-
cion del Oficial.

En Estados Unidos, las codiciadas plazas para las academias militares han sido historicamente
objeto de presién politica. El tema se ha regulado mediante la creacién de un proceso politico
de “nominacion” aparte del de “admision.” Todos los representantes y senadores del Congreso
de EEUU tienen el derecho de asistir a cinco aspirantes a cada academia, en cualquier mo-
mento. Por cada vacante, estan autorizados hasta a diez candidaturas. Muchos representantes
y senadores compiten localmente para seleccionar a sus candidatos, aunque las nominaciones
también se reparten a veces como favores politicos. Ademas, el presidente de EEUU puede
nombrar hasta cien candidatos al afio entre quienes tienen al menos a uno de los padres sir-
viendo en activo en las fuerzas armadas, y al vicepresidente se le autorizan cinco candidatos,
abiertos al concurso general. Hay nominaciones adicionales disponibles para miembros del ser-
vicio activo (alistados) y para hijos de los ganadores de la medalla de honor.

Este proceso de nombramiento crea una via legal para la influencia politica, al mismo tiempo
que la encauza y la limita. Los politicos pueden presentar a un elector. Sin embargo, el impacto
de esta influencia se limita al primer corte, que reduce el grupo de unos 15.000 candidatos
(usando como ejemplo la Academia Naval de los EEUU.) a un promedio de aproximadamente
4.500. La academia utiliza entonces un riguroso proceso de admisién, completamente aparte
del proceso de nominacion, y que implica a consejos externos, para designar a los 1.250 candi-
datos que seran citados. Dado que los candidatos solicitan nominaciones (a personajes politi-
cos) y citas (a la Academia Naval) paralelamente, la academia puede trabajar informalmente
con autoridades que cooperen en la nominacién para garantizar que también reciban una nomi-
nacion los mejores candidatos para la admisién. Una segunda ventaja del proceso de nombra-
miento es que asegura la diversidad geografica de los estudiantes (y por ende del cuerpo de
oficiales), a través de los diversos distritos territoriales y estados, representados por los repre-
sentantes y senadores que hacen las nominaciones.

En una democracia mas joven, como Ucrania, el prestigio y las tradiciones histéricas del ser-
vicio militar hacen también altamente competitivos los puestos en las instituciones responsables
de la formacién inicial del oficial. Hasta hace poco, las admisiones eran en gran parte un nego-
cio de los consejos de admision locales. Este se identifico como un riesgo de corrupcion por la
nueva jefatura del ministerio de defensa, que lleg6 a principios de 2005. Redujo un sistema
educativo inflado, reduciendo la inscripcién a la mitad, y aprob6 un programa para reducir las
instituciones de formacion de oficiales recién ingresados de 9 a 5 (con una reduccion en el total
de instituciones académicas, de mas de 60 a 12) en 2011. Se puso a punto una mayor supervi-
sion central de las admisiones y las pruebas, bajo la supervisién de un viceministro de defensa.
Esto redujo sustancialmente las posibilidades de corrupcion.

Fuentes: White Book, Defence Policy of Ukraine 2005, www.mil.gov.ua; US Naval Academy
Admissions website, www.usna.edu/Admissions/.
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para llevar obsequios y asegurar su participacion, en una relacion patron-cliente. Durante
el curso, los profesores pueden MdDificar también las calificaciones y las evaluaciones
por sobornos o influencias, afectando asi al destino y al desarrollo profesional tras la gra-
duacion.

Formacion en el extranjero

La combinacién de oportunidades de formacion, de carrera y financieras, inherentes a
estos puestos, hacen que la designacion para la formacién en el extranjero presente un
alto riesgo de corrupcion. Esas oportunidades se ofrecen generalmente a través de pro-
gramas de cooperacion internacional, a menudo con una financiacion externa completa.
Como resultado, con frecuencia, no se aplican ni los procedimientos de seleccién normal
(utilizados para los cursos nacionales), ni los procedimientos normales de supervision fi-
nanciera interna, dejando a los funcionarios responsables de la cooperacion internacional,
de la formacién y de la gestién de personal operar practicamente a su discrecion, y con
escasa fiscalizacion, en lo que se refiere a la seleccion de los participantes. Ademas de
promover las candidaturas de individuos basandose en conexiones o sobornos, es normal
en los departamentos responsables tratar de mantener un cierto nimero de puestos para
repartirlos entre los candidatos. Una inspeccién de alto nivel, llevada a cabo a menudo
como un control de la corrupcién, puede también facilitar un vehiculo para aquella cuando
los jefes carecen de integridad. Los socios extranjeros son, con frecuencia, conscientes
de este problema, pero se les pone en el dilema de tener que aceptar a los candidatos, o
de forzar la politicamente, y profesionalmente, embarazosa cancelacion de cursos.

Destinos en el extranjero

Los codiciados destinos en el extranjero incluyen publicaciones para agregados, destinos
en organizaciones internacionales (como la ONU, UE, o la OTAN), puestos de enlace en
mandos internacionales y cuarteles generales multinacionales, asi como la participacion
directa en operaciones de mantenimiento de la paz. Al igual que la formacién en el ex-
tranjero, esos destinos a ofrecen a menudo una remuneracion mucho mayor, y oportuni-
dades importantes para la carrera. Muchos anuncios para el personal ofrecen también
una mejor calidad de vida para la persona y su familia. Sin embargo, aunque existe un
riesgo de corrupcion considerable, también hay dos factores que lo limitan. En primer lu-
gar, muchas de estos puestos son financiados a nivel nacional y, por lo tanto, la seleccion
puede llevarse a cabo bajo un mayor escrutinio. Segundo, muchos puestos en el extran-
jero tienen una alta visibilidad politica. En estos casos, el soborno directo para conseguir
un puesto es arriesgado, y son las influencias las que se convierten en la moneda co-
rrupta de la designacion. Por otro lado, quienes buscan cargos de nivel inferiores en el
extranjero son mucho mas propensos a ser obligados a hacer pagos en efectivo. Y a pe-
sar de la visibilidad politica, todos, excepto los funcionarios del mayor nivel, pueden verse
también obligados a “motivar” corruptamente a un numero considerable de funcionarios
menores o de nivel medio, cuyo apoyo es necesario para los pasos administrativos o
economicos que se requieren.
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El riesgo de corrupcién por la participacion en operaciones de mantenimiento de la
paz, no obstante, puede ser considerablemente mayor. Los beneficios econdmicos por
participar en operaciones en el extranjero pueden ser sustanciales, ya que muchos pai-
ses tienen leyes que establecen salarios para las fuerzas de paz a niveles de los reem-
bolsos de las Naciones Unidas (p. €j., el 50% de la devolucion de la ONU, llegando a
cerca de 700$ /mes). A diferencia de quienes ocupan puestos de mando en el extranjero,
que han de hacer frente a mayores gastos, se puede disponer de este dinero en casi su
totalidad. La suma de la mordida puede ser, pues, de un 15 a un 20%, o incluso superior,
de la ganancia esperada (p. ej. hasta 1000 $ por un despliegue de 6 meses). Con dece-
nas, o incluso cientos de personas necesarias para una sola operacion, y solicitantes su-
perando muchas veces este numero, el riesgo de corrupcidn y de posibles ganancias
puede ser muy alto, especialmente en paises donde los contingentes de mantenimiento
de la paz se improvisan a base de grupos dispares de soldados.

Pagas & Prestaciones

Soldados fantasma

Los mandos, a menudo con la aquiescencia de funcionarios administrativos, mantienen
un nimero de soldados ficticios en sus listas, que reciben salarios, alimentos y equipo
que se pueden embolsar o vender. Estos “soldados fantasma” a veces representan hasta
un 20-30% de la fuerza. También hay casos de fraude electoral donde votan esos
“soldados fantasma,” no es extrafio, abrumadoramente por el candidato del gobierno.

Gratificaciones /Premios

Se pueden emplear unos complicados sistemas de bonos o premios por parte de quienes
estan en situacion de repartirlos, como un medio de asegurar las relaciones patron-
cliente, y potencialmente de corrupcioén.

Vivienda

En los paises poscomunistas, el derecho a la vivienda del personal de las fuerzas arma-
das, en activo o retirado, a menudo supera significativamente a la oferta. La distribucion
de la vivienda, en consecuencia, esta vinculada con frecuencia al soborno o al trafico de
influencias. Una variante es la desigual distribucion de los fondos para construir aparta-
mentos de muy distintos tamafios, para presionar al personal MdDerno a aceptar las vi-
viendas de inferior calidad, mientras los altos funcionarios consiguen pisos de lujo.

Servicios Médicos

La atencion médica gratuita es una prestacion frecuente para los militares, los jubilados y
sus dependientes. No obstante, la atencién de calidad en ocasiones solo se obtiene tras
sobornar a los médicos o a los administradores.

Gestion de Carrera

En los sistemas donde el ascenso esta condicionado a la ocupacién de un puesto para el
que se necesita el rango adecuado, la asignacion de los destinos es la cuestion mas cru-
cial para la gestion de la carrera. A cambio de dinero o favores, los gestores de personal
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Cuadro 5.2: Fomento de la Integridad en la Seleccion para la Formacién o Desti-
nos en el Extranjero.

Al final de la década de los 90, el sistema ucraniano tenia dificultad para hacer un empleo eficaz
de las muchas oportunidades de entrenamiento y de formacion disponibles a través de la Aso-
ciacion para la Paz (PfP) y de los programas de cooperacién militar bilateral. Las decisiones se
tomaban mas para aprovechar la disponibilidad del curso que por cumplir un conjunto de requi-
sitos. La seleccion de personal se gestionaba discretamente entre el Departamento de Personal
de Ministerio de Defensa y el Departamento de Cooperacion Internacional, con poco control efi-
caz. La corrupcion y el trafico de influencias eran abundantes en el proceso de seleccion.

Una serie de factores ayudaron a mejorar la situacion en los afos siguientes. La creacion en
1999 del Estado Mayor de la Asociacion para la Paz y la Direccion de Operaciones de Mante-
nimiento de la Paz (PPOD), proporcion6 un ente institucional para la fijacion de requisitos para
la cooperacion internacional, que se centré en el fomento de la interoperabilidad y la prepara-
cion para las operaciones. Ese mismo afio, la OTAN abrié una oficina de enlace, ubicada con el
PPOD, que afiadi6 informacion vital en tiempo real, recursos, y apoyo politico a los esfuerzos
del PPOD. Un paso importante en este esfuerzo fue la decision del Estado Mayor de vincular
ciertas actividades a objetivos concretos de la asociacion (objetivos de la reforma o el aumento
de la interoperabilidad).

En 2002, estos esfuerzos tuvieron algun éxito: la participacion en numerosas actividades re-
lacionadas con el entrenamiento y las operaciones relacionadas con PfP se hizo mas consis-
tente y mejoré la calidad del personal asistente. Pero seguia habiendo dos problemas. En pri-
mer lugar, hubo poca mejoria en la seleccion de oportunidades de formacion a largo plazo en el
extranjero, que eran en gran parte bilaterales y por lo tanto fuera del area de la OTAN y del
PPOD. En segundo lugar, el sistema de uso de “oficinas militares del gobierno” locales, para
encargarse de las unidades ad hoc para las operaciones de mantenimiento de la paz, permitio
una corrupcion considerable.

La clpula que llegé al Ministerio de Defensa en febrero de 2005, tras la revolucién naranja,
tomé medidas importantes para abordar estos problemas de corrupcién. El ministro ordend el
desarrollo de un plan anual de todas las actividades en el extranjero, junto con los nombres y
puestos del personal designado para asistir, a e insistio en firmar personalmente las 6rdenes
para todos los nombramientos en el extranjero. Aunque engorroso, esta visibilidad de alto nivel
ayudo a poner orden en el sistema para vincular claramente la participacion en actividades es-
pecificas con los requisitos reales. Para ayudar a las evaluaciones del ministro, el Alto Comité
de Certificacion del MDD, presidido por el Viceprimer Ministro, revisé a multiples candidatos
para actividades clave como cursos de larga duracion en el exterior, misiones de observadores
de las Naciones Unidas y la OTAN publicados sobre una base competitiva. EI Ministro emitio
también una directiva en virtud de la cual, quien hubiera estudiado con anterioridad en el ex-
tranjero, servido en estados mayores internacionales, o participado en misiones de la ONU,
normalmente deberia esperar 5 afios antes de que ser elegibles para oportunidades similares
por segunda vez.

Con respecto a las operaciones de mantenimiento de la paz, el MdD, con el apoyo de la
OTAN, cambi6 el método para la generacion de fuerzas, alejado del de la creacion de unidades
‘ad hoc”, y apuntando al despliegue de unidades permanentes. Esto elimind la necesidad de
llamar a reservistas via las “oficinas del gobierno,” con una considerable reduccién de los riegos
de corrupcion.
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Por dltimo, el Ministerio de Defensa de Ucrania trabajo estrechamente con el Programa de
Desarrollo Profesional de la OTAN para personal civil con el fin de establecer un sistema com-
petitivo basado en requisitos para manejar los nombramientos (ver el Capitulo 22 para mas de-
talles sobre el PDP).

pueden avisar con antelacion de las vacantes, de los candidatos preferidos para el des-
tino, y tratar de influir en los jefes para que acepten a estos candidatos. También se
puede pedir a los solicitantes que visiten a los jefes para una entrevista personal, en la
que podrian esperar que se les pida un regalo o un soborno. EI mismo esquema funciona
para quienes buscan trabajos seguros y tranquilos o puestos con potencial para participar
en actos de corrupcién. En el Ultimo caso, puede hacer falta pagar sustanciales “sobornos
de anticipo” a altos funcionarios que asumen la obtencién de futuras ganancias ilegales.

En algunos sistemas, los candidatos para el destino o el ascenso tienen que presen-
tarse personalmente para ser interrogados ante las juntas de revision, lo que afiade un
elemento considerable de subjetividad a la decision de la junta. Donde los miembros de la
junta son permanentes, también se puede esperar de los candidatos que visiten primero a
los miembros clave para ganar sus apoyos, un proceso que ofrece amplias oportunidades
de corrupcion. También tiene el efecto de asegurar que los candidatos estan bien inte-
grados en las relaciones patron-cliente.

Aplicacion de un Enfoque Estratégico: Integridad, Transparencia,
Fiscalizacion

Los humanos son criaturas complejas. La evaluacién de esta complejidad es dificil por
simple l6gica, y nuestros juicios sobre los demas son a menudo altamente intuitivos. Esto
€s necesario y bueno: nuestras evaluaciones intuitivas sobre otras personas tienen en
cuenta una enorme cantidad de informacion y son razonablemente exactas. Sin embargo,
la intuicion también es muy subjetiva, distinta entre la gente y propensa a la influencia de
otros factores psicolégicos. En la gestion de personal, como en el liderazgo, el primer reto
no es eliminar la evaluacion y el juicio intuitivo, sino mas bien equilibrarlo con normalidad
y objetividad. Cualquier esfuerzo contra la corrupcion debe tener en cuenta los limites de
la objetividad en cuestiones de personal si se quiere tener éxito.

Integridad

Lo fundamental, en el proceso de toma de decisiones, es la integridad. ¢ Qué informacion
entrd? ; Cuél fue la decision? ¢ Quién lo hizo? ; Por qué? La integridad de la toma de de-
cisiones se maximiza, y se apoya la normalidad y la objetividad, si se establecen clara-
mente las funciones en el sistema de personal. Las funciones claves deben incluir:

o Determinacion de las necesidades de personal, actuales y futuras: Esta crea un
criterio independiente por el que se miden otros actos. Es una funcién légica del
Ministerio de Defensa/Estado Mayor General.
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Cuadro 5.3. Fomento de la Integridad en las Juntas de Seleccion para el Ascenso

Para asegurar que la seleccién de oficiales para el ascenso sea todo lo objetiva posible, los
Estados Unidos emplean un procedimiento altamente regulado de juntas de seleccion. Un pro-
ceso similar se usa en la proyeccion a hitos importantes de la carrera.

Convocatoria & Guia. Las juntas son convocadas segln sea necesario (normalmente anua-
les) por el Secretario (politico designado de alto nivel) responsable del servicio militar corres-
pondiente. Cada rango y categoria competitiva (p. €j., oficiales de armas combatientes, oficiales
ingenieros, oficiales médicos, etc.) tiene una junta aparte, pero a menudo se encuentran en el
mismo momento y lugar. El secretario emite un Memordndum de Instruccion que establece los
métodos de seleccidn, los factores a considerar, el nimero maximo de oficiales que se selec-
cionaran, y los informes a realizar.

Miembros de las Juntas. Las juntas constan de al menos cinco oficiales en servicio activo,
seleccionados aleatoriamente de las listas de candidatos, proporcionadas por los mandos, que
cumplan los més altos estandares de profesionalidad e integridad. Deben ser de mayor rango
que los oficiales bajo consideracion. A menudo, los miembros del consejo ignoran la junta con-
creta de la que formaran parte antes de llegar a su ubicacion. Ningun oficial puede formar parte
de dos juntas de seleccion sucesivas para el mismo rango y categoria en liza. Se asignan se-
cretarios a las juntas para que levanten actas y apoyen administrativamente. Estos son a me-
nudo gestores de personal pero no deben ser gestores directos de ningiin candidato.

Los miembros de las juntas tienen prohibido revelar su participacién en una junta de seleccion
en curso, a nadie fuera de su cadena de mando inmediata. Estan prohibidas las llamadas o vi-
sitas sociales informales al area de la junta de deliberaciones. Ninglin miembro de la Junta
puede divulgar detalles sobre el proceso de deliberacion a terceras personas, incluyendo supe-
riores y subordinados, ni divulgar ningun resultado antes de la publicacién oficial de la lista de
seleccion. Los miembros de la junta sirven bajo el juramento de no realizar, o de aparentar un
trato preferente a ninguna persona o grupo de oficiales bajo consideracién. Los miembros de la
junta estan obligados a informar de cualquier sospecha de conducta impropia.

Integridad del Proceso. La informacién que debe proporcionarse a la junta esta estrictamente
regulada, y procede del registro y relaciones personales de los oficiales. Las juntas se anuncian
al menos con 30 dias de anticipacion, junto con los nombres de todos los oficiales a ser consi-
derados por la junta, para facilitar a los candidatos tiempo para revisar, corregir y actualizar sus
registros oficiales. Los oficiales pueden escribir una carta a la junta suministrando informacién
adicional o aclaraciones. Ninglin memorando, bueno o malo, se puede ser remitido por terceros,
excepto cuando sea adjunto a la informacion proporcionada por el oficial. Algunas informacio-
nes, como el empleo del conyuge, estan prohibidas para ser tenidas en cuenta.

Ningin miembro de la Junta Directiva podra introducir en deliberacion ninguna informacion,
buena o mala, distinta de las autorizadas por el Reglamento. El conocimiento o la evaluacion
personal de los miembros del Consejo, de las cualificaciones profesionales de un candidato s6lo
puede ser considerado por las untas de seleccién para el ascenso a oficial general. Nadie tiene
el derecho de representarse a si mismo, ni a nadie mas, en persona ante la junta o el Secreta-
rio; los esfuerzos para comunicarse con miembros de la Junta para influir en las decisiones
constituyen una infraccion de los reglamentos militares. El Secretario tiene derecho a compare-
cer ante la junta; sin embargo, todas las observaciones se registraran, escritas y se distribuiran
a todos los miembros de la Junta.
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El Secretario o la persona designada celebraran entrevistas al azar a los presidentes de junta,
miembros, secretarios y personal administrativo, para garantizar que las juntas se llevan a cabo
segun la ley, los reglamentos y las directivas en vigor.

Integridad de las decisiones. Las recomendaciones se hacen por mayoria de votos de los
miembros de la junta; el presidente de la junta no esta autorizado a usar su autoridad para im-
pedir un voto a favor de un candidato. Ningun funcionario, civil o militar, puede indicar que un
individuo en particular sea recomendado o no recomendado por la junta. El Informe de la Junta
se somete al secretario, que puede remitirlo al Presidente de EEUU para su aprobacion, o de-
volucion a la junta con una solicitud para que se revisen algunas cuestiones. Si el Secretario
pide la eliminacion de un nombre, y proporciona informacion adicional a la junta, esta informa-
cion debe proporcionarse también a la persona, quien tiene la posibilidad de responder. El se-
cretario, sin embargo, no tiene el derecho de modificar el informe de la junta; sdlo el Presidente
de EEUU tiene el derecho de eliminar el nombre de un oficial recomendado para el ascenso
antes de la aprobacién del informe. Tras la aprobacién, el informe se presenta al Senado, que
aprueba todos los ascensos a la categoria de comandante y superior.

Fuente: Departamento del Ejército, Officer Promotions, Army Regulation 600-8-29 (25 Febrero
2005), www.army.mil/usapa/epubs/pdf/r600_8_29.pdf.

e Planeamiento estratégico del empleo y de la evolucién del personal. Este fija las
politicas y los enfoques del desarrollo de los recursos humanos necesarios para
satisfacer las necesidades a corto, mediano y largo plazo. Incluye la elaboracién
de directivas (para su aprobacion por la autoridad politica) para los actos mas
importantes, como las juntas de seleccion, asi como la creacién del marco en el
que los mandos y los administradores de personal tomen las decisiones diarias
sobre el personal. Logicamente también es una funcion del Ministerio de De-
fensa/Estado Mayor General, pero con requisitos diferentes.

o Administracion de personal:. Esta apoya las acciones de personal en tiempo real
necesarios para reclutar, entrenar, formar, promocionar, calificar, destinar y li-
cenciar a militares concretos. En muchos sistemas, hay una administracién au-
tonoma y centralizada que trabaja directamente para la jefatura superior del MdD
y de las fuerzas armadas (de acuerdo con la directiva que establezca el planea-
miento estratégico). En otros sistemas, ésta funcién se delega en los servicios.
En la administracién de personal puede haber también una sana separacion de
funciones entre los responsables de la gestion de carrera (que representan a las
personas) y los responsables de los requisitos (que representan a los jefes).

e Juntas de personal: Estas presentan para su consideracién, con la maxima
objetividad y normalizacién, un grupo consolidado de candidatos para actos
como el ascenso e hitos principales de la carrera. El disponer de juntas tempo-
rales que se retnen una sola vez para actuar como un jurado imparcial, basado
en rigurosas normas Y directivas, ayuda también a garantizar la imparcialidad y a
reducir el riesgo de corrupcion. Ver El Cuadro 5.3 para un ejemplo detallado.
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e  Estadisticas/Evaluacion: Estas garantizan el acopio, analisis y distribucién de in-
formacion precisa sobre los actos del personal, y sus efectos, a todas las institu-
ciones pertinentes. ldealmente, esto debe hacerse con un alto grado de autono-
mia, que garantice que la informacion sobre la eficacia de la gestién de personal
se proporciona a los altos mandos.

e Mandos: Son los principales clientes cotidianos del sistema de personal, que
necesita tener flexibilidad en sus mandos para que empleen libremente los re-
cursos humanos, y desempefien la muy intuitiva habilidad del liderazgo para al-
canzar los objetivos. Los jefes, u otros superiores, son también la principal fuente
de informacién sobre el rendimiento del personal, jugando con frecuencia un im-
portante papel en el impulso de las carreras de sus subordinados, y en el acceso
a nuevos destinos. Sin embargo su autoridad no debe ser arbitraria o absoluta,
para que no violen, en su propio interés a corto plazo, los derechos de los
subordinados, o debiliten el interés a largo plazo de las fuerzas armadas por el
desarrollo de sus recursos humanos.

Cada uno de los elementos anteriores trabaja para aportar una perspectiva particular
al proceso de gestion de personal. Al hacerlo, su interaccién aumenta la integridad del
sistema en su conjunto, y la normalizacion y la objetividad. Para que funcione, no obs-
tante, es importante la transparencia interna, por medio de la cual se distribuye eficaz-
mente a todos los elementos del sistema una informacién rigurosa. Por supuesto, la inter-
accién fluida entre los distintos elementos también es importante para asegurar que el
sistema funciona eficazmente.

Transparencia

Garantizar la transparencia en el area de temas de personal es complicado por varios
factores. Muchos actos importantes relativos al personal son de caracter rutinario, casi de
naturaleza cotidiana, y su aplicacién se difunde a todo el sistema. Recoger informacion
precisa sobre estos actos es un reto, ya que la informacion administrativa se hace nor-
malmente via cadena de mando, haciendo improbable que la informacion negativa llegue
a una autoridad superior. Los sistemas de notificacion en tiempo real, automatizados, y
delegados a funcionarios administrativos en los mandos, pueden ayudar a asegurar que
el sistema central de gestién de personal cuente con una informacién completa, y actuali-
zada, sobre los actos de personal llevados a cabo por los jefes.

Otro problema es la brecha cultural entre las unidades y los estados mayores. Las
desviaciones locales de leyes y normas escritas, son a menudo aprobadas socialmente (y
los infractores protegidos) debido a normas no escritas y a tradiciones. Estas normas no
escritas son frecuentemente reforzadas por la creencia de que son una parte esencial de
una cultura militar que es vital para el éxito en combate, un fuerte imperativo para quienes
creen que probablemente hayan de enfrentarse a la prueba de la batalla. La aplicacién de
estas normas culturales son unos fuertes elementos disuasorios para los informantes.
Esto solo se puede mitigar mediante la creacién de confianza entre el sistema central de
personal y los mandos; es decir, la parte “operativa” de las fuerzas armadas debe creer
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que el sistema de gestion de personal apoya la meta de la victoria en la batalla, més que
la perfeccién administrativa. La distribucion regular de informacion relevante via mensaje,
conferencias de los mandos, y rotacién de personal operativo en el sistema de gestién de
personal, puede ayudar a convencer a los mandos de que sean actores constructivos en
el mas amplio sistema de personal, en lugar de sélo centrarse en la proteccion de sus
propias prerrogativas.

Merece la pena mencionar dos aspectos adicionales de la transparencia. El primero
es la necesidad de asegurar la claridad y la comprension amplia de los requisitos del per-
sonal para garantizar que todos los elementos del sistema de personal comparten una vi-
sion comun. El segundo es la necesidad de transparencia para los militares. Los militares
deben tener total acceso a su expediente y estar en condiciones de disputar y cambiar
partes que sean erréneas o que sientan que no representan con exactitud sus servicios.
Asimismo, los subordinados deben ser completamente informados de las evaluaciones de
los jefes, y se les debe permitir hacer una declaracion escrita o apelar la evaluacién. Por
ultimo, se deben publicar los resultados de las decisiones administrativas que afecten a
grandes grupos de militares; por ejemplo, los resultados de las juntas para ascensos, o la
lista de oficiales que esperan vivienda (y su puesto en espera). La implementacion de
estas listas también debe estar a disposicidn del publico.

Fiscalizacion

Tres niveles de responsabilidad son de interés especifico para las cuestiones de perso-
nal. Primero esté la fiscalizacion, por parte de los mandos y los supervisores, de la admi-
nistracion central de personal sobre la ejecucion de su papel en el sistema de personal.
En segundo lugar la fiscalizacidn, por parte del gerente central de personal, de los ejecu-
tivos civiles nombrados politicamente responsables del organismo de defensa. En tercer
lugar esta la responsabilidad de los ejecutivos ante el parlamento y el publico.

La particular naturaleza de los problemas relativos al personal requiere un tratamiento
de los matices, y buen juicio en el tratamiento de situaciones concretas. La practica indica
que los supervisores que estan en contacto regular con la persona se encuentran en la
mejor posicidn para hacer juicios subjetivos. Asi, aunque se pueda someter esas decisio-
nes a la revision de una autoridad superior, esto no necesariamente aumenta la objetivi-
dad. Si no existen mecanismos para aportar nueva informacién al proceso de revision,
esa revision puede actuar mas bien como una posibilidad mas de que se tomen decisio-
nes subjetivas, y bajo condiciones en las que quien lleva a cabo la revision esta aislado
de los resultados practicos del problema. Es importante, por tanto, que las administracio-
nes centrales de personal reduzcan al minimo el niumero de decisiones de los jefes que
estén sujetas a una revisién automatica; es mas, deben requerir informes automaticos y
seguir la tendencia general para garantizar una aplicacidén coherente de las normas y del
buen juicio.

Por ejemplo, los mandos son quienes tienen la autoridad legal de la decision final so-
bre las solicitudes de tiempo libre (vacaciones); la revisién por parte un nivel superior sélo
deberia ser automatica en casos donde la negacion de un permiso diera lugar a resulta-
dos negativos (p. €j., seis meses sin permiso, pérdida del permiso de salida anual, etc.).
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Sin embargo, rastreando todos los datos, la administracién central puede garantizar que
el criterio del mando se aplica equitativamente buscando anomalias estadisticas, como
puede ser una excesiva pérdida de permisos por personas o jefes concretos.

Asimismo, se recomienda que los ejecutivos de alto nivel supervisen a un nivel global,
mas que los casos de gestion de personas concretas. Un primer objetivo debe ser dirigir y
garantizar la integridad de los sistemas de gestion de planeamiento y de personal. Los
medios principales incluyen la validacién de requisitos, la emisién de directivas de pla-
neamiento, y emitir instrucciones para las juntas de seleccion. También es importante re-
visar cuidadosamente los resultados de los programas de un personal concreto, para
comprobar si estan teniendo el efecto deseado. Por supuesto, los ejecutivos de alto nivel
deben revisar las decisiones sobre un personal concreto con una alta visibilidad (y poten-
cialmente, alto riesgo de corrupcion), asi como llevar a cabo comprobaciones para verifi-
car la integridad del sistema.

Un momento clave para influir en las decisiones individuales es la seleccion del cua-
dro civil y militar de alto nivel. Una buena préactica sera la aplicacion de un criterio politico
a la creacion (o confirmacion) de una seleccion concreta extraida de un grupo de candi-
datos que ya hayan sido nombrados por profesionales militares o por juntas de servicio
civil, para ser calificados.

Los cargos de libre designacion deben responder ante el gobierno y la asamblea le-
gislativa. Sus facultades legales deben incluir la aprobacién de los informes de las juntas
de promocién o de seleccion, asi como la aprobacion individual para el cuadro superior
de mando. La asamblea legislativa también debe garantizar un marco legal claro con res-
pecto a los derechos humanos, y a las condiciones de los puestos de trabajo en las fuer-
zas armadas. Un defensor del pueblo debe encargarse de garantizar que se respeten los
derechos.

Consideraciones Finales

La corrupcién en el area de personal puede socavar considerablemente los resultados de
la defensa, y de la seguridad nacional, en favor de beneficios personales. Dados los
enormes recursos y el tiempo invertido en personal, décadas en el caso de los altos man-
dos y de los expertos técnicos, el dafio puede ser grave y duradero. Tal corrupcion puede
llegar a arraigarse, hacerse sistémica y perpetuarse como quienes habiendo sido paga-
dos o habiendo manejado los hilos para subir insisten en que las generaciones futuras si-
gan el mismo camino. El resultado puede ser la creacién de un “sistema en la sombra”
basado en los contactos personales, la lealtad y la corrupcidn, vinculada a menudo, a tra-
vés de oficiales retirados y sus familias, a los sistemas de clan mas amplios dentro del
estado. Esto subvierte la cadena normal de mando, y socava los valores militares como
los riesgos compartidos, el ascenso por méritos y la voluntad de sacrificar el beneficio
personal en aras de objetivos superiores.

Es necesario dedicar esfuerzos a la lucha contra la corrupcién en los sistemas de per-
sonal, y evitar, o invertir, el dafio a la capacidad de defensa y al espiritu militar. Los es-
fuerzos realizados requieren la atencion de los altos dirigentes, asi como un personal de-
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dicado. Este personal puede ser poco numeroso si es profesional, se le otorgan faculta-
des, y con acceso directo al jefe superior responsable.

Por supuesto, una tarea clave de este personal sera la de identificar y contrarrestar
los riesgos especificos de corrupcion, y las argucias en el sistema de gestion de personal.
Pero ello no debe distraerle del objetivo principal: fomentar la integridad, la transparencia
y la fiscalizacion de los procesos de toma de decisiones claves. Esto se facilitara me-
diante la implementacion de un sistema que armonice la politica central, la toma de deci-
siones y la supervision, con el criterio y la iniciativa de los mandos. Los criterios para el
ingreso y la toma de decisiones deben ser transparentes. La informacion debe estar a
disposicion de todas las partes interesadas (dentro de los limites de la privacidad) y de-
ben existir medidas para asegurar su exactitud. Debe haber claridad sobre quién es res-
ponsable de las decisiones y ante quién es responsable. Tal vez lo mas importante, cen-
trandonos en un conjunto de requisitos que reflejen una vision y unos valores militares
comunes, la corrupcion puede hacerse repugnante mostrando lo que es, un componente
clave de un posible fracaso militar.



Capitulo 6
Elaboracion del Presupuesto de

Defensa y Gestion Financiera

La elaboracion del presupuesto de defensa es el proceso de asignacién de recursos fi-
nancieros para las actividades de la defensa. Es un proceso integral que incluye el pla-
neamiento, la ejecucidn, el informe, y la auditoria. Una elaboracion transparente del pre-
supuesto de defensa, y una gestidén economica fiscalizable, son clave para garantizar la
integridad de todas las actividades de defensa y reducir la posibilidad de corrupcion. Una
gestién financiera no transparente en defensa, combinada con una falta de fiscalizacién
es un poderoso facilitador de practicas corruptas. Aunque no haya casos evidentes de co-
rrupcion, un mal planeamiento, una desconexién entre el disefio de politicas, del planea-
miento, y de la elaboracion del presupuesto, y un pobre control de los gastos mina seria-
mente el rendimiento en el sector de la defensa y desmotiva tanto al personal militar
como al civil.

Este capitulo se centra en los principios de la elaboracién de presupuestos y en
asuntos del proceso. De interés clave es cdmo promover la integridad en el mismo. Los
papeles del parlamento, la auditoria, la sociedad y otros actores en el proceso se exami-
nan en los respectivos capitulos en la parte Ill de este compendio.

Principios y Requisitos

La gestion presupuestaria y financiera en defensa es un reflejo de los procedimientos y
practicas utilizadas en el sector publico. Por consiguiente, el andlisis de los factores que
facilitan la corrupcion en defensa, relativos a la gestion financiera, puede comenzar con
un andlisis de la implementacién de los principios clave de una buena gestion presu-
puestaria en el sector publico, presentado en El Cuadro 6.1. Aunque el mandato del
Banco Mundial no cubre la seguridad y la defensa, estos principios se aplican igualmente
a la gestion presupuestaria y financiera en el sector de defensa.

En la idea moderna de la gestion presupuestaria de defensa, la asignacion de dinero,
y, respectivamente, de personas, materiales e infraestructura, a actividades de defensa
facilita en gran medida el logro de los objetivos de seguridad y defensa, y la implementa-
cion de la estrategia militar. En palabras del antiguo Presidente de EEUU Harry S. Tru-
man, “estrategia, programas y presupuesto son todos los aspectos de las mismas deci-
siones basicas.”!

1 Public Papers of Presidents of the USA, Harry Truman, 1945 (Washington, DC: US Government
Printing Office, 1961), 551.
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Cuadro 6.1. Principios Clave de una Buena Gestion Presupuestaria en el Sector
Publico

El Banco Mundial define los siguientes principios clave de una buena gestion presupuestaria y
financiera, plenamente aplicable a la gestion del presupuesto de defensa:

o Amplitud. el presupuesto debe abarcar todas las operaciones fiscales;

e Disciplina: La toma de decisiones debe ser prudente ante la realidad de los recursos a me-
dio plazo; el presupuesto debe absorber sélo los recursos necesarios para implementar las
politicas del gobierno; y las asignaciones presupuestarias deben atenerse a aquellas;

e [egitimidad: Los politicos que pueden cambiar las politicas durante su implementacién de-
ben participar en su formulacién, y de acuerdo a la politica original;

o Flexibilidad: Las decisiones deben tener en cuenta toda la informacién importante disponi-
ble;

e Previsibilidad: Debe existir estabilidad en la macropolitica y en la politica estratégica, y en
la financiacion de la politica vigente;

o Exposicién: Durante el planeamiento presupuestario, todos los sectores deben competir en
igualdad de condiciones para su financiacion;

e Honestidad: El presupuesto debe provenir de pronésticos imparciales sobre los ingresos y
los gastos;

e Informacion: Una referencia de gastos totales a medio plazo con la que se pueda medir el
impacto presupuestario de la politica de cambios, y se pueda disponer de informacién pre-
cisa sobre costos, productos y resultados;

e Transparencia: Quienes toman decisiones deben tener delante todos los temas e informa-
cion importantes cuando lo hacen, y estas decisiones y sus fundamentos deben comuni-
carse al publico;

e Fiscalizacion: Quienes toman las decisiones son responsables del ejercicio de la autoridad
de que se les dota.

Fuente: Banco Mundial, Public Expenditure Management Handbook (Washington, DC: The World Bank,
1998), 1-2.

No siempre ha sido este el caso. En los sistemas de gestion de presupuestos de ca-
mara y de contabilidad, introducidos en Europa a finales de la edad media, el soberano
gasta una cierta cantidad de dinero durante un afio fiscal y, aunque el gasto esta contro-
lado, no hay ninguna evaluacion rigurosa de los resultados. Estos sistemas también son
conocidos como sistemas de gestion presupuestaria y financiera “orientados a los ingre-
s0s,” y en muchos paises todavia sirven para administrar las finanzas de la defensa. Los
parlamentos votan una propuesta de presupuesto del gobierno expresada en dinero para
gastar, por ejemplo, en personal militar y civil, operaciones y mantenimiento, inversiones
de capital, e investigacidn y desarrollo. En la practica, y aun con mucho mayor nivel de
detalle, la presentacién del presupuesto de defensa propuesto solo, no ayuda a que se
entienda la vinculacion entre los objetivos de la politica y las peticiones de presupuesto.
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A su vez, el disponer de vinculos claros y evaluables entre los objetivos, la estrategia
y la implementacion, es indispensable para la evaluacion de los resultados y del rendi-
miento. EI Cuadro 6.2 presenta los aspectos fundamentales del rendimiento en la evalua-
cion de los sistemas y practicas de la gestion financiera publica.

Integridad del Proceso

A diferencia de la gestién presupuestaria “orientada a los ingresos,” se emplean los sis-
temas “orientados a la produccién” y al “resultado” para transformar los objetivos de segu-
ridad y defensa en requisitos de capacidad y sus programas respectivos, y mas tarde en
solicitudes de presupuesto. El sistema mas conocido de este tipo es el Sistema de Pla-
neamiento, Programacién, y Presupuesto (PPBS), del Departamento de Defensa de
EEUU, instituido a principios de la década de 1960 por Comptroller Charles J. Hitch, del
DdD, bajo la direccién del entonces Secretario de Defensa Robert S. McNamara. Muchos
paises, en particular los de Europa Central y Oriental, y antiguas republicas soviéticas en
su transicién postcomunista, intentan copiar, o adaptar, el PPBS de EEUU como la mejor
herramienta para la gestion eficaz y eficiente de sus organismos de defensa, y como base
para un control democratico eficaz de la defensa.

Sistemas como el PPBS mantienen un vinculo transparente entre los objetivos y los
presupuestos de defensa, asi como entre los planes y programas a medio y largo plazo y
las actividades actuales. Quienes toman las decisiones, tanto en el ejecutivo como en el

Cuadro 6.2. Aspectos Criticos en la Medicion del Rendimiento de la Gestion
Financiera Publica

La iniciativa de Fiscalizacion del Gasto Publico y de las Finanzas (PEFA) del Banco Mundial ha
identificado seis aspectos criticos del rendimiento de un sistema Marco para la Medicién del
Rendimiento, transparente y ordenado, como sigue:

1. Credibilidad del presupuesto: El presupuesto es realista y se implementa segun lo previsto;

2. Amplitud y transparencia: El presupuesto y el control del riesgo fiscal son detallados, y la in-
formacién fiscal y presupuestaria es accesible al publico;

3. Gestion presupuestaria basada en la politica: El presupuesto se ha preparado con el de-
bido respeto a la politica del gobierno;

4. Previsibilidad y control de la ejecucion del presupuesto: el presupuesto es implementado de
un modo ordenado Y previsible, y existen acuerdos para el ejercicio del control y de la ad-
ministracion en el uso de fondos publicos;

5. Contabilidad, registro e informacion: Se lleva a cabo un adecuado registro e informacion,
mantenidos y difundidos para cumplir el proposito del control de la toma de decisiones, de
la gestion y de la elaboracion de informes;

6. Auditoria y control externo: Funcionan por parte del ejecutivo los acuerdos para el control y
el seguimiento de las finanzas publicas.

Fuente: Banco Mundial, Public Financial Management: Performance Measurement Framework (Washing-
ton, DC: PEFA Secretariat, Junio 2005), 2.
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legislativo, pueden entender cuél seria el efecto de una decision determinada en el sen-
tido de una asignaciéon completa a la defensa y su distribucién entre sus actividades, o
sus programas, sobre la posibilidad de cumplir los objetivos de la defensa y, respectiva-
mente, sobre los riesgos para la seguridad del pais. Estos sistemas también sirven para
proporcionar flexibilidad presupuestaria ante un cambio de condiciones, conservando la
transparencia y la fiscalizacion.

Sin embargo, el PPBS, en si mismo un poderoso mecanismo de apoyo a la decisién,
no garantiza la integridad del ciclo completo de la gestion de defensa. Para ese proposito
debe ser complementado con buenos acuerdos para el control de la ejecucidn presu-
puestaria, la fiscalizacion, la evaluacién y los mecanismos de auditoria. Asi pues, recien-
temente el DdD de los EEUU afiadio explicitamente las fases de Ejecucion y Evaluacion
al “PPB”, y actualmente se utiliza el término sistema PPBEA. El PPBEA mantiene un am-
plio control de los ingresos y de la legalidad, y de la eficiencia y eficacia de la gestion.2

Algunos paises hacen referencia a la necesidad de armonizar los objetivos de de-
fensa, la estrategia, los planes y los resultados de la implementaciéon, y los mantienen ali-
neados, en un entorno cambiante, como una gestion estratégica de la defensa. EI Cuadro
6.3 presenta un ejemplo nacional de cémo se ajusta la gestién presupuestaria y financiera
de la defensa en un marco estratégico de la gestion, que garantiza la orientacion, la
transparencia, y la credibilidad politica, y el control interno y externo en un ambiente di-
namico de la planificacion y la ejecucién.?

También es importante para preservar la integridad del proceso de elaboracion del
presupuesto en unas circunstancias cambiantes, en particular cuando los paises tienen
una perspectiva presupuestaria mas larga, por ejemplo, como la perspectiva de cuatro
afios en el ejemplo del Reino Unido presentado en El Cuadro 6.4, combinado con la dele-
gacion de autoridad para la ejecucion del presupuesto.

El establishment de defensa de Holanda, por ejemplo, dispone de un mecanismo listo
para hacer ajustes a corto plazo cuando se requieren urgentemente determinadas capa-
cidades en el proceso operativo diario, la llamada adquisicion por la via rapida. Estos son
normalmente relativamente pequefos programas, y estan bajo la autoridad del gestor del
presupuesto. Esto se puede dar en un sistema de planeamiento que sea suficientemente
solido para generar planes realistas, y suficientemente flexible para adaptarse a circuns-
tancias imprevistas. En cualquier caso, dichos gastos de presupuesto deben estar sujetos
a un escrutinio interno y externo permanente, y a acuerdos sobre auditorias, sin que im-
porte el nivel de urgencia o de secreto de la solicitud.

2 Francois Melese, “Instruments for Measuring Accountability, Transparency and Control of Ex-
penditures in the Security and Defence Sector,” presentacion en la conferencia OTAN-RACVIAC
sobre Better Management of Defence Resources, Including Building Integrity in theArmed
Forces, Zagreb, Croatia (14-16 Septiembre 2009).

3 Este es un ejemplo de enfoque del proceso de mejora de la gestion presupuestaria y financiera
de defensa. Para un ejemplo de apoyo a cambios organizativos ver Cuadro 17.1.
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Cuadro 6.3. La Gestion Financiera en el Marco de la Gestion Estratégica de la
Defensa

Para mantener la credibilidad, la transparencia, y la orientacion politica de los planes, presu-
puestos y auditorias, el Ministerio de Defensa de Bulgaria se encuentra en proceso de imple-
mentar un nuevo marco de gestion integral estratégico de la defensa. Se centra en cinco pro-
cesos basicos:

1. Revision de la politica de defensa;

2. Direccién politica;

3. Revision de los requisitos de capacidades;

4. Disposicion de capacidades;

5. Evaluacion de la actuacion y de los resultados.

Al comienzo del periodo de cada nuevo gobierno se lleva a cabo una revision de la politica de
defensa, cuyo resultado es la publicacion de un Libro Blanco de la Defensa, presentado también
al Parlamento. La revision se puede realizar durante este ciclo regular, dados los sensibles
cambios en el &mbito de la defensa, p. €j., durante una crisis econémica y financiera (o, en un
pais socio que desee unirse a la OTAN, tras una invitacién de la Alianza).

El ministro de defensa emite directivas politicas y de planeamiento al principio de cada ciclo
anual de planeamiento, y también cuando las evaluaciones dentro del ejercicio presupuestario
sefialan la necesidad de realinear los objetivos, los planes y las restricciones de recursos.

La revision de los requisitos de capacidades se realiza bianualmente, en coordinacién con los
procesos de planeamiento de defensa de la OTAN y la UE. El resultado es una decisién integral
y realista sobre el conjunto de las futuras capacidades de defensa. Algunos subconjuntos de
este grupo son asignados como objetivos de capacidad a los gestores de programas, que de-
ben cumplir mediante el siguiente proceso central.

El proceso de la disposicion de capacidades incluye la programacion, el planeamiento a corto
plazo y la implementacién. Los programas de defensa especifican cdmo se alcanzaran en los
afios futuros los objetivos de capacidad asignados. Una vez se haya tomado la decisién de los
programas, los primeros uno o dos afios de estos se detallaran mas a fondo junto a los compo-
nentes de capacidad(o tipos de recursos), p. €j., en un presupuesto de defensa, el plan de ad-
quisiciones, los planes de reclutamiento, la formacién, el desarrollo de infraestructuras, etc. To-
dos estos planes se implementan a continuacion dentro del ejercicio presupuestario.

El proceso de evaluacion se utiliza para comprobar la legalidad de los gastos realizados, me-
dir el comportamiento y los resultados, y evaluar los resultados de todas las actividades de la
defensa. Se lleva a cabo cada cuatro meses, e incluye una revision de los supuestos del pla-
neamiento. Proporciona retroalimentacion a la jefatura politica y también puede dar como re-
sultado una recomendacion para realinear los objetivos, las estrategias y las restricciones, me-
diante una revisién tanto de los planes como de los programas o, si los supuestos en el pla-
neamiento han cambiado sustancialmente, una revisién de los requisitos de capacidad, o in-
cluso de la politica de defensa del pais.

Este enfoque se basa en experiencias anteriores del MdD y en lecciones aprendidas en la
aplicacion de un sistema de Planeamiento, Programacién y Gestién Presupuestaria. Sigue
manteniendo la gestién presupuestaria basada en la politica, y afiade varias caracteristicas
esenciales: (1) Instituye la comprension de las capacidades de defensa como el fruto de todas
las actividades de gestion de la defensa, incluyendo la gestion financiera y la medida principal
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en la evaluacion de la actuacion y los resultados; (2) Al control financiero, afiade evaluacion pe-
riédica de la eficiencia y eficacia; y (3) Permite a los politicos equilibrar los objetivos de la de-
fensa, los planes y los recursos y, mas importante, mantener éstos alineadas bajo circunstan-
cias cambiantes.

La introduccion de este enfoque de la gestidn estratégica permite una mejora cualitativa de la

credibilidad del presupuesto de defensa, aumenta la previsibilidad y el control en la ejecucion
del presupuesto, ayuda al escrutinio y a la auditoria externos, y facilita la mejora continua de los
procesos comerciales y de los métodos de planeamiento.
Fuentes: Para detalles del proceso # 4, ver Todor Tagarev, “Introduction to Program-based Force Develo-
pment” en Defence Management: An Introduction (Ginebra: DCAF, 2009), 75-92; Para politicas y practicas
de otros paises en gestion estratégica de la defensa, el lector puede acudir a Stephan De Spiegeleire, et
al., Closing the Loop: Towards Strategic Defence Management (The Hague: The Hague Centre for Strate-
gic Studies, Abril 2009).

Delegacion y Fiscalizacion

Una de las razones de la ineficacia de muchos sistemas de gestion presupuestaria es la
centralizacion, no solo durante la fase de planeamiento sino también durante la de ejecu-
cién. La extrema centralizacion de los acuerdos para la toma de decisiones, tan tipicos en
el sistema de mando soviético, todavia influye en los estilos de gestién en el espacio
postsoviético. En muchos casos es el ministro de defensa quien tiene que autorizar in-
cluso gastos muy pequefios.

Tal centralizacién en si mismo ralentiza el proceso de la toma de decisiones y deja
poco tiempo para la consideracién de alternativas. Alin méas problematica es la pérdida de
transparencia: mientras que las propuestas de gasto se dirigen hacia arriba a través de
los niveles jerarquicos, siempre con la firma de la persona a cargo de cada unidad en el
nivel respectivo de la organizacion de la defensa, no es dificil perder la pista de quién ge-
nera realmente la propuesta de gasto, y de cémo afecta a otras actividades de defensa.

Las organizaciones con una gestion eficiente tratan este problema mediante la dele-
gacion de autoridad y responsabilidad. El Cuadro 6.4 presenta un ejemplo de delegacion,
que va de la mano con el riguroso régimen de fiscalizacion, informes y auditorias.

Credibilidad y Amplitud

Para ser creible, el presupuesto de defensa debe ser realista e implementado como se
planed. Para asegurar la credibilidad, el proceso de la gestidn del presupuesto, y el pre-
supuesto de defensa, deban ser completos y basados en datos e informacién fiables.

Se examina aqui la fiabilidad desde tres puntos de vista principales:

1. Una estimacidn preliminar de los costes de los proyectos y programas de la de-
fensa, basada en una informacion estadistica fiable o, si no se dispone de estas
estadisticas, en rigurosos estudios comparativos de mercado. El uso regular de
evaluaciones independientes, antes de la decision de dedicar importantes recur-
s0s a un determinado programa o proyecto, puede ser un factor importante para
|a fiabilidad de todas las propuestas de presupuesto.
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Cuadro 6.4. Delegacion de Autoridad en los Responsables del Presupuesto, y su
Fiscalizacion en el Ministerio de Defensa del Reino Unido

La mayoria de las actividades en el establishment de defensa del RU se gestionan a través de
ocho responsables del Presupuesto de Alto Nivel (TLB). Los resultados que los responsables
del TLB estan obligados a entregar, asi como los recursos con que cuentan, estan establecidos
en el Plan de Defensa.

El vicesecretario permanente del MdD otorga a cada responsable del TLB amplias facultades
delegadas sobre el personal, las infraestructuras y el presupuesto. Cada responsable del TLB
tiene un Acuerdo de Servicio de Entrega, con el vicesecretario permanente y el jefe del estado
mayor de la defensa, que especifica:

o | os resultados que se requieren del TLB;
e Los recursos que se proporcionan para entregar esos productos; y
e La autoridad econdmica, personal, comercial, y otras, delegadas al titular de la TLB.

El acuerdo incluye también los objetivos de rendimiento del TLB, que derivan de los objetivos
del Plan de Defensa.

Los responsables del TLB lo son de gestionar el trabajo de sus organismos, incluyendo la
actuacion de las unidades y agencias de su incumbencia subordinadas. Los jefes ejecutivos de
estas unidades y agencias reciben la apropiada autoridad delegada, y rinden cuentas al titular
de la TLB sobre el empleo de sus recursos.

Los responsables del TLB siguen rindiendo cuentas al secretario permanente y al jefe del
estado mayor de la defensa, a través de la Junta de Defensa, con la presentacion de sus resul-
tados y del empleo de su recursos, mientras que el secretario permanente, como funcionario
contable del departamento, es personalmente responsable ante el Parlamento del empleo eco-
némico, eficiente y eficaz, de los recursos de la defensa, de una administracion prudente, y de
la regularidad y correccion de los gastos de defensa.

Para combinar la delegacion de autoridad y la fiscalizacién, el Ministerio de Defensa del Reino
Unido aplica un enfoque conocido como Balanced Scorecard. Se trata de un sistema de gestion
y planeamiento estratégico para armonizar las actividades empresariales, a todos los niveles,
con la vision y la estrategia de la organizacion, mostrar los objetivos y las medidas, mejorar las
comunicaciones internas y externas de las comunicaciones, y supervisar las actuaciones del or-
ganismo con vista a los objetivos estratégicos.

Fuentes: Ministerio de Defensa del RU, How Defence works. Defence Framework (London: Ministry of De-
fence, 2009); UK Ministry of Defence, Defence Plan 2007 (London: Ministry of Defence, 2007).

2. Una contabilidad adecuada. El sistema de contabilidad también es integral, opor-
tuno y sujeto a auditorias regulares.

3. Un conocimiento de los riesgos asociados a la implementacién de todos los
principales programas o proyectos, y unos procedimientos e instrumentos ade-
cuados para la gestion del riesgo.

Los tres siguientes aspectos de la exhaustividad del presupuesto de defensa son la
clave para asegurar la credibilidad:
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1. Quienes hacen los planes del presupuesto abarcan todas las operaciones fisca-
les y todas las actividades del establishment de la defensa. No se hace ni se
paga nada fuera del presupuesto de defensa. En caso de que el organismo de
defensa se involucre en actividades econdmicas, o se le permita cobrar a clien-
tes por determinados servicios, todas las transacciones correspondientes son
cubiertas por los procedimientos de la gestidn del presupuesto. Incluye transac-
ciones internacionales y transferencias de un ejercicio presupuestario a otro, asi
como eventuales reembolsos por los gastos de defensa.

2. El proceso de gestion del presupuesto se examina integralmente, como un pro-
ceso constante que comienza con la formulacién de los objetivos politicos, a tra-
vés de los requisitos y programas de la defensa, siempre conectado a la ejecu-
cion del presupuesto, informando y auditando los informes. En todo momento se
preserva la integridad de este proceso.

3. Los procesos de planeamiento, en varias de sus fases, incluyen un examen de
las alternativas. Los responsables del planeamiento buscan acomodo a todas las
soluciones posibles o0, cuando esto no es posible debido a una limitada capaci-
dad analitica, evallan ain dos o mas soluciones alternativas, cualitativamente
diferentes, para el requisito en estudio.

Una auditoria exhaustiva de la aplicacion y de los resultados aporta lecciones impor-
tantes, y facilita la mejora de la gestién del presupuesto y la gestion financiera de la de-
fensa. Auditorias previas de determinados temas, llevadas a cabo por personas no di-
rectamente involucradas en el proceso de planeamiento, antes de que se comprometan
recursos importantes, se consideran también una herramienta importante para el fomento
de la integridad y la reduccion de la potencial corrupcion en defensa.*

La Transparencia en un Marco Internacional

En las ultimas décadas, se ha visto la transparencia de la gestion presupuestaria y de los
presupuestos como una importante medida para el fomento de la confianza y la seguri-
dad. No en vano, una de las primeras iniciativas del Pacto de Estabilidad para Europa
Sudoriental, lanzada después del final de las guerras en la década de los 90 en la antigua
Yugoslavia, fue la Iniciativa de Transparencia del Presupuesto (BTI). Se presenta breve-
mente en El Cuadro 6.5.

Uno de los objetivos de la iniciativa era el intercambio de informacion sobre el proceso
de gestion de la defensa y su justificacion, asi como sobre los presupuestos de defensa.
Durante muchos afios, los libros bianuales, publicados por el secretariado de la iniciativa

4 Valeri Ratchev, “Effective Defence Policy through Integrated Management, Transparency, and
Accountability,” en Integrity in Defence: Effective, Transparent and Accountable Management
(Sofia: Euro-Atlantic Education Initiative, 2009), 1-94.
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se usaron, como las fuentes mas completas y autorizadas de informacién sobre el presu-
puesto militar, por los paises de Europa Sudoriental, facilmente accesibles al publico.®

El segundo objetivo fue identificar las buenas préacticas de paises que se enfrenten a
retos similares, y promover la buena gobernanza en defensa. Una de las herramientas
para identificar y difundir buenas préacticas en la gestion presupuestaria de defensa fue la
adopcion de una metodologia comun. La metodologia, aprobada oficialmente en 2003,
consta de un punto de referencia, un cuestionario y un proceso para identificar las areas
donde la mejora sea mas necesaria, y las fuentes de asesoramiento. El punto de referen-
cia se presenta en la siguiente seccion.

La aplicacién de este enfoque en un escenario regional o en otro multinacional supone
inspeccionar y presionar para la difusion de la informacion del presupuesto, compartir la
experiencia presupuestaria, e invertir en mejoras. Hay evidencias practicas de que ese
enfoque multinacional sirve como un facilitador eficaz en la introduccion de buenas practi-
cas en la gestion presupuestaria de defensa, y en la gestion financiera. También es con-
siderado como un campo prometedor en el aumento de la integridad y en la reduccion de
la potencial corrupcion en defensa.

Cuadro 6.5. Ejemplo de un Enfoque Regional para el Impulso de la Transparencia
en la Gestion Presupuestaria de Defensa

Durante la década de los 90, la region sudoriental de Europa (SEE) estuvo en crisis. Los paises
SEE sufrieron una guerra y un conflicto, padeciendo al mismo tiempo los problemas de la tran-
sicion a las economias de mercado. Con el final de los conflictos calientes, las transformaciones
democraticas llevaron a una fundamental reestructuracion de las fuerzas armadas, cambiando
el rol de los militares en los sistemas politicos nacionales. Todos los paises SEE se embarcaron
en el proceso de establecimiento de un control democratico eficaz sobre las fuerzas armadas,
animados a establecer practicas de transparencia y fiscalizacién a través del gobierno, incluido
el area de defensa.

Asi pues, una de las primeras iniciativas del Pacto de Estabilidad para Europa Sudoriental
apunté a promover la transparencia de la gestion presupuestaria de la defensa; transparencia
entendida tanto en términos de disponibilidad de informacion sobre los presupuestos y la ejecu-
cion del presupuesto, como en términos de un proceso abierto de toma de decisiones orientado
politicamente, y abierto a una apropiada participacion social. Sobreentendiendo que la gestion
del presupuesto militar esta en el centro del control democratico de las fuerzas armadas y de
una estabilidad regional integral, la Iniciativa de Transparencia Presupuestaria (BTI) del Pacto
de Estabilidad tiene como objetivo promover la transparencia nacional e internacional de los
presupuestos de defensa, y del proceso presupuestario, en todo el sureste de Europa, y alentar
las buenas practicas en la toma de decisiones en defensa (politicas, planeamiento, programas y
gestion presupuestaria), con especial referencia a la fiscalizacion.

5 Secretaria de la Iniciativa de Transparencia del Presupuesto, Yearbook on Defence Spending in
South-Eastern Europe — 2001 (Sofia: Budget Transparency Initiative Secretariat, 2002).
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Punto de Referencia de un Proceso Presupuestario en Europa Su-
doriental

La metodologia para evaluar la transparencia de la gestién presupuestaria en los paises
de Europa Suroriental concebia la comparacion de propuestas concretas y practicas con
un sistema idealizado, que servia como punto de referencia.b Tal sistema no existe
necesariamente. El sistema de gestion presupuestaria que se describe a continuacion se
puede considerar “el mejor” en lo que se refiere a eficacia, transparencia y fiscalizacion
de una “buena gobernanza,” y no tiene en cuenta las preocupaciones, algunas veces le-
gitimas, en cuanto a la sensibilidad de la informacién, el secreto, y la limitacion en el ac-
ceso a la informacion.

El punto de referencia se describe en cinco grandes categorias de criterios de evalua-
cion: (1) orientacion del objetivo del proceso de gestion presupuestaria; (2) alcance y efi-
cacia del proceso de planeamiento presupuestario (3) ejecucion del presupuesto y un
control eficaz; (4) transparencia de la gestion presupuestaria y de los presupuestos; y
(5) garantia de integridad de la gestion presupuestaria de defensa.

1. La Gestion Presupuestaria Militar como Componente Esencial de la Politica de
Seguridad y Defensa

a. Objetivos, vision, estrategia

La gestion presupuestaria militar es un proceso integrado en la estructura del planea-
miento de defensa, que garantiza la aplicacion de una politica de defensa claramente
establecida en el medio y largo plazo. El pais ha establecido claramente los objetivos
de la politica de seguridad y defensa en un pequefio nimero de actos legislativos, con
una aparente interrelacion entre ellos. Hay una estrategia integral para alcanzar los
objetivos de la politica de seguridad y defensa, es decir, unirse a una alianza. Esta
estrategia, elaborada en un acto legislativo, es considerada realista. El pais tiene una
perspectiva de diez 0 mas afios de la estructura de su fuerza. La vision es factible y
suficientemente elaborada para dirigir la R&D, el desarrollo de tecnologia y las politi-
cas de adquisicidn. Su aplicacion esta respaldada por un plan de desarrollo de la
fuerza cuantificado grosso modo a largo plazo. La perspectiva y el plan a largo plazo
son aprobados tanto por el gobierno como por la asamblea legislativa.

b. Enfoque programatico
El pais dispone de un proceso para el desarrollo de un plan a medio plazo, o un pro-
grama de defensa,” disefiado para alcanzar los objetivos marcados por la politica de

6 La metodologia, incluyendo el punto de referencia y el cuestionario, se presenta detalladamente
en “A Means of Comparing Military Budgeting Processes in South East Europe,” de Todor Taga-
rev, Information & Security: An International Journal 11 (2003); 95-135.

7 Por ejemplo, los EEUU usan el término Programa de Defensa para los Afios Futuros (FYDP). Un
numero de paises de la Europa Sudoriental han aceptado también el término programa para in-
dicar un plan a medio plazo de restriccion de recursos para el desarrollo de la defensa y de las
fuerzas armadas.
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defensa. El programa de defensa y sus componentes estan claramente disefiados
para cumplir los objetivos de la politica. Incorporan diversos requisitos, como, por
ejemplo, el planeamiento de la defensa nacional y el aliado. El programa de defensa
incluye también programas y proyectos considerados de maxima prioridad como obje-
tivos politicos. De manera integral, cubre todas las actividades de la defensa y los
costes, incluyendo el personal, las operaciones y el mantenimiento, las adquisiciones,
el empleo, la formacién y el entrenamiento, la investigacion y el desarrollo tecnolégico,
etc. El programa de defensa esta limitado por los recursos con que se espera contar.
Ello restringe ademas otros requisitos de recursos de la defensa propuestos, por
ejemplo, por los programas de adquisiciones o por los planes operativos. Incluye op-
ciones alternativas que reflejan perfectamente las contingencias descritas. El pro-
grama de defensa incorpora eficazmente indicadores del rendimiento. El nivel de de-
talle para el primer afio8 de planeamiento del programa de defensa es suficiente como
para permitir su conversion exacta en un plan de presupuesto.

¢. Defence and force planning risks

Se conoce perfectamente el nivel de riesgo asociado a la estructura de fuerzas presu-
puestada, y a la situacion de la defensa, a corto y medio plazo.? El pais dispone de la
metodologia para evaluar los riesgos asociados a la defensa y al planeamiento de la
fuerza, metodologia adecuada a las necesidades del pais. Ha establecido procedi-
mientos para desarrollar escenarios para la implementacion de la fuerza, evaluar la
probabilidad de que se dé cada escenario bajo supuestos fijados con claridad, simular
el funcionamiento de las fuerzas previstas, analizar los resultados de la simulacion, y
deducir el riesgo. Por otro lado, la evaluacion del riesgo se apoya en las herramientas
pertinentes, al mismo tiempo que los expertos involucrados poseen los conocimientos
y la experiencia necesarios. Por Ultimo, la evaluacidn del riesgo se incorpora total y
eficazmente al ciclo de planeamiento de la defensa y de la fuerza.

d. Gestion del presupuesto militar orientado al objetivo

El procedimiento de elaboracion del presupuesto se orienta claramente a reflejar en
los presupuestos los objetivos politicos concretos y las decisiones del programa. Per-
mite la inclusion eficaz de las decisiones politicas y del programa en los presupuestos.

2. Planeamiento del presupuesto

a. Planeamiento del presupuesto militar
Los papeles y las responsabilidades dela rama ejecutiva, y entre las distintas ramas
del poder, en cuanto a la elaboracion del presupuesto militar son muy claras. Se apli-

8

9

O los dos primeros afios de planeamiento, en el caso de que el pais en cuestion no disponga de
un presupuesto a dos afios.

Para profundizar sobre los riesgos del planeamiento, el lector puede acudir a Defence Manage-
ment: An Introduction decHari Bucur-Marcu, Philipp Fluri, Todor Tagarev, eds., (Ginebra: DCAF,
2009), 67-71, www.dcaf.ch/publications/kms/details.cfm?ord279=title&q279=management&Ing=
en&id=105077&nav1=5.
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can a la distribucién de roles y responsabilidades entre el poder ejecutivo, la asamblea
legislativa, y el jefe del estado (comandante supremo); entre las altas autoridades mi-
litares, los funcionarios civiles del Ministerio de Defensa (MdD), y el Ministerio de Eco-
nomia; y a las funciones y responsabilidades del sector publico, organizaciones co-
merciales y grupos de presion, particularmente las relaciones entre las organizaciones
ejecutivas y comerciales pertenecientes al MdD o a otras agencias gubernamentales.

b. Flexibilidad

Las funciones y responsabilidades en los aspectos claves del presupuesto militar se
definen mediante legislacion, reglamentos e instrucciones de caracter integral, cu-
biertos por una ley de presupuestos. Los ejecutivos disponen de un cierto grado de
flexibilidad en el gasto de fondos publicos. Los programas y el presupuesto pueden
cambiarse respecto al planeamiento regular. No obstante, las facultades discreciona-
les de los ejecutivos estan claramente descritas en la legislacion. Las clausulas sobre
contingencias o reservas de la ley de presupuestos especifican condiciones claras y
estrictas para el uso de fondos. Los informes ejecutivos sobre el gasto de los fondos
de contingencias se auditan independientemente.

c. Presupuestos militares

De una manera integral, el presupuesto militar cubre la financiacién (subsidios € “in-
gresos” / “salarios”) y los gastos. Integral, con fuentes claramente definidas y un obje-
tivo bien elaborado, el presupuesto militar representa el subsidio del presupuesto del
estado al Ministerio de Defensa; los subsidios del presupuesto del estado a otras or-
ganizaciones que llevan a cabo actividades de defensa o relacionadas con la defensa,
a saber, mantenimiento de las reservas para tiempo de guerra; la financiacién prove-
niente de otros programas nacionales, es decir, para preparacién para entrada en la
OTAN,; la financiacion a través de programas internacionales y bilaterales (con reglas
claras para el uso de fondos reembolsados); los ingresos por ventas de equipo exce-
dente, infraestructura, etc.; y los ingresos provenientes de los beneficios de organiza-
ciones comerciales y de organizaciones suministradoras de bienes y servicios a orga-
nizaciones externas, cuando el MdD es propietario o tiene una participacion en estas
organizaciones.

El pais tiene la capacidad, metodologia, conocimientos adecuados y personal ca-
pacitado para hacer una estimacion precisa de los gastos futuros de defensa, inclu-
yendo los gastos conforme a las Normas de las Naciones Unidas para la Informacion
Estandarizada sobre Gastos Militares, impuestos, costes de seguros sociales y médi-
cos, costes del retiro y de la adaptacion social del personal militar retirado prematura-
mente, gastos de la utilizacién de sistemas de armas, equipos e infraestructura, cos-
tes para cubrir contratos anteriores y costes del servicio de préstamos, asi como las
cargas accidentales.
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Los ingresos y los gastos se clasifican de acuerdo con las normas internacionales
GFS'0y con las normas de Naciones Unidas. La informacion presupuestaria se pre-
senta de forma que facilite el analisis politico y promueva la fiscalizacion. El presu-
puesto militar se presenta en forma de asignaciones, aportando un detalle considera-
ble. Proporciona una distribucién detallada entre las organizaciones de defensa, asi
como entre los programas de defensa. En este Ultimo caso, el presupuesto presenta
claramente los recursos asignados a la formacion, mantenimiento, adquisiciones, in-
vestigacion y desarrollo, etc., para cada programa y sus elementos.

3. Ejecucién y Control del Presupuesto

a. Ejecucion del presupuesto

El pais dispone de un sistema de contabilidad integral que proporciona una base fia-
ble para la evaluacién de los pagos atrasados. El sistema contable tiene la capacidad
de generar datos en todas las etapas de los “ingresos” y pagos de las asignaciones
presupuestarias, asi como de los organismos y programas.

Las normas sobre el personal, las operaciones y el mantenimiento, las adquisicio-
nes y los reglamentos, y la 1&D estan estandarizadas y son accesibles a todas las
partes interesadas. Hay normas claras sobre la discrecién en el empleo y la paga, y
se mantiene una contratacién competitiva. Las normas de las licitaciones abiertas
para las adquisiciones, la 1&D y otros servicios de contratacion son claras y comple-
tas, y el personal involucrado en su implementacion esta adecuadamente cualificado.
Todas estas regulaciones se respetan completamente en la practica.

b. Auditoria

El establishment de la defensa, y la rama ejecutiva, disponen de una gran capacidad
de auditoria interna. Los procedimientos de auditoria interna son claros y estan suje-
tos a un eficaz proceso de revisién por parte de auditores externos. Hay una gran ca-
pacidad de auditoria, tanto en lo que se refiere al cumplimiento financiero como a la
eficacia del trabajo (auditorias de “calidad/precio”). Ademas, hay una gran capacidad
para auditorias independientes como, por ejemplo, a través de la Oficina Auditora Na-
cional, que trabaja para la asamblea legislativa. Los requisitos y los procedimientos de
una auditoria independiente estan claramente fijados en la ley. Hay una gran capaci-
dad independiente de auditorias en materia de cumplimiento financiero y de identifica-
cién del fraude / mala gestion de casos, asi como de auditorias de “calidad/precio.”
Think tanks independientes (universidades, institutos académicos y otras organizacio-
nes no gubernamentales) complementan las auditorias “calidad/precio” en areas de
particular interés, como son los programas de modernizacion de la fuerza. Las organi-
zaciones no gubernamentales poseen una notable capacidad y un buen historial de
informes bien realizados. Sus informes han tenido una clara influencia en la toma de
decisiones y en las actitudes sociales.

10

GFS o Government Finance Statistics. Los detalles sobre la clasificacién de ONU estan disponi-
bles on-line en: http://unstats.un.org/unsd/class/family/family2.asp?Cl=218.
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c. Informacion

El gobierno presenta con regularidad informes fiscales a la asamblea legislativa y al
publico. Se presenta un informe semestral a la asamblea sobre la evolucion del pre-
supuesto. Méas frecuentemente, de forma trimestral y mensual, se publican otros in-
formes. Los informes finales se presentan a la asamblea legislativa entre los seis me-
ses y el final del afio fiscal. Se acompafian de un andlisis integral y profundo de los
asuntos relativos a los programas de defensa importantes.'!

4. Transparencia de la Gestion Presupuestaria Militar

a. Transparencia del proceso de toma de decisiones

Todos los aspectos de la gestion del presupuesto militar (planeamiento, ejecucion y
evaluacién de la implementacién) son transparentes para quienes toman las decisio-
nes y para el publico. Todos los participantes en el proceso de elaboracion del presu-
puesto, civiles y militares, ministros de defensa y de finanzas, consejos gubernamen-
tales, la asamblea legislativa y sus comisiones, el jefe del estado, la oficina auditora,
los grupos de presion, las organizaciones no gubernamentales con y sin fines de lu-
cro, los medios de comunicacién, y la sociedad en general, ejercen su influencia de
acuerdo a reglas claras y con un completo conocimiento de todos los aspectos del
proceso presupuestario militar, acatando los principios de la gobernanza democratica.

b. Disponibilidad de informacion

Las publicaciones sobre presupuestos militares y su informacién asociada, documen-
tos importantes sobre politica de seguridad y defensa, programas de defensa, imple-
mentacion e informes de auditorias, etc., se ponen inmediatamente a disposicién del
publico. También son publicas las reglas para la divulgacién de los presupuestos mi-
litares y su informacién asociada. Estan claramente definidas en la ley y dejan muy
poco espacio al criterio de las agencias ejecutivas. El gobierno y las agencias respec-
tivas estan obligados por ley a publicar en detalle la informacién sobre los presu-
puestos militares, lo que permite un analisis riguroso por parte de cualquier observa-
dor bien informado. La informacion se ofrece en version impresa y online, tanto en la
lengua oficial como en otra de uso general, como puede ser el inglés. Ademas, los
miembros del ejecutivo, como el ministro de defensa, estan obligados por ley a res-
ponder por escrito a las solicitudes de informacién. Si una parte del documento es cla-
sificada,? esa parte se elimina, proporcionando el resto del documento al organismo o
persona solicitante.

" En Bulgaria, por ejemplo, el primer ministro esta obligado legalmente a presentar a la asamblea
legislativa el “Informe Anual sobre la Defensa y las Fuerzas Armadas.” Aunque la ley no lo re-
quiera explicitamente, se espera que el informe analice su comportamiento y lo relacione con
los gastos reales de la defensa.

2 No como norma general, sino basada en una decisién concreta de clasificacion de una parte
particular de la informacién.
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Esta inmediatamente disponible cualquier informacién adicional sobre el presu-
puesto, y sobre el resultado real o esperado de los dos afios fiscales precedentes.
También hay informacién adicional sobre las previsiones del presupuesto para los
cinco 0 mas afios siguientes al afio del presupuesto.

El pais cumple los tratados internacionales y los acuerdos que exigen la divulga-
cion de informacion sobre el presupuesto militar, como los acuerdos con las Naciones
Unidas y la OSCE, y las iniciativas del Pacto de Estabilidad, que proporcionan pun-
tualmente informacion completa y exacta.

5.Garantia de Integridad

La elaboracion del presupuesto militar se basa en una prevision rigurosa y fiable de
las limitaciones presupuestarias/fiscales, en un marco macroeconémico global y
cuantitativamente coherente. Los supuestos subyacentes para el planeamiento del
presupuesto, como los principales riesgos fiscales, costes inciertos, compromisos es-
pecificos de gasto, etc., estan claramente documentados y debidamente razonados.
Ademas, los principales supuestos subyacentes, tales como los pronésticos macro-
economicos Y las previsiones fiscales, son evaluados por expertos independientes.

Los costes de todos los programas de defensa se calculan mediante un conjunto
integral y coherente de factores de coste que guarda una clara relacion con los resul-
tados de una agencia nacional de estadisticas independiente. Las pruebas de integri-
dad estan apoyadas por un sistema de informacién. La programacién y la gestién pre-
supuestaria estan apoyadas sistematicamente por un sistema de informacion con las
herramientas necesarias para un analisis automatizado y de apoyo a la toma de deci-
siones, lo que permite un trabajo de colaboracién. La base de la contabilidad esta in-
dicada claramente, con una declaracion completa que indica cualquier cambio en las
practicas, asi como en las politicas contables actuales.

Los programas y los presupuestos alternativos, correspondientes a diferentes hi-
pbtesis, estan claramente identificados y documentados. Hay un claro procedimiento
escrito para la transicion de una alternativa a otra, y los puntos de transicién estan
también claramente documentados. Se puede disponer facilmente del historial de los
planes y de los resultados de la implementacion y de la evaluacion.

Los informes fiscales son internamente coherentes, y concuerdan con los datos
importantes procedentes de otras fuentes. De modo eficaz y puntual, los informes
contables se concilian con las asignaciones presupuestarias y con las cuentas banca-
rias. Las auditorias de los informes contables son también puntuales y eficaces. Hay
una conformidad rigurosa de los datos fiscales con los monetarios. Se cuenta con una
agencia nacional de estadisticas con independencia institucional para verificar la cali-
dad de los datos del presupuesto. Se cumplen los estandares internacionales de inte-
gridad y calidad de los datos del presupuesto.



Capitulo 7
Adquisiciones de la Defensa

La adquisicién en la defensa es parte integral de dos procesos muy diferenciados:

1. Un proceso de adquisicién de nuevas capacidades de defensa, por ejemplo, me-
diante la adquisicion de sistemas de armas mas avanzados; o

2. Un proceso para mantener las capacidades existentes mediante la provision de
repuestos, combustible, servicios logisticos, etc.

Si falta integridad en las organizaciones, en los procedimientos y en las personas in-
volucradas, estos dos procesos son propensos a la corrupcion. Este capitulo se centra
sobre todo en el primer proceso, por una serie de razones:

e (Generalmente estan en juego grandes cantidades de dinero;

o Vincular las necesidades de la defensa con las adquisiciones reales dista mucho
de ser facil;

e A menudo implica a tecnologias avanzadas, de las que hay abundantes
proveedores potenciales;

o Las opciones de adquisicién son aln mas limitadas cuando la seguridad del
abastecimiento u otras consideraciones de seguridad nacional estan en juego;

e las estadisticas sobre los costos son limitadas, dificiles de conseguir, o
inexistentes.

Como consecuencia de estas y de otras razones, la adquisicién en la defensa implica
mayores riesgos de corrupcion. Por ejemplo, regularmente mas de la mitad de los casos
que se contemplan en el Defence Anti-Corruption Digest' se refieren a la adquisicién
internacional de nuevos sistemas de armas y equipamientos. Aunque se hace hincapié en
la adquisicion, la mayoria de las conclusiones y recomendaciones en este capitulo es
aplicable también a la adquisicién en el proceso de mantenimiento de las capacidades
existentes.

Los estudios sobre la corrupcion relacionada con la adquisicion, a menudo se centran
en temas contractuales, es decir, la fase del proceso de adquisicion en la que funciona-
rios publicos preparan, firman y gestionan contratos con proveedores de equipamiento y
servicios de defensa. No obstante, para poner al descubierto los mecanismos de la co-
rrupcion, es necesario examinar exhaustivamente el proceso de adquisicion, y desarrollar
las correspondientes medidas para la reduccién de la corrupcién.

' Este compendio se publica regularmente por Transparencia Internacional. Ver:
www.defenceagainstcorruption.org/news/digest-navigationmenu-111.
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Integridad del Proceso de Adquisicion

La adquisicion en la defensa es el proceso de agregar nuevas capacidades de defensa o
mejorar las existentes, en particular cuando ello implica la introduccion de nuevas tecno-
logias. El Cuadro 7.1 ofrece una definicion del alcance del término, y define tres areas
principales de las actividades de adquisicion.

Clave para reducir el potencial de corrupcién relacionada con la adquisicion es la inte-
gridad del proceso de toma de decisiones. La toma de decisiones ha de regularse de
modo que garantice que las decisiones sobre las adquisiciones y las adquisiciones reales
se reflejen claramente en los objetivos de la politica de defensa, y expliquen las limitacio-
nes fiscales y de otros recursos. Las normas tienen que mantener una clara relacion cau-
sal de los objetivos de defensa con las adquisiciones.

Cuadro 7.1. Amplitud de la Adquisicion en la Defensa

El término “adquisicion de la defense” cubre una amplia gama de disciplinas y tareas que esen-
cialmente pueden ser desglosadas en tres grandes areas de actividad:

o Decidir qué adquirir;
o Decidir cdmo adquirirlo;
o Adquirirlo.

Decidir qué adquirir, aparentemente una tarea sencilla, esta lejos de ser trivial y es clave para
el éxito de un proyecto de adquisicion. Los presupuestos de defensa, aunque generalmente en-
tre los mayores capitulos del gasto publico, raramente son suficientes para cubrir todas necesi-
dades de la defensa, y a los proyectos de adquisicion se les debe conceder una prudente prio-
ridad con el fin de montar un programa completo de defensa, tan integral y equilibrado como
sea posible (y, por supuesto, los proyectos individuales deben ser gestionados adecuadamente
para garantizar que presentan una buena relacion calidad-precio y un uso adecuado de los re-
cursos de defensa). Un examen minucioso de los requisitos de competitividad y un pensamiento
creativo sobre los medios para llevarlos adelante son asi esenciales para el éxito de la adquisi-
cion; la inversion en estas actividades ayudara a reducir el riesgo del proyecto y aumentar la
probabilidad general de éxito del proyecto.

La decisién sobre como adquirir equipos o servicios se logra normalmente mediante la elabo-
racion de una estrategia de adquisicion, un documento formal que registre y justifique las deci-
siones tomadas. Una vez més, lo que aqui se invierta ayudara a reducir el riesgo y a aumentar
las posibilidades de éxito del proyecto. La practica de adquirir realmente los bienes y/o servi-
cios, apoyandolos durante su vida de servicio y finalmente deshacerse de ellos a menudo se di-
vide en una serie de fases para hacer la tarea global mas manejable y para introducir puntos en
los que se puede revisar el proyecto y las decisiones tomadas sobre su futuro. Esto se conoce
como un ciclo de adquisicion.

Estas tres areas de actividad estan interrelacionadas y no necesariamente tendran lugar se-
cuencialmente como sugiere su presentacion en forma de una lista. Hay mucho beneficio en in-
cluir actividades encaminadas a identificar y clarificar lo que esta por adquirirse dentro del ciclo
de adquisicion en si mismo.

Fuente: Anthony Lawrence, “Acquisition Management,” in Defence Management: An Introduction (Ginebra:
DCAF, 2009), 156-157.
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En primer lugar, quienes disefian la politica y el planeamiento de la defensa tienen
que declarar claramente las necesidades de la misién. Esta declaracion? debe justificar
en términos rigurosamente analiticos la necesidad de solucionar un déficit en las capaci-
dades de defensa, o de explorar una posibilidad tecnologica para llevar a cabo misiones
de defensa mas eficientes 0 mas eficaces. Debe derivar de unos analisis precisos de la
mision, es decir, anlisis de las capacidades actuales de mision y las previstas, en rela-
cion con la solicitud de servicios en proyecto,® y debe contener suficiente informacion
cuantitativa para establecer y justificar la necesidad. Se debe completar un extenso anali-
sis del comportamiento, y se deben identificar las carencias de capacidades antes de
preparar la declaracién. La declaraciéon también puede incluir una evaluacion del impacto
si no se presenta la necesidad de la mision, asi como su importancia, duracion, y la esti-
macion del planeamiento a largo plazo de los recursos.

En segundo lugar esta la definicion de los requisitos operativos. Elabora los parame-
tros cualitativos y cuantitativos que especifican la capacidad deseada de un sistema, y
sirven de base para determinar la eficacia operativa y la idoneidad de un sistema antes
de su despliegue.

En tercer lugar, y sdlo después de que los dos primeros pasos sean bien entendidos y
documentados, se puede pasar a definir los requisitos y estandares técnicos, y proceder
al planeamiento de la adquisicion y su presupuesto respectivo. La descripcion de las ne-
cesidades de mision y de los requisitos operativos sirven también para definir algunos de
los principales criterios para la evaluacion de las ofertas y para la seleccién de los pro-
veedores respectivos, asi como para la evaluacion de la entrega real de equipos de de-
fensa, sistemas y servicios. El Cuadro 7.2 presenta la experiencia del Ministerio de De-
fensa Nacional de Polonia en la prevencion de la corrupcion relacionada con la adquisi-
cion.

Preservar la causalidad entre los pasos del proceso de adquisicién es vital para la in-
tegridad del proceso de toma de decisiones. Se mantiene asimismo una evaluacion inde-
pendiente,* p. €j., antes de que se comprometan importantes recursos publicos, asi como
la auditoria de los resultados y de la implementacidn de las decisiones sobre la adquisi-
cion, tanto por parte de organizaciones del estado como de observadores independientes.

2 Al Departamento de Defensa de EEUU y a otras agencias federales se les exige que redacten
un documento bajo el titulo “Declaracién sobre la Necesidad de la Mision”. Ver, por ejemplo:
Federal Aviation Administration, “Mission Analysis. Appendix B: Mission Need Statement Tem-
plate,” http://fast.faa.gov.

3 En defensa, esto suele formar parte de una revisién integral de la politica de defensa, p.gj., una
“Revision Estratégica de la Defensa” o una “Revision Cuatrienal de la Defensa.”

4 Una evaluacién que sea independiente de la llevada a cabo por los partidarios de una determi-
nada decision de adquisicidn. Se puede realizar por un equipo designado especialmente, inter-
namente para la organizacién de la defensa, por otra organizacién, o por un observador inde-
pendiente. Para lo Gltimo, ver abajo EI Cuadro sobre “Pactos sobre Integridad en Defensa.”
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Cuadro 7.2. Preservacion de la Integridad del Proceso de Adquisicion de la Defensa
y Prevencion de la Corrupcion en Polonia

La adquisicion en la defensa es el &rea de alto riesgo de corrupcién. Hay varios puntos claves en el
proceso, que deben abordarse con especial atencién para reducir este riesgo al minimo. Existen
durante la fase preparatoria, durante la licitacion o negociacién, y durante la implementacién del
contrato. Es necesario abordar temas especificos, por ejemplo haciendo preguntas concretas, so-
bre todos los elementos claves. Las mas importantes de ellas se enumeran a continuacion. En los
procedimientos del Ministerio Polaco de Defensa Nacional es obligacion del Departamento de Me-
didas Anticorrupcion plantear estas cuestiones, preparar opiniones y sugerir soluciones.

Prevencion de la corrupcion en la adquisicion — puntos y cuestiones clave

| Requisitos operativos > ¢ Posibilitan una competencia justa?
‘ Requisitos técnicos ‘—» ¢,Son rigurosos y objetivos?
v
| Plan y presupuesto de la adquisicion l—» ¢ Esta justificado el volumen por las necesidades reales?
‘ Adquisiciones no previstas )—» ¢ Justificada por necesidades operativas urgentes?
| Procedimiento de fuente Unica o licitacion |_, +Esta justficado el proced. de fuente tnica?
v
‘ Criterios de evaluacién )—» ¢,Son rigurosos y objetivos?
v
| Conflictos de intereses )—» ¢ Previene que se dé el caso?
v
| Garantia de calidad, tests )—» ¢, Se esperan los tests apropiados?
v
| El c?ntrato )—0 ¢ Es riguroso y garantiza los derechos del MdD?
v
| Implementacién del contrato )—» ¢ Es apropiada? ¢ Estan justificados los cambios?

Fase preparatoria

Requisitos operativos para las nuevas armas: ;Posibilitan en el futuro una competencia justa? ;Se
basan en necesidades operativas reales o simplemente en algo visto en un folleto de publicidad?

Requisitos técnicos de las nuevas armas: ;Se basan en necesidades operativas o simplemente
se copian de una especificacion técnica de un producto concreto? ;Son precisos y objetivos?
¢ Permiten una competencia justa? ¢ Si no, se muestra clara y justificadamente?

Planeamiento y gestion del presupuesto: ;Se prepara el plan de adquisicion para la compra de
capacidades y sistemas, o sélo de elementos aislados? ¢ Esta el volumen de la compra justificado
por las necesidades reales? ;Estan asegurados los fondos para el proyecto completo, también para
los préximos afios? ¢Estan verdaderamente justificadas las compras no planificadas por unas
necesidades operativas reales y urgentes?
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Procesos de adquisicion

Competitividad: ;Es competitivo el procedimiento, particularmente el proceso de licitacion? ¢Si no
es asi, es justificable un procedimiento con una unica fuente o una licitacién limitada? ¢ Es el pro-
cedimiento todo lo competitivo que puede ser?

Criterios de evaluacién, documentacion: Son claros y precisos? ;Son justos para todos los
competidores? ; Tienen mas peso los criterios objetivos (como el costo del ciclo de vida) que los
subjetivos (como las capacidades adicionales)? ;Es clara y objetiva toda la documentacion de las
ofertas?

Confiicto de intereses: ¢Han identificado los miembros de la comision de licitacion, asi como los
otros funcionarios participantes en las fases de preparacion o ejecucion, alguna relacion de los
postores que se puedan considerar como un conflicto de intereses? ¢ Firmaron una declaracién
confirmando que no existen conflictos de interés? Si es asi, ;como se verificd?

Trabajos de la comisién de licitacion: Ha trabajado la comision como estaba dispuesto y acor-
dado en la documentacion?

El contrato y su ejecucién

Garantia de calidad, pruebas: ;Se cree que las pruebas son apropiadas (objetivas y basadas en
una metodologia fiable)? ¢ Se espera un proceso de garantia de la calidad en la ejecucion del con-
trato?

Contrato de proyecto y contrato final: ;es riguroso y garantiza los derechos del MdD?

Contrato de ejecucion: Se ha cumplido el contrato como se firmd? 4 Estan justificados cambios o
enmiendas en el contrato?

La integridad del proceso de toma de decisiones es clave para asegurar la transpa-
rencia del proceso. Se han dado casos en los que, como “signo de transparencia,” las
ofertas se han abierto ante las camaras de televisién, mientras que al mismo tiempo el
pliego de condiciones estaba escrito de modo que favorecia claramente a un proveedor
determinado, o incluso eliminaba a todos sus competidores.

Las medidas adicionales para garantizar la transparencia de las adquisiciones de de-
fensa incluyen:

¢ Unos documentos de politica de defensa disponibles publicamente, y facilmente
visibles, que proporcionen normas claras, coherentes y creibles sobre la moder-
nizacion de la defensa;

e Una notificacion avanzada de los posibles proveedores, incluyendo las
empresas de la base industrial de la defensa nacional, sobre las proximas
adquisiciones y los requisitos previstos;

o Una licitacién abierta, por ejemplo mediante el uso del Tablon de Anuncios Euro-
peo (EBB) sobre Oportunidades de Contratos de Defensa,® mantenido por la
Agencia Europea de Defensa;

5 Ver www.eda.europa.eu/ebbweb.



80 Fomento de la Integridad y Reduccién de la Corrupcién en Defensa

Cuadro 7.3. Consecuencias de la Falta de Transparencia en la Adquisicion de De-
fensa

Las politicas vagamente definidas, o excesivamente ambiguas, de la adquisicion de armamento,
asi como los procesos de adquisicion altamente confidenciales, conducen regularmente a:
¢ Un examen insuficiente de las razones para la adquisicion de sistemas de armas;
o Ineficacia de las decisiones del gobierno con consecuencias dafiinas para la seguridad
nacional y regional;
o Recelo de los paises vecinos;
o Corrupcién en la adquisicion de armamento y en toda clase de decisiones de compras
relacionadas con las fuerzas armadas; y

o Graves dafios a la confianza publica en las fuerzas armadas, que pueden ser desacredita-
das y sometidas a polémicas innecesarias.

Fuente: Hans Born, et al., Parliamentary Oversight of the Security Sector: Principles, Mechanisms and
Practices, 6 edition (Lausanne: Inter-Parliamentary Union and the Geneva Centre for the Democratic
Control of Armed Forces, 2007), 173.

e Un empleo de los costos del ciclo de vida, en lugar de sélo los costos iniciales,
en el planeamiento de la adquisicidn y en la comparacién de las ofertas de los
proveedores concursantes;® y

e Una evaluacidén minuciosa del riesgo y una gestion de riesgos transparente.

El Cuadro 7.3 enumera una serie de consecuencias negativas, incluyendo los altos
riesgos de corrupcion, como resultado de la falta de transparencia en las adquisiciones de
defensa.

Los establishments y los comités parlamentarios de defensa que observen lagunas en
el proceso de adquisicion de la defensa, y se embarquen en mejorar su integridad, deben
considerar la implementacion del estandar internacional 1ISO 152887 y la publicacién
OTAN asociada AAP-48. La OTAN ha decidido seguir el ISO/IEC 15288 dividiendo el ci-
clo de vida de todo el sistema en seis fases:

1. Concepto
2. Desarrollo

6 Para garantizar que se pueden comparar las estimaciones del costo del ciclo de vida con un
punto de referencia claro, se recomienda cefiirse a Modelos de costos corrientes. Ver: Code of
Practice for Life Cycle Costing, RTO-TR-SAS-069 (Paris: NATO Research and Technology
Agency, Septiembre 2009); Methods and MdDels for Life Cycle Costing, RTO-TR-SAS-054
(Paris: NATO Research and Technology Agency, Junio 2007); and Cost Structure and Life Cycle
Costs for Military Systems, RTO-TR-058 (Paris: NATO Research and Technology Agency, Sep-
tiembre 2003).

7 Ver: ISO/IEC 12207:2008, “Systems and Software Engineering — System Life Cycle Processes,”
edition 2 (Organizacién Internacional para la Estandarizacion, 2008).
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Produccion
Utilizacién
Apoyo
Retiro.

S e

Cada fase representa un periodo esencial del ciclo de vida de un sistema de defensa.
La division en fases del sistema de ciclo de vida se basa en la utilidad de hacer el trabajo
en pasos pequefios, comprensibles y oportunos. Fases, ademas, que ayudan a resolver
las incertidumbres y los riesgos asociados al coste, al programa, a los objetivos generales
y a la toma de decisiones. Cada fase tiene un propésito y una aportacion distinta al ciclo
de vida completo. La transicién entre fases emplea plazos para la decision y criterios de
entrada y salida.

Asi, la aplicacién del ISO 15288 y la AAP-48 proporciona una estructura comun e in-
tegral del proceso para sistemas de ingenieria y gestion de proyectos, y permite la inte-
gracion de disciplinas de gestién de proyectos y procesos técnicos en el ciclo de vida
completo, y de una interaccidn transparente entre las organizaciones participantes.

La estructuracion del ciclo de vida de un sistema de defensa mantiene ademés un es-
tricto control parlamentario de la adquisicién de la defensa. El Cuadro 7.4 presenta como
ejemplo el control de la adquisicion ejercido por el Parlamento Holandés.? Se puede admi-
tir que la implicacién del Parlamento ralentiza el proceso de adquisicion, pero al mismo
tiempo contribuye a su integridad, y mejora en gran medida la transparencia de la toma
de decisiones, reduciendo asi fuertemente la posibilidad de corrupcién en la adquisicién
de defensa.

Un motivo especial de preocupacion es la posible corrupcién en los acuerdos de com-
pensacion relacionados con las adquisiciones de defensa, que se tratan en el siguiente
capitulo.

Integridad de las Organizaciones Participantes

Ademas de la integridad del proceso de adquisicion de la defensa, las organizaciones,
tanto del lado de la demanda como del de la oferta, deben ser integras para reducir los
riesgos de corrupcion.

Este capitulo examina el lado de la demanda, es decir, la organizacion de los ministe-
rios de defensa y de las agencias responsables de las adquisiciones de defensa, y de los
requisitos que el gobierno exige a los contratistas de defensa. El capitulo 20 se dedica al
lado de la oferta, es decir, a los esfuerzos de las industrias de defensa y sus asociados
para establecer y hacer cumplir las normas sobre integridad a escala internacional.

8 Para detalles en un contexto comparativo internacional ver: Willem F. van Eekelen, The Parlia-
mentary Dimension of Defence Procurement: Requirements, Production, Cooperation and Ac-
quisition, Occasional Paper No. 5 (Ginebra: Centro de Ginebra para el Control Democratico de
Fuerzas Armadas, 2005).
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Cuadro 7.4. Control Parlamentario de la Adquisicion en Defensa: Holanda

Los Paises Bajos tienen una larga tradicién y practica de una estricta supervision parlamentaria
de los contratos publicos de defensa. En principio, todas las decisiones de compras superiores
a 25 millones de euros tienen que pasar por el parlamento. EI medio para hacerlo es el llamado
procedimiento de adquisicion. El gobierno (en la practica, el Secretario de Estado para la De-
fensa, cuya cartera lleva el equipamiento de defensa) envia una carta elegida entre cuatro mo-
delos: A, B, C o D, dependiendo de la fase de la adquisicion. Sin entrar en detalles, las diferen-
tes fases van, basicamente, de la peticion de un nuevo sistema de armas (o sucesor de uno
actual) a una propuesta concreta de compra del sistema X, del fabricante Y. El parlamento esta
en situacion de influir en las decisiones en cada fase del proceso de adquisicion. Asi, cuando el
gobierno determina la necesidad de sustituir o adquirir, (0 sugerir un nimero de sistemas a ad-
quirir) el parlamento se puede oponer o modificarla. La decisién final de adquisicién (el “ade-
lante”) también se puede oponer o modificarla, aunque en la practica esto no suceda a menudo.
La mayoria de las intenciones del gobierno estan afectadas durante todo el proceso por las
cuatro letras: A, B, C y D, que se discuten en el Parlamento.

Para proyectos superiores a 100 millones de euros, se ha creado un procedimiento especial
(“Grandes Proyectos”) que supone aln mas detallados y frecuentes informes al parlamento. Un
ejemplo tipico de esto es la participacion del gobierno holandés en la fase de desarrollo del Joint
Strike Fighter, el sucesor americano del F-16. Pero hay otros proyectos importantes, por ejem-
plo la Brigada Aérea Mdvil. En definitiva, parece que en los Paises Bajos la situacion actual es
en lineas generales satisfactoria. Hay discusiones sobre el umbral financiero y la sensatez del
detallado control parlamentario del, en ocasiones, muy técnico proceso. En este marco surgen
preguntas sobre la calidad y la independencia de la informacién gubernamental, y la convenien-
cia de una “contraevidencia,” por ejemplo, por parte de un Instituto independiente de la defensa.
Finalmente, se discute a menudo el papel de la industria y de los grupos de presion, y su ac-
ceso a los miembros de la comision de defensa. No obstante, no se han dado mayores inci-
dentes en este sentido.

Fuente: Jan Hoekema, antiguo Miembro del Parlamento, Holanda, 2002, como cita Hans Born y colabora-
dores en Parliamentary Oversight of the Security Sector (2007), 174.

En general no hay modelos validos para organizar la adquisicién de defensa. Una re-
gla general es que el proceso de adquisicion necesita estar bien coordinado con otros
procesos basicos de planeamiento y de gestion de defensa. Otra caracteristica de un
buen disefio organizativo es una descripcién clara de las competencias necesarias, de la
autoridad que toma las decisiones y de las responsabilidades del control. EI Cuadro 7.5
presenta un punto de vista de las competencias y de las partes interesadas en la adquisi-
cién, comun para paises con una gobernanza y un control democratico de la defensa bien
asentados. No obstante, para los establishment de defensa de paises que han salido del
totalitarismo, es a menudo problematico definir las competencias respectivas, y aportar y
coordinar la experiencia necesaria de modo que quede claro quiénes toman realmente las
decisiones, y que el proceso de toma de decisiones sea transparente.
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Cuadro 7.5. Competencias y Personas Interesadas en la Adquisicion

En términos generales existen cuatro categorias de personas, o partes interesadas, implicados
en la adquisicion de la defensa. En primer lugar, estan quienes deciden sobre los requisitos
para los equipos o servicios que se han de adquirir. El establecimiento de los requisitos no tiene
lugar en un momento dado, sino a lo largo de un periodo de tiempo y de estudio durante el cual
el requisito se clarifica y elabora cada vez mas detalladamente. Por ejemplo, un requisito ini-
cialmente amplio para una capacidad de destruir carros de combate de un potencial enemigo
podria, mediante el estudio de las opciones disponibles, reducirse a un requisito para un sis-
tema de misiles antitanque portatiles, y quedando finalmente en una especificacién detallada
que describa el funcionamiento exacto que se necesita. La tarea de implementacion y gestion
en este periodo de tiempo y de estudio, y por tanto de definicion del requisito, no necesaria-
mente es cosa de un solo organismo, sino que se puede pasar de un grupo a otro a medida que
se profundiza en el estudio. Independientemente de cémo se asigne la tarea, una parte intere-
sada especialmente importante en esta fase es el usuario, el representante de las fuerzas ar-
madas responsable de elaborar el requisito, segun lo ven quienes finalmente operen el equipo o
haran uso de los servicios adquiridos. Obviamente, el usuario conoce, por experiencia, el em-
pleo en la practica de los sistemas militares y, por lo tanto, qué clase de capacidad se necesita
para desarrollar una tarea militar concreta. Sin embargo, como se vera, esto no necesariamente
convierte al usuario en la persona mas indicada para decidir sobre soluciones de equipos que
cumplan el requisito de capacidad, o para gestionar el proceso completo de adquisicién. La co-
munidad de usuarios, las fuerzas armadas, generalmente tomara la direccion en las primeras
fases de ajuste de requisitos, pero las fases posteriores son, con frecuencia, mejor gestionadas
por especialistas en adquisicion.

Los especialistas en adquisicion seran normalmente los responsables de gestionar la mayor
parte del proyecto de adquisicion: especificar detalladamente los requisitos, contratar con pro-
veedores, asegurar la entrega del equipo o los servicios requeridos, gestionar el apoyo a lo
largo del ciclo de vida, y organizar la entrega final. Dado que la adquisicién puede ser muy com-
pleja, muchos paises han considerado conveniente establecer departamentos o agencias con
esta tarea especifica, y promover la gestion de la adquisicion como una especializacion de la
carrera. Hay muchas ventajas en este enfoque, que fomenta el desarrollo y el intercambio de
experiencias en la adquisicion, tanto a nivel individual como colectivo, mientras se libera al
usuario para que pueda centrarse en su actividad militar principal. Pero mas que esto, no obs-
tante, gestionar un proyecto de adquisicion requiere que la responsabilidad financiera, la obliga-
cion de gastar inteligentemente los fondos publicos, debe delegarse en el gerente de adquisi-
ciones, y ejecutada mediante el uso adecuado del presupuesto asignado al proyecto. Esto
plantea de entrada un punto importante: que la funcion del usuario esta mejor separada de la
funcién financiera. Esto es porque el usuario, por razones perfectamente justificadas y com-
prensibles, tiende a buscar la mejor solucion técnica a un requisito particular, mientras que el
interés mas amplio del establishment de la defensa, por no hablar de los gobiernos, parlamen-
tos y contribuyentes, es el del mayor equilibrio posible entre el equipamiento de las fuerzas ar-
madas y el correcto gasto de fondos publicos. Esto a su vez requiere que un actor mas neutral,
el gerente de adquisiciones, sea el encargado de seleccionar la mejor solucion para resolver las
tensiones que a veces existen entre estas dos exigencias.
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La tercera categoria de partes interesadas esta conformada por quienes supervisaran y con-
trolaran los proyectos de adquisicion, generalmente altos cargos del establishment de defensa.
La categoria final de las partes interesadas son las agencias externas que poseen los medios
para suministrar los bienes o servicios que se van a adquirir. Suelen ser empresas privadas,
pero esta categoria puede incluir también a otras agencias del gobierno o a otros gobiernos.

Fuente: Lawrence, “Acquisition Management” (2009), 157-159.

De interés a ese respecto es la experiencia de Bulgaria. En otofio de 2009, el minis-
tro de defensa de Bulgaria, Sr. Nicklolay Mladenov, propuso enmiendas a la ley sobre la
Defensa y las Fuerzas Armadas, que limitaron su propia autoridad en la adquisicion de
defensa. De acuerdo a estas enmiendas, el ministro puede decidir sobre adquisiciones de
hasta 25 millones de euros. Para una adquisicion valorada entre 25 y 50 millones de eu-
ros, el Ministerio de Defensa necesita autorizacion previa del Consejo de Ministros, y para
los casos por encima del umbral de 50 millones de euros, el Consejo de Ministros debe
obtener previamente la aprobacién del parlamento.

Cuadro 7.6. Combatiendo la Corrupcion en la Adquisicion

Abdul Tejan Cole, presidente de la Comision Anticorrupcién (ACC) en Sierra Leona, ha lanzado
un agresivo programa para fortalecer la transparencia y la fiscalizacion en todos los ministerios,
departamentos y agencias de Sierra Leona. La ACC se cre6 para dirigir la lucha contra la co-
rrupcion, entendiendo que los ministerios y representantes publicos son la primera linea de de-
fensa. Inicialmente, se definieron como corruptos nueve delitos, pero en septiembre de 2008 la
nueva ley de lucha contra la corrupcion amplié los delitos de corrupcion a veintidés. Delitos de
adquisicion, incluyendo actos en el proceso de licitacion, estan ahora contemplados en la ley de
lucha contra la corrupcién. Anteriormente, las decisiones de adjudicacion de adquisiciones die-
ron lugar frecuentemente a adquisiciones fallidas, y los viceministros responsables de la deci-
sién de adquisiciones no pudieron ser procesados. La corrupcion en la adquisicion es conside-
rada en todo el mundo como un problema importante. El conflicto de intereses es ahora un de-
lito contra la ley. Y cualquier incumplimiento del codigo de conducta tiene como consecuencia
un acto disciplinario. Los funcionarios publicos también estan obligados a publicar formalmente
todos sus bienes.

Se prefiere ahora que sea un juez quien juzgue, mejor que un jurado, en tanto que el presi-
dente de la comision sefiala que es mas facil sobornar con éxito en un grupo de doce que a un
juez. Sierra Leona tiene ahora dos jueces especializados en corrupcion. Ademas, ahora estan
en vigor los umbrales minimos de sentencia. Esto evita problemas anteriores con las senten-
cias, que en ocasiones se quedaban solamente en un aviso.

Las disposiciones de la Convencion de la ONU han sido incluidas en la legislacion nacional.
Esto refuerza la lucha contra la corrupcién. La proteccién del denunciante ha mejorado drasti-
camente bajo la ley actual. Los informantes disponen ahora de proteccion bajo la ley y tienen
derecho al 10% del dinero recuperado basado en el éxito de la informacién, el procesamiento y
la condena Se ha establecido una linea de teléfono gratis. Se recuerda a los posibles denun-
ciantes que las acusaciones frivolas tendran como consecuencia el procesamiento del falso de-
nunciante.

Para mas informacién sobre los esfuerzos del ACC, visite su pagina web en www.anticorruption.sl.
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Aun cuando no dispongan de todas estas competencias, los gobiernos tienen instru-
mentos a su disposicion para aumentar la integridad organizativa, y para reducir los ries-
gos de corrupcion relacionados con las adquisiciones. EI Cuadro 7.6 presenta un ejemplo
de la experiencia de Sierra Leona, considerada también una buena préactica.

Otro instrumento que pueden utilizar los gobiernos para aumentar la integridad de la
adquisicion es establecer requisitos con vistas a la aplicacion de estandares éticos por
parte de los proveedores de defensa. El Cuadro 7.7 presenta las regulaciones de la de-
fensa de EEUU, que han sido mejoradas considerablemente en 2009.

Integridad de la Conducta Individual

Ninguna medida contra la corrupcidn relacionada con la adquisicién sera plenamente efi-
caz si las personas involucradas carecen de integridad. Con frecuencia algunos paises
intentan imponer medidas “duras” y “blandas” en un intento de reducir los riesgos de co-
rrupcion relacionados con la adquisicion de defensa.

Las medidas duras se utilizan para criminalizar los conflictos de intereses y los verda-
deros actos de soborno, directos o a través de intermediarios. Las normas sobre los con-
flictos de intereses de los funcionarios de defensa cubren el periodo de la adquisicion
real, asi como la implicacion anterior de las personas con diversos proveedores de de-
fensa, y la posible implicacién con contratistas por un determinado periodo después de
que dejen de trabajar para el ministerio de defensa o la agencia de adquisiciones.

Por ejemplo, muchos paises definen como conflicto de intereses el caso en el que un
funcionario de defensa, civil o militar, comienza a trabajar para, 0 se beneficia de algin
otro modo de un proveedor de defensa durante un periodo de uno, dos 0 mas afios des-
pués de dejar de trabajar para el gobierno.® Esta regla se suele aplicar no solo a los
funcionarios que han tratado con contratistas per se, sino también a funcionarios civiles y
oficiales militares que han jugado un papel en todo el proceso de adquisicién, desde la
definicién de los requisitos hasta la evaluacién de la calidad del producto o del servicio
entregado.

Las normas blandas sobre la integridad individual contribuyen también a la reduccién
de riesgos de corrupcién. Unos cddigos éticos, parte de este grupo de medidas, se apli-
can tanto por organizaciones gubernamentales como por proveedores de defensa.

Otra medida aparte de las duras y blandas es el estimulo, o la obligacién, de que
aquellas personas que dispongan de informacion sobre una conducta corrupta en la ges-
tién o en la adjudicacion de un contrato gubernamental, lo informe a las autoridades. Ese
estimulo esta en concordancia con las normas que garantizan la proteccion de estos “in-
formadores.”

9 Para un caso muy conocido, asi como para la reaccién del contratista y del gobierno, ver
www.iasa.com.au/folders/Publications/Legal_Issues/unethicalboeing.html 0
www.huizenga.nova.edu/6240/cases/Boeing_AirForceEthicsScandal.htm. Para la reaccién del
Congreso, ver www.defense-aerospace.com/article-view/verbatim/49262/mccain-exposes-usaf-
role-in-tanker-lease.html.
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Cuadro 7.7. Reglamentacion Federal de la Adquisicion en EEUU sobre los
Programas Eticos del Contratista

Incluso antes de 2007, las regulaciones de la defensa de EEUU requerian que los contratistas
cumplieran con el mas alto grado de integridad y honestidad. Concretamente, las regulaciones
de defensa estipulaban que los contratistas debian tener: (1) un cddigo escrito de conducta
ética; (2) formacién ética para todos los empleados; (3) revisiones periddicas del cumplimiento
con su codigo de conducta ética; (4)auditorias internas, auditorias externas o ambas;
(5) acciones disciplinarias por conducta impropia; (6) informacién puntual a los funcionarios del
gobierno correspondientes, sobre cualquier sospecha de violacion de la ley sobre contratos; y
(7) completa cooperacion con cualquier agencia del gobierno responsable de cualquier investi-
gacion o accidn correctiva. Aunque las regulaciones de la defensa estipulaban que los contra-
tistas debian tener estos elementos, no eran obligatorios.

Con sus dos enmiendas en 2007 y 2008, el Reglamento Federal de Adquisiciones (FAR)
obligo y amplié las reglas del programa de ética del contratista. Ahora las normas de la defensa
obligan a los contratistas del gobierno a disponer de cédigos escritos de ética empresarial, y
ética en el cumplimiento de los programas de formacion para los empleados del contratista, y a
colgar carteles de “linea directa de fraude” en los lugares de trabajo del contratista para animar
a los empleados a informar de cualquier actividad fraudulenta en relacion con el trabajo y la ad-
judicacion de contratos.

Ademas, las reglas de ética del contratista FAR modificadas, cubren ahora la contratacion en
tiempo de guerra, por ejemplo, en Irak y Afganistan, y exigen que los contratistas revelen las
violaciones del derecho penal que impliquen fraudes, conflictos de intereses, sobornos o gratifi-
caciones ilegales, o violaciones del Acta de Reclamaciones Falsas civil, en relacion con la con-
cesion de trabajos o de contratos y subcontratos del gobierno. Cabe sefialar que estos requisi-
tos se implementan mediante una clausula del contrato, y son obligatorios. Las normas modifi-
cadas también someten a los contratistas a la suspension y exclusion de las contrataciones del
gobierno por incumplir intencionadamente la revelacion de tales violaciones, y por no revelar
puntualmente haber recibido sobrepagos en contratos del gobierno.

La FAR exige que cada contratista establezca sistemas de control interno para:

o Facilitar el descubrimiento de una conducta impropia;
o Garantizar que las medidas correctivas se llevan a cabo con prontitud;

e Por lo demas, promover una cultura organizativa que fomente una conducta ética y un
compromiso con el cumplimiento de la ley.

Desde enero de 2009, las normas del Departamento de Defensa (DOD) abordan la proteccion
de los empleados del contratista que divulguen informacion a funcionarios del gobierno con res-
pecto a despilfarro o mala gestion, peligro para la salud publica o la seguridad, o violacion de la
ley relativa a un contrato o a una subvencion del DOD. Concretamente, un empleado no puede
ser despedido, degradado, o discriminado de ninglin modo como represalia por revelar informa-
cién al Gobierno relativa a violaciones relacionadas con los contratos. Ademas, los contratistas
estan obligados a informar por escrito a sus empleados de los derechos y de la proteccion fede-
ral de los informantes.

Fuente: Oficina de Contabilidad del Gobierno de los EEUU, Defense Contracting Integrity: Opportunities
Exist to Improve DOD’s Oversight of Contractor Ethics Programs, GAO-09-591 (Washington, DC: United
States Government Accountability Office, September 2009), 6-7 and 16.
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El Cuadro 7.7 presenta informacién sobre las normas de Estados Unidos que hacen
obligatorios los programas sobre ética, formacién, informes y proteccién de los informan-
tes para todos los contratistas de defensa. Unos requisitos de informacion similares se
aplican también a los empleados del estado, con una clausula de que cualquier caso de
informacion, por correo electrénico, en linea, o por teléfono, seria andnimo y no rastreable
si la persona informante asi lo desea. La Figura 7.1 presenta carteles del Departamento
de Defensa que informan sobre dichas lineas. !

En Polonia, uno de los paises que se adhirieron a la OTAN en fechas relativamente
recientes, cada oficial superior, excepto los jueces y los fiscales militares, para los que
son validas las normas generales para jueces y fiscales, y los oficiales modernos que sir-
van en una unidad econémica o logistica, estan obligados a rellenar un formulario de de-
claracion de bienes. Los formularios completados no son publicos y estan controlados por
la Policia Militar. Quienes en los Ultimos tres afios de su servicio militar hayan participado
en procesos de adquisicidn, entendidos ampliamente como el planeamiento, la prepara-
cion y la ejecucion del procedimiento de licitacion, o la ejecucion del contrato, no pueden
entrar a trabajar en una empresa de defensa. Las empresas de defensa son aquellas que
producen u ofrecen bienes, servicios u obras de defensa, y no importa si han participado
en licitaciones del MdD o no."

Pactos de Integridad

El enfoque final del analisis sobre cémo abordar los riesgos de corrupcion relacionados
con las adquisiciones lo es sobre las estructuras de las multiagencias y las multinaciona-
les, y en el empleo de observadores externos de los procesos de adquisicion.
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Figura 7.1: Carteles para Informantes An6énimos.

10 Ver www.dodig.mil.
1 Comunicacion personal con Maciej Wnuk, 2 Diciembre 2008.
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Las relaciones entre el gobierno y la industria, asi como en la cooperacion internacio-
nal entre las industrias de defensa, necesariamente llevan a consorcios internacionales
de lucha contra la corrupcion, y a sus codigos de conducta asociados. Estos consorcios
presionan para que se establezcan unos requisitos anticorrupcion mas fuertes en el
marco regulador global, con el fin de alcanzar un nivel de “no sobornos” en el campo del
comercio de armas.

Cuadro 7.8. Fortalecimiento de las Grandes Adquisiciones con los “Pactos de
Integridad de la Defensa”

En la década de los 90, Transparencia Internacional desarroll6 el pacto de integridad como una
herramienta que los gobiernos pueden utilizar para combatir la corrupcion en la fase de licitacion
y del contrato de la adquisicion. El equipo de defensa de Transparencia Internacional lo ha
desarrollado desde entonces para su aplicacion a las adquisiciones de defensa. El Pacto de In-
tegridad de la Defensa es un contrato que obliga a postores y compradores a prometer que no
ofreceran mordidas sobre una adquisicion determinada. Transparencia International ha sido
pionera en su uso en sectores civiles desde hace unos quince anos, y se ha establecido sélida-
mente en paises como México.

Los Pactos de Integridad de la Defensa retinen a los postores y al gobierno en un contrato
para reducir la posibilidad de corrupcion que se da antes, durante y después de la licitacion.
Generalmente se incluyen promesas y garantias de los postores de no ofrecer ni aceptar mordi-
das, asi como promesas y garantias de los gobiernos, incluyendo a sus asesores y consejeros.
Los licitantes acuerdan retirarse de la licitacion si hay evidencia de incumplimiento de las pro-
mesas, lo que también puede implicar otras sanciones, como la exclusién de la licitacion para
contratos posteriores. Los Pactos de Integridad de la Defensa impiden ademas a los funciona-
rios del gobierno, 0 a sus cényuges, conseguir trabajo en empresas de licitacion durante un
tiempo establecido después de la licitacion, y exigen la divulgacion de detalles sobre los agen-
tes o los intermediarios. Lo que hace el proceso de la licitacion y el contrato de los Pactos de
Integridad de Defensa particularmente transparente es el nombramiento de un supervisor inde-
pendiente, o de un equipo de control. El supervisor independiente ha de tener acceso a todas
las reuniones y acceso sin restricciones a todos los documentos. Para que tenga éxito y sea fia-
ble, solo personas con una alta consideracion, con experiencia tanto en el pais como en el exte-
rior, deben seleccionarse como observadores independientes, y debe asegurarse suficiente-
mente su financiacion para un compromiso a largo plazo.

El programa de defensa de Transparencia Internacional ha trabajado con los gobiernos de
Colombia y Polonia para aplicar estos pactos en adquisiciones de defensa importantes. Los
Pactos de Integridad de la Defensa necesitan implicarse en la fase mas temprana posible. Ofre-
cen el potencial para mucha mayor transparencia y dado que mejoran la documentacion y la
supervision del contrato, asi como la evaluacion, pueden llevar a mejores especificaciones del
equipo y a una mejor relacion calidad-precio. El uso de herramientas como los Pactos de Inte-
gridad de la Defensa puede servir también como catalizador para el cambio de otras organiza-
ciones y ministerios.

Para mas informacion sobre los Pactos de Integridad de la Defensa en Colombia, ver: M. Pyman, A. Wal-
dron and L. Avelia, “Practical Implication of Defence Integrity Pacts. Experience in Columbia” (2006);
Transparencia por Colombia and Transparency International UK, “An independent review of the procure-
ment of military items” (2006). Se pueden descargar ambas publicaciones de www.defenceagainstcorruption.org.
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Pero puesto que cualquier viaje largo comienza con pequefios pasos, los paises em-
barcados en la senda del fomento de la integridad pueden comenzar con intentos bien fo-
calizados, tales como la apertura al control externo de un caso particular de adquisicién
de defensa. El Cuadro 7.8 presenta la experiencia con los “Pactos de Integridad de la
Defensa,” una herramienta desarrollada por Transparencia Internacional, especificamente
para contrarrestar los riesgos de corrupcion relacionada con la adquisicion, y aplicada con
creciente éxito en todo el mundo.



Capitulo 8
Acuerdos de Compensacion (Offsets)

El fomento de la integridad y de la reduccion del riesgo de corrupcion en la adquisicidn de
defensa cubre muchas areas de especializacion: desde la forma en que se desarrollan las
especificaciones técnicas, al proceso de evaluacién, pasando por el modo en que se or-
ganizan las funciones de adquisicién del Ministerio de Defensa. En la mayoria de estas
areas, estd aumentando un logico bagaje de conocimientos en lo que constituye una
buena practica de integridad. Sin embargo en un area, la de las compensaciones, hay
notablemente poco control y muy poco debate, o desarrollo de buenas practicas, a pesar
de la gran, y rapidamente creciente, parte que los paquetes de compensacion juegan en
la moderna adquisicion de la defensa.

La valoracion de Transparencia Internacional (Tl) es que las compensaciones pre-
sentan un gran riesgo de corrupcién, incluso en los paises mas desarrollados. Segln la
experiencia de Tl, los funcionarios de defensa de muchos paises también comparten esta
opinién, mientras que los gobiernos, hoy por hoy, no estan gestionando adecuadamente
este riesgo. Hay una urgente necesidad de un esfuerzo concertado internacionalmente,
entre la industria y los gobiernos, para que se establezca y se haga cumplir un régimen
mucho mas fuerte de estandares de transparencia e integridad respecto a las compensa-
ciones.

Este capitulo comienza con una breve exposicién sobre el uso actual de las compen-
saciones. Luego describe los riesgos especificos de corrupcion, y la experiencia hasta la
fecha en el examen de contratos de offsets. La seccion final presenta lo que actualmente
se consideran unos estandares minimos de buenas practicas.

Uso Actual de los Offsets

Los offsets se definen de forma amplia como unas practicas de compensacion que se
exigen como condicidn para la compra de equipos o servicios de una empresa extranjera.
Se dividen en compensaciones directas, que son acuerdos contractuales que incluyen a
la defensa y a los articulos y servicios enumerados en los acuerdos de ventas para las
exportaciones militares, y compensaciones indirectas, que son articulos y servicios no
relacionados con articulos, o servicios, de la defensa en el contrato de venta.

Las compensaciones comenzaron en Europa después de 1945, como una forma de
ayudar a restablecer las economias de Europa después de la Segunda Guerra Mundial.
Se utilizan casi exclusivamente en acuerdos de defensa. Hoy en dia, la mayoria de los
paises exigen compensaciones por un valor equivalente al 100% del valor del contrato
principal. En el nivel superior estan, por ejemplo, Austria con el 174%, y los Paises Bajos
con el 118%. En el extremo inferior estan los paises que buscan desalentar las compen-
saciones, por ejemplo Taiwan con el 20%, o Tailandia con el 27%. En la industria aeroes-
pacial, los paises generalmente sélo exigiran que sea directo hasta el 20% del paquete

90
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de compensaciones. La mayoria de las compensaciones son indirectas; siendo el prome-
dio de indirectas de 1995 a 2005 del 60%, frente al 40% de directas.

Su empleo ha ido creciendo sustancialmente a lo largo de los Ultimos diez afios. El
valor de la compensacion ha pasado de un promedio del 49% del valor del contrato en
1995 al 103% en 2005. Las grandes empresas de defensa tienen unos considerables de-
partamentos de compensaciones y unas obligaciones exhaustivas. Lockheed Martin, por
ejemplo, uno de los mayores contratistas de defensa, tiene unos 19 mil millones de dola-
res USA en obligaciones de compensaciones en 12 paises."

Ademas, hay movimientos en varios paises, por ejemplo, India y Brasil, para extender
el uso de compensaciones en las compras de defensa a otras areas de gastos guberna-
mentales.

Ponderacion de los Paquetes de Offsets en la Evaluacién de la Licitacion

Hay una amplia gama de ponderaciones, que van desde el 60% en un pais como Turquia
al 40% en Canada, bajando al 10-15% en los paises donde el Ministerio de Defensa esté
tratando de limitar la influencia de las compensaciones en la eleccién de los equipos de
defensa.?

Costes generales de los Offsets

Hay poca informacion sobre los verdaderos costes de los offsets. Las ofertas de compen-
saciones no exigen que el coste se desglose para su identificacién. Tl ha observado una
oscilacion de los datos, que aumentan una media del 5-8% sobre los costes de un con-
trato importante de un Ministerio de Defensa, y que llega a cifras de aumento del 15-30%
en el coste de algunos contratos importantes en otros paises.

Ademas estan los costes de gestién de los acuerdos de compensaciones en el pais
comprador, p.ej. los de mantener una oficina de offsets y su personal.

Ventajas de los Offsets

Hay un debate importante entre los economistas de la defensa sobre los beneficios reales
de las compensaciones. La disputa se muestra incontestable por la falta casi total de ana-
lisis econémico del impacto de los paquetes de compensacion, junto a la falta de datos
abiertos al publico en la gestion de esos contratos. Como Steve Schooner, decano del tri-
bunal de adquisiciones en la Universidad George Washington, manifestd recientemente:

Actualmente hay consenso en temas como la necesidad de transparencia, integridad y fis-
calizacién en la adquisicién de defensa. Sin embargo respecto a las compensaciones, el
consenso es un largo camino. No hay acuerdo internacional, y los paises estan muy lejos
de alcanzarlo. Como un ejemplo de cuan lejos estd, el cddigo de conducta de la EDA cédmi-
camente busca a la vez aumentar y disminuir las compensaciones. Del mismo modo, la Or-
ganizacion Mundial del Comercio dice que las compensaciones son malas y las prohibe en
otros sectores, aunque dice que son aceptables en defensa. Tampoco hay acuerdo a nivel

' Building Integrity and Defence Institution Building, Conference Report (Monterey, CA, 25-27 Fe-
brero 2009), 91.
2 |bidem, 91-92
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nacional. Estados Unidos se burla de las compensaciones, pero mantiene una politica de
“buy-American” en defense ... Por lo tanto mucho de lo que se puede hacer de un modo
realista es simplemente tratar de mejorar el proceso de gestion de la compensacion, mien-
tras se avanza lentamente hacia un consenso absoluto sobre si las compensaciones deben
existir.3

Hay un creciente acuerdo sobre que cualesquiera que sean las ventajas de las com-
pensaciones, un primer paso minimo y necesario es que sean transparentes y contrata-
das de modo que satisfagan todas las normas razonables de integridad.

Dimension Politica de las Compensaciones

Para los gobiernos, las compensaciones pueden presentar una oportunidad para facilitar
la politica de gastos importantes de defensa. Parecen prometer transferencias de tecno-
logia, de investigacion y desarrollo y de una mayor base industrial, junto con una inver-
sién y un empleo de alta cualificacidn. La politica de compra de offsets puede eclipsar
totalmente la necesidad o la conveniencia de la adquisicion militar. Esto crea también una
notable tensién entre las dos partes del gobierno involucradas, normalmente el Ministerio
de Economia o Finanzas, que supervisa la compra de compensaciones, y el Ministerio de
Defensa que compra material militar.

Riesgos de Corrupcion en los Offsets

Los riesgos de corrupcion en las compensaciones se ponen al descubierto en comenta-
rios y acusaciones que estan disponibles publicamente en informes oficiales, investiga-
ciones académicas y entrevistas realizadas por Transparencia Internacional, y en articu-
los periodisticos.

Informes de la EDA sobre las Compensaciones

La Agencia Europea de Defensa encargd a un equipo investigar el fenémeno de las com-
pensaciones de la defensa, con especial referencia al efecto de las compensaciones so-
bre el desarrollo de una base industrial de defensa europea. El resultado fue un impor-
tante informe sobre las compensaciones, publicada en julio de 2007. Aunque el riesgo de
corrupcién no era el tema principal del libro, los autores mostraron inquietud ante las po-
sibilidades de corrupcion que ofrece la opacidad de los paquetes de compensaciones. El
informe dice lo siguiente:

Finalmente hay un aspecto que hizo aparicidn en algunas entrevistas. Este es el tema de la
corrupcion en relacién con los contratos de defensa, y sus vinculos reales o supuestos con
las compensaciones. Esto no es algo implicito a la compensacién en si, pero parece indis-
cutible que una implementacién opaca y poco profesional ofrece un campo para la corrup-
cién que conduce potencialmente a la eleccion de un sistema distinto del que habria sido
elegido en un mercado abierto y transparente. Fue una historia recurrente en las entrevistas
como las viejas practicas de offsets han resultado insuficientes y subsecuentemente subs-
tituidas. Incluso aunque en particular los representantes del pMS [Estados Miembros parti-

3 Ibidem, 97.
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cipantes] afirman, por supuesto, que sus practicas actuales de compensacion estan funcio-
nando bien, es nuestra impresién que la transparencia y la profesionalidad de las practicas
de offset varian en gran medida entre los pMS, y que existe un considerable campo de
mejora.4

Investigacion Académica

El Centro para la Cooperacion Internacional y la Seguridad, en su informe “El impacto de
las transferencias de armamento sobre la pobreza y el desarrollo,” sostuvo que:

Otra via potencial para la corrupcion es a través de “compensaciones.” Antes el papel de
los offsets era un elemento a considerar en el impacto de las transferencias de armamento
sobre el gasto militar. Pero también es importante sopesar si los paquetes de offsets pue-
den ayudar a encubrir grandes sobornos o comisiones, o si influyen indebidamente en la
decision de un pais cuando adquiere armamento. Los paquetes de compensacion “tienen la
reputacién de que aumentan el costo de un trato alrededor de una quinta parte; son dificiles
de controlar, llegando a traer los beneficios prometidos en el momento de la venta; y contri-
buyen a la corrupcion.” Las compensaciones pueden también contribuir a alimentar las re-
laciones domésticas de corrupcién, en la medida en que los contratos pueden canalizarse a
través de empresas locales elegidas por sus contactos politicos. En los tratos en Sudafrica,
los subcontratos con empresas locales ofrecian mas oportunidades para que los funciona-
rios llenaran sus bolsillos.5

Existen distintos analisis académicos del impacto econdmico de las compensaciones,
encontrando, al menos uno de ellos, riesgos relacionados con la corrupcion.t El objetivo
de Trevor Taylor era estudiar si los funcionarios de adquisiciones tomaban las decisiones
conforme a los requisitos de los paquetes de compensaciones, de acuerdo a razones
economicas 0 a razones politicas. Es un documento empirico basado en datos de
transacciones para calcular los modelos, y hace un estudio de una muestra representa-
tiva de una serie de paises en todo el mundo. Sus resultados sugieren que aunque los
funcionarios de adquisiciones eligen las compensaciones de acuerdo a razones econdmi-
cas, las variables de politica econdémica también son muy importantes. Algunos acuerdos
de compensaciones contemplan que las variables econdmicas (como precio, calidad,
costos de transaccion y politica de desarrollo industrial) dominan a las variables politicas
(tales como aumento de la burocracia, consideraciones de seguridad nacional y la teoria
de los grupos de interés). Sin embargo, en ofras circunstancias, las caracteristicas del

4 E. Anders Eriksson con M. Axelson, K. Hartley, M. Mason, A.S. Stenérus y M. Trybus, Study on
the Effects of Offsets on the Development of a European Defence Industry and Market
(Bruselas: Agencia Europea de Defensa, 2007), 46, www.eda.europa.eu/Default.aspx.

5 Mike Bourne, Malcolm Chalmers, Tim Heath, Nick Hooper and Mandy Turner, The Impact of
Arms Transfers on Poverty and Development, Centro para la Cooperacion y la Seguridad Inter-
nacional (Universidad de Bradford, Septiembre 2004), 44, http://www.bradford.ac.uk/acad/cics/
publications/AVPI/transfers/AVPI_Arms_Transfers_and_Poverty.pdf.

6 Trevor K. Taylor, “Modelling Offset Policy in Government Procurement,” Journal of Policy Mod-
elling 25:9 (2003): 985-98.
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paquete de compensaciones pueden reflejar las prioridades politicas. Concluye como si-

gue:

Una recomendacion para abordar tal corrupcién comenzaria con el esfuerzo de aumentar la
transparencia de las compensaciones. Por ejemplo, cada pais deberia emplear a un grupo
de independientes, aparte de los auditores, que evaluarian los méritos de cada propuesta
de offsets, para, tras el hecho, llevar a cabo la contabilidad detallada del coste-beneficio.
Esta contabilidad coste-beneficio se publicaria y se someteria a control externo.

Entrevistas Publicas de Tl a Expertos en Defensa

Frank Boland, director, Planeamiento de la Fuerza, Politica de Defensa y Division de Pla-

neamiento, OTAN

Los offsets se han hecho populares, porque a primera vista parecen ser un buen negocio
para los gobiernos. Si estadn gastando dinero en importaciones, las compensaciones per-
miten a los gobiernos intentar recuperar divisas, asi que se puede ver el atractivo... [No
obstante] se da el caso de que muchos offsets simplemente no se materializan. El auténtico
problema es que las compensaciones distorsionan la toma de decisiones. Los militares
pueden querer equipamiento para determinadas necesidades; las compensaciones hacen
que las adquisiciones sean anuladas por consideraciones superfluas.”

Ghanim Al Najjar, catedratico de ciencia politica, Universidad de Kuwait:

Se supone que los programas de compensaciones daran lugar a nuevos proyectos en Ku-
wait como parte de la compensacion. Las compensaciones ni siquiera estan cerca de fun-
cionar. Nadie sabe realmente lo que sucede con las compensaciones. No se ha gastado la
mayor parte del dinero asignado. ¢Hay algun control de la entrega de la compensaciéon? No
exactamente: hasta ahora no se ha gastado mucho dinero. No creo que haya una buena
supervision. La gente esta esperando a ver cuan efectivo sera el programa de compensa-
cion en lo que se refiere a proyectos locales, pero ocurre a menudo que los procedimientos
son complejos, o el programa no se esta pagando como es debido. A veces, el dinero que
supuestamente se asignd esta alli, pero no esta controlado.

Incluso cuando no hay sospechas de corrupcidn, las practicas de offset suelen levan-

tar un nimero de preocupaciones, tales como:

e Falta de claridad sobre como se evaluaran las propuestas de compensacion;

No hay una clara estrategia nacional en cuanto a lo que deben lograr las
compensaciones;

Con mas de un Ministerio involucrado, por las compensaciones, hay un campo
enorme en el que perder el control de la adquisicién y de su correcta evaluacion;

Las negociaciones de la compensaciones con los postores se inician sélo des-
pués de que el contrato se ha adjudicado;

7 Entrevista publicada en Resumen de Anticorrupcién en Defensa de Transparencia Internacional,
No. 17 (Junio 2007), www.defenceagainstcorruption.org.
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Cuadro 8.1. Alegatos de la Prensa de Corrupcion en el Empleo de Offsets

Portugal: El Departamento Central de Investigacion y Accién Penal (DCIAP) esta investigando el
contrato de compensacion por la compra de dos submarinos al Consorcio Submarino Aleman.
Con un valor de 1210 millones, el contrato de compensacion, cuyo objetivo es garantizar la eje-
cucion de ese valor en las inversiones realizadas en Portugal, fue negociado con el Ministerio
de Defensa por Escom, empresa del grupo Espirito Santo (GES) que fue acusado en el proceso
de Portugal

Sudafrica: La compra de armas en Sudafrica en 1999 ha sido controvertida por varias acusacio-
nes de corrupcion que involucran a empresas europeas y a altos politicos sudafricanos. Mien-
tras que el gobierno sudafricano ha destacado repetidamente los acuerdos de compensaciones
adjuntos a las compras de armamento, los medios han sido méas escépticos; el Business Day se
quejo en febrero de 2008 de que el éxito de los paquetes de compensaciones ha sido dificil de
establecer de un modo independiente, dado que sus solicitudes de informacién fueron rechaza-
das por motivos de sensibilidad comercial. ThyssenKrupp, que han sido investigados por el es-
cuadrén de élite de delitos graves de Sudafrica sobre las denuncias de corrupcion en la venta
de las fragatas, han sido acusados de haberse retrasado en su programa de compensaciones.
Sin embargo, se han dado a conocer los vinculos més evidentes entre la corrupcion y las com-
pensaciones, en relacion con la compra de cazas Gripen de BAE y SAAB. El South African Mail
& Guardian informé el 20 de marzo de 2008 que el ministro de defensa en el momento de la
compra, Joe MdDise, recibié secretamente acciones en el grupo de electronica de Conlog/Log-
Tek, que reconocié haberse beneficiado sustancialmente de los acuerdos de compensacion en
la compra de armamentos.

Republica Checa: En la Republica Checa, hubo otro caso de compra de cazas Gripen, siendo
investigado por soborno con cuestiones sobre el paquete de compensaciones incluido en el
acuerdo. Las investigaciones se centraron en los pagos a funcionarios checos de alto nivel he-
chos supuestamente en 2001, y en la estructura de la oferta, por la que competidores por el
contrato se retiraron tras las quejas de que el Gobierno habia elaborado intencionalmente un
contrato que daria lugar a una victoria para los cazas Gripen. El acuerdo de compensaciones
que acompanio al paquete también fue criticado en el momento de la compra como ilusorio, ra-
z0n por la que dos ministros de Hacienda dimitieron en aquel momento.

Reino Unido y Arabia Saudita: E| contrato Al Yamamah negociado en los 80 entre el gobierno
del RU, en representacion de BAE, y Arabia Saudita supuso la mayor exportacion en la historia
del Reino Unido y una continua fuente de controversia. El contrato incluia una clausula de com-
pensaciones, bien conocida, por la que algunos de los ingresos generados por BAE en el con-
trato fueron reinvertidos en la industria de defensa del Reino Unido; se informé de que las com-
pensaciones tuvieron pocos beneficios perceptibles. Entre los Departamentos de Justicia afec-
tados, se informd de que una parte de la investigacién era dicha clausula.

Israel: En septiembre de 2005, Defense News informé que como parte de una importante inves-
tigacién sobre las denuncias de pagos fraudulentos realizados en el extranjero, la policia habia
llevado a cabo una redada en los cuarteles generales de la mayor empresa aeroespacial y de
defensa de Israel, Aircraft Industries. La investigacion se centré en diez afios de presuntos tra-
picheos y sobornos, y en el pago tanto para ventas de exportacién como para acuerdos de
compensaciones.



96 Fomento de la Integridad y Reduccién de la Corrupcién en Defensa

Rumania: En la compra por Rumania de dos fragatas en 2003, surgieron denuncias en cuanto
al pago de comisiones. La parte crucial de la investigacion se centr6 en las irregularidades en el
contrato y en fondos perdidos en el paquete de compensaciones. En junio de 2006, el Bucha-
rest Daily informé que “la auténtica participacion parece ser la ejecucion del contrato de com-
pensaciones.” Bajo este contrato, BAE Systems emplearia el 80% de la suma de adquisicion en
la compra de productos y servicios de Rumania, en una combinacion de compensaciones di-
rectas e indirectas. Las compensaciones siguieron causando controversia, dado que el Jurnalul
National informé en septiembre de 2003 que el Ministerio de Defensa de Rumania traté de llevar
a BAE Systems a los tribunales si la empresa no cumplia con sus obligaciones bajo el acuerdo
de compensacion. El informe afirmaba también que el acuerdo seguia bajo investigacion en el
Reino Unido por parte de la Oficina de Fraudes Importantes.

Taiwan: En un articulo en Defense News sobre las preocupaciones de Estados Unidos con los
procesos de adquisiciones en Taiwan, la corrupcion y los pagos a funcionarios fueron puestos
de relieve como los principales problemas con los contratos de defensa. Entre las recomenda-
ciones para mejorar los procesos, se informé que un acuerdo amplio para hacer frente a la co-
rrupcién habria de exigir que las comisiones y las compensaciones fueran estrechamente con-
troladas y cumplidas en su totalidad.

Fuentes: “Arms deal crusader is back in court,” Business Day (25 Febrero 2008), http://www.armsdeal-
vpo.co.zalarticles12/crusader.html; “Arms probe reopened,” Mail & Guardian (20 Marzo 2008),
www.mg.co.za/article/2008-03-20-arms-probe-reopened; Jeremy Druker, “Czech-BAE corruption probe wor-
ries Prague,” ISN Security Watch (27 Febrero 2007); “Israel Police Raid IAl,” Defense News (30 September
2005); “Romania Will Sue BAE Systems for Breach of Contract,” Jurnalul National (03 Septiembre 2007);
‘U.S. Warns Taiwan: Clean Up Defense Procurement,” Defense News (11 Septiembre 2006).

e Inadecuados mecanismos de control de las compensaciones, antes y después
del contrato de adjudicacién (incluyendo la vida del programa de compensacio-
nes, y aplicables al contratista principal y a los subcontratistas);

¢ Inadecuados o incluso inexistentes mecanismos de penalizacién por no cumplir
los compromisos de las compensaciones establecidas en el acuerdo;

e Inadecuados procesos de control, arbitraje v litigio;

e Inadecuado calendario para permitir a los postores preparar los paquetes de
compensaciones;

o Demasiadas opciones distintas de compensacion, sin unos requisitos precisos y
unos criterios de seleccion claros;

e Muchos elementos para las opciones de las compensaciones caen fuera de la
experiencia de los potenciales postores;

o Falta de personal experto en la evaluacion de las opciones de compensacion; y

e Falta de experiencia de los miembros de las comisiones de control para la
evaluacion de las propuestas y de la ejecucion de las compensaciones.
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Riesgos Concretos de Corrupcion en los Offsets

Hay tres riesgos concretos de corrupcion relacionados con las compensaciones:

Influencia Inapropiada sobre la Necesidad de una Capacidad

A la eleccion por el gobierno de lo que se necesita, o incluso de si es necesaria una ca-
pacidad, le pueden influir otras “golosinas” que pueden estar en oferta en una compra de
defensa. Las compras de defensa raramente son compras econémicamente simples.
Frecuentemente tienen una dimensién politica internacional por la que el pais comprador
espera también profundizar las relaciones politicas con el pais suministrador. También a
menudo son mas que suficientes para influir en la agenda politica nacional. En tales ca-
sos, la oferta de una serie de productos aparentemente gratis puede influir en la politica
local a favor de la compra. Ademas, una gama atractiva de ventajas adicionales puede
hacer que un producto, de otro modo poco atractivo, parezca atractivo. Se supone que
este fue el caso en la Republica Checa, donde hay una interpelacion en curso sobre la
necesidad de reactores rapidos en el primer lugar, y en los acuerdos de armamento en
Sudafrica, donde las interpelaciones han sido persistentes por los indicios de compra de
plataformas inapropiadas, y de ilegalidad.

Influencia en la Decisién del Concurso de modos No Transparentes

Puede estar poco claro, a veces de forma deliberada, como los pertinentes méritos de los
paquetes de compensacién ofertados estan equilibrados con otros criterios de decision.
¢ Como se equilibran los méritos de las compensaciones con criterios econdmicos, técni-
cos y de otro tipo? Esto es dificil de hacer, dada la naturaleza muy diferente de los crite-
rios. Ha habido denuncias frecuentes de que esto se ha hecho incorrectamente, por
ejemplo en la compra de armas en Sudafrica.

Favores a Cambio de Recompensas

Los acuerdos sobre offsets son frecuentemente compromisos que no se redondean hasta
algun tiempo después de la adjudicacion del contrato. Pueden pasar afios hasta que se
establezcan completamente. Mediante esta demora y la habitual disminucion del control
politico y de los medios de comunicacion, hay un campo para acuerdos opacos y para la
devolucion de los favores que ayudaron a asegurar la adjudicacion del contrato. Los con-
tratos de compensacion son también a menudo pobremente controlados, por lo que son
escasas las posibilidades de destapar tal corrupcion.

Reduccion de Riesgos de Corrupcion Relacionada con las Com-
pensaciones

En términos generales hay dos opciones para hacer frente a estos riesgos: 1) abandonar
el uso de compensaciones en los contratos de defensa; o 2) reforzar considerablemente
los controles y la supervision de todo lo que les rodea. Dichos controles deben mante-
nerse a lo largo de la vida del programa de compensacion, aunque sea por 20 0 mas
afos.



98

Fomento de la Integridad y Reduccién de la Corrupcién en Defensa

Hay algunos indicios de que el asunto de los riesgos de corrupcién en las compensa-
ciones se estd abordando, como indican los ejemplos siguientes:

La practica segun la cual las negociaciones de compensacion tenian lugar sola-
mente después de la concesion del contrato ha cambiado drasticamente en los
Ultimos afios. Cada vez mas paises exigen ahora que el acuerdo de compensa-
cién se negocie y finalice antes de la firma del contrato de adquisicion. Expertos
de la industria esperan que esta tendencia continle, convirtiéndose en la condi-
cién estandar de la politica de compensaciones de un pais, en lugar de en una
excepcion.

El régimen oficial de las sanciones por incumplimiento se esta haciendo mas es-
tricto. En una gran mayoria de paises, las sanciones oscilan del 3% al 10% del
saldo de las compensaciones incumplidas en las fechas sefialadas de cada pe-
riodo, al final del periodo de cumplimiento, o de ambos, mientras que unos pocos
aplican la sancién al valor del contrato de venta. Lo que esta cambiando es la
forma de estas sanciones. Normalmente lo son en forma de liquidacién de dafos
y perjuicios, lo que significa que al pagar la sancién se “liquida” o satisface el
compromiso restante. Mas recientemente, segun expertos en compensacion de
la industria, muchos paises apuntan hacia los dafios y perjuicios no liquidados,
lo que significa que hay que pagar la sancion y ademas satisfacer el compromiso
de las compensaciones, 0 enfrentarse a su posible inclusién en una lista negra
para las futuras adquisiciones del gobierno, hasta que se satisfaga el compro-
miso. Ademas, a los contratistas de defensa normalmente se les exige depositar
una fianza por adelantado para cubrir las posibles sanciones. El valor de la
fianza se reduce en proporcién a la recepcion de los abonos de las compensa-
ciones por parte del contratista de defensa, que cumple asi el compromiso de la
compensacion.

En mayo de 2008 en su principal reunién anual, la Conferencia de Cooperacion
Industrial Global, organizada por las principales asociaciones de offsets, inicié un
debate sobre los riesgos de la corrupcion relacionada con las compensaciones,
y sobre las formas de prevenir las practicas corruptas.

Un taller de offsets, durante una importante conferencia de la OTAN sobre “Fo-
mento de la Integridad y Fomento de la Institucién de Defensa” celebrado en
Monterey, California, en febrero de 2009, reuni6 a altos funcionarios de defensa
y a altos representantes de importantes empresas de defensa de Europa y Esta-
dos Unidos. Hicieron una serie de propuestas a la OTAN que estan en estudio.

Estos son pasos importantes hacia un enfoque mas integral para reducir los riesgos
de corrupcion de las compensaciones, que se basaria en:

Aumento de la transparencia y mejora de la informacion;
Fortalecimiento de la fiscalizacidn y la integridad;
Buenos procesos operativos;
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o Divulgacion de los conflictos de interés; y
e Participacion preventiva de los actores principales.

Las mejoras y propuestas que se sugieren en cada una de estas areas, todas juntas,
constituirian una buena practica. El lector debe ser consciente de que aunque esa integri-
dad en las ofertas de las compensaciones es un tema tan nuevo que muchas de las su-
gerencias, aunque aparentemente Utiles y constructivas, aun tienen que ser implementa-
das y probadas durante un tiempo prolongado.

Transparencia e Informacion

Los requisitos de las ofertas deben exigir que estas se presenten con dos precios: uno
con el paquete de compensaciones y otro sin el paquete de compensaciones. Esta pro-
puesta esta en consonancia con un proyecto de recomendacion de la conferencia “Fo-
mento de la Institucion de Integridad y Defensa” mencionada anteriormente:

Mejorando y aumentando la transparencia en el proceso de desarrollo, implementacion y
gestion de los programas de compensaciones, con una transparencia que incluya el estudio
del verdadero costo de las compensaciones por parte de los gobiernos, los gobiernos bus-
caran las ofertas que incluyan y excluyan propuestas de programas de compensaciones, de
modo que permitan un estudio adecuado de los costos y beneficios de los paquetes de
compensaciones, y que tengan en cuenta las metas y los objetivos del pais para sus pro-
gramas de compensaciones.®

El gobierno deberia exigir un informe detallado cada afio sobre el funcionamiento de
todos los contratos de compensaciones que se han relacionado con cada adquisicién im-
portante. Este informe debe publicarse, lo que generalmente no es el caso hoy dia.

El gobierno debe publicar los criterios para la evaluacion del contrato principal y del
paquete de compensaciones, incluyendo el peso que se concede a cada elemento, v el
peso alcanzado por cada uno de los postores de la lista. Esto no es todavia una practica
comdan.

Debe existir un requisito claro de una evaluacion independiente de los costos y bene-
ficios que se esperan del paquete de compensaciones, que se han de completar en unos
2 6 3 afios después de la adjudicacion del contrato. La evaluacion debe publicarse, lo que
casi nunca sucede en la actualidad.

El escrutinio de la sociedad civil puede ser una buena manera de sacar a la luz as-
pectos no transparentes de las propuestas. El gobierno debe tratar activamente de invo-
lucrar a la sociedad civil en un debate sobre los paquetes de compensaciones propues-
tos.

Reforzando la Fiscalizacion y la Integridad

Los presupuestos de defensa y los gastos de defensa reales son analizados por una ofi-
cina nacional auditora, y presentados al parlamento, o al érgano supremo de toma de de-

8 Building Integrity and Defence Institution Building, Conference Report (2009), 101.
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cisiones, en la mayoria de los paises. EI mismo nivel de escrutinio independiente deberia
aplicarse a todos los contratos de compensaciones.

Ante el riesgo de que los contratos se asignen a una empresa para recompensar favo-
res, 0 en beneficio de personas involucradas, debe haber una mayor divulgacién de los
conflictos de intereses por parte de todos aquellos relacionados con las adquisiciones, y
el requisito de la mayor diligencia por parte de los agentes y los intermediarios involucra-
dos en las compensaciones. Los consorcios de la industria de defensa podrian ayudar
confeccionando guias orientativas sobre este tema (ver también a continuacion las re-
comendaciones sobre la actuacion de la industria y las asociaciones).

Cuadro 8.2. Transparencia en la Gestion de las Compensaciones Indirectas

Tras la implantacion de la exigencia de compensaciones acompafiando a las grandes adquisi-
ciones de defensa, en 2006 el gobierno de Bulgaria cred la Direccién General de “Programas de
Compensacion” con el Ministerio de Economia y Energia (MEE). La Direccién General es res-
ponsable de gestionar las compensaciones indirectas.

Esta Direccion General crea y mantiene una pagina web en la pagina web MEE (ver:
www.mee.government.bg/offsetp/offsetp.html). Esta pagina web proporciona informacion detal-
lada sobre:

o Normas Relativas a las Compensaciones;

o Sectores econdmicos prioritarios, donde el Gobierno invita a inversiones relacionadas con
compensaciones;

o Método para la division de un proyecto de compensacion (en el calculo de su contribucion,
o rendimiento de la compensacion para el cumplimiento del compromiso de compensacio-
nes), que dependera del sector econémico y del nivel tecnolégico;

o Registro de las empresas que han expresado su interés y cumplen los criterios de
“destinatarios de compensaciones.” Desde julio de 2009, el registro incluye 64 empresas
bulgaras;

o Una lista de propuestas de compensaciones, aprobada por el Ministerio de Economia y
Energia. Desde julio de 2009 se enumeran veinticuatro propuestas de inversion. El valor
potencial de la inversién también esta disponible para el publico. Los contratistas de la de-
fensa pueden escoger una o mas de estas propuestas para cumplir sus compromisos de
compensaciones;

e Los proyectos de compensaciones en desarrollo, con su valor y el beneficio de los offsets
neto (la media de multiplicar el factor multiplicador por los proyectos, listados a partir de ju-
lio de 2009, es de aproximadamente 3);

o Una lista de los acuerdos de compensaciones con los contratistas de defensa que suminis-
tran sistemas de armas y equipamiento a las fuerzas armadas bulgaras, y los respectivos
proyectos de compensacion. Para cada proyecto la pagina web proporciona el valor neto,
el factor multiplicador y los beneficios, la fecha limite y los hitos provisionales de las com-
pensaciones, y una breve descripcion.

Ademas, la pagina web ofrece enlaces de los informes pertinentes y de las actas de las juntas. Toda la in-
formacién de la pagina web esta disponible en bulgaro. La parte més importante de la informacion esta
disponible también en inglés en www.mee.govemnment.bg/eng/offsetp/offsetp.html.
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Todos los involucrados en la licitacion, incluyendo las comisiones de evaluacién de
la oferta y los ministros pertinentes, deben estar obligados a presentar declaraciones
anuales sobre los conflictos de intereses.

Unos Buenos Procesos Operativos

Cuanto mas bajo es el peso del porcentaje dado en la evaluacion al contrato de compen-
saciones, menor es el nivel de riesgo. Un bajo peso, por ejemplo, 10-15%, se considera
razonable. Donde la ponderacién es mas alta, los riesgos de corrupcion son correspon-
dientemente mayores y es necesario poner en practica alguna de estas otras medidas.

Los departamentos de adquisiciones gubernamentales tienen que aceptar que los
contratos de compensacion son un proyecto importante en si mismos. No son un simple
“afiadido” al contrato principal. Se debe organizar un equipo para tratar las compensacio-
nes y garantizar que los contratos de preparacion de las compensaciones reciben la
misma atencién que el contrato principal. Ademas, el ministerio que dirige el proyecto
tiene que explicar claramente y por escrito el reparto exacto de responsabilidades entre
los ministerios implicados (si es mas de uno) antes de que comience el proceso de adqui-
sicion. Ese ministerio debe también insistir en unos compromisos previos a la adjudica-
cion.

Actuacion Preventiva por las Compaiiias de Defensa

Las empresas deben aplicar todo el esfuerzo durante el cumplimiento de sus programas a
los programas de compensaciones, y al personal y a los asesores involucrados en los
mismos. No parece que este sea el caso en la actualidad.

En segundo lugar, los estandares de conducta y de ética en los negocios de las em-
presas de defensa deben ampliarse para aplicarlos explicitamente a las compensaciones
y a la necesidad de controles.

Las empresas pueden conseguir facilmente apoyo si comunican sus preocupaciones
sobre los riesgos a los posibles compradores. Basandonos en nuestra experiencia, los
gobiernos que compran pueden ver la oportunidad para hacer peticiones concretas, y de
fijar requisitos sobre la transparencia de las compensaciones, si saben que contaran con
el apoyo de al menos algunos de los postores.

Actuacion Preventiva de la Industria y las Organizaciones Multigubernamentales

Tl ha hecho una observacién sorprendente: empresas con, por otro lado, excelentes pro-
gramas de cumplimiento contra el soborno, se vuelven reticentes en el tema de los pro-
gramas de compensacién. Lo mismo ocurre en los consorcios de la industria de defensa.
Los siguientes son pasos constructivos que la industria podria aplicar para mostrar su
preocupacion en este tema:

e Los Consorcios de la Industria de Defensa deben estar dispuestos a establecer
estandares para unos programas de offsets bien controlados, a los que esperan
se adhieran sus miembros;

e También podrian crear guias detalladas sobre los requisitos que han de ser
satisfechos por los agentes de offsets, con la prontitud debida. Ello debe incluir
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el requisito a las empresas y a los agentes de que se aseguren de que las em-
presas que obtienen los contratos de compensaciones no tienen ninguna cone-
xién impropia con nadie del gobierno o de partidos politicos;

o Esto se aplica particularmente al Consorcio Europeo de Defensa (ASD) y al Con-
sorcio de Industria Aeroespacial de EEUU, AlA, dado el trabajo en el que ya es-
tan involucrados para elevar los estandares de la lucha contra la corrupcién en la
venta internacional de armas;

e La Agencia Europea de Defensa esta haciendo un excelente trabajo en la
facilitacion de las adquisiciones de la defensa en toda Europa. Sin embargo, su
enfoque de las compensaciones es contradictorio, confuso y débil. Su actual cé-
digo de actuacion en esta area es particularmente pobre y, sorprendentemente,
no hace ninguna referencia a los riesgos de corrupcion. EI EDA debe considerar
la creacion de un grupo de trabajo sobre las compensaciones, que se centre es-
pecificamente en las formas de aumentar la integridad en la licitacion y en la eje-
cucion de los paquetes de compensaciones.

Actuacion Preventiva de la Sociedad Civil y las Organizaciones de Medios

Las compensaciones se han mantenido como un tema “oculto”, a pesar de los riesgos
sefialados anteriormente. Hay una necesidad clara de que las organizaciones de la so-
ciedad civil que promueven la gobernanza y la transparencia sean mas activas en esta
area. Los gobiernos que han tomado medidas para abrir el debate sobre las compensa-
ciones deben animarse a incluirlo dentro de esa necesidad.

Dada la creciente dimensién de las compensaciones, y su crecimiento fuera de de-
fensa en otras areas del comercio, es de gran interés para la buena gobernanza que el
tema se discuta en los paises con una mayor amplitud.

Conclusiones

Las compensaciones suponen un importante riesgo de corrupcion. Pueden desviar la
toma de decisiones correcta acerca de las necesidades de la defensa, y son una via facil
para recompensar a empresas € individuos. Estan claramente sin regular y son casi to-
talmente opacas.

La disposicion de la industria y del gobierno para abordar el riesgo de corrupcion esta
cambiando a mejor. Sin embargo, la corrupcion en las transacciones de offsets perma-
nece en gran parte intocable. Los gobiernos harian bien en eliminar este riesgo, y posi-
blemente serian mejor valorados, si decidieran abandonar la practica de buscar compen-
saciones. Donde eso no es posible, tanto los gobiernos como las empresas pueden tomar
medidas, de modo relativamente facil, para hacer estas transacciones mas transparentes
y con un menor riesgo de corrupcion.



Capitulo 9
Oportunidades y Riesgos de la

Subcontratacion, la Privatizacion y las
Sociedades Publico-Privadas en la
Defensa

Introduccion

Muchas de las mismas lecciones que se aplican en las adquisiciones de defensa norma-
les para frenar la corrupcion, se aplican también en los acuerdos de contratacion menos
tradicionales, como la subcontratacion (el “estudio de mercado” y las “fuentes en compe-
ticion”), la privatizacién y las sociedades publico-privadas (APP). Dos constantes son, la
importancia de mantener la competitividad, y la supervision independiente. Aplicando es-
tas dos lecciones, junto a una mezcla especifica del pais, de herramientas como la inte-
gridad, la transparencia, y la fiscalizacion, se puede disminuir la corrupcién al aumentar el
coste que pueden esperar los funcionarios oportunistas al involucrarse en comporta-
mientos corruptos.
A los Ministerios de Defensa modernos les preocupan dos cosas:

o La eficacia, creando las mejores fuerzas de defensa posible para satisfacer las
peticiones de seguridad, tanto nacional como colectiva; y

o La eficiencia, haciendo el mejor uso de los limitados presupuestos.

El actual entorno econdmico hace reconsiderar el modo en que la defensa lleva sus
negocios. El reto de reestructurar el gobierno para hacerlo mas eficaz y eficiente se ha
abordado fijandose en el sector privado.

Los miembros de la OTAN y sus socios confian cada vez mas en el sector privado, en
tres formas:

1. Para que proporcione armas y servicios de apoyo (subcontratacion);

2. Para aumentar los ingresos mediante la venta de servicios y pertenencias
sobrantes que ya no se necesitan (privatizacion); y, particularmente cuando los
presupuestos son ajustados;

3. Solicitando inversiones del sector privado en proyectos y operaciones de de-
fensa (sociedades publico-privadas).

1t Simeon Djankov y Peter Murrell, “Enterprise Restructuring in Transition: A Quantitative Survey,”
Journal of Economic Literature 40:3 (Septiembre 2002): 739-92.
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Cuadro 9.1. Fuentes para la Obtencién

Subcontratacion: Las actividades organizativas se subcontratan a vendedores o proveedores
que se especializan en estas actividades (generalmente en forma de concurso).

Concurso: Los actuales proveedores publicos compiten con los privados (también conocido
como Concursos Publicos-Privados o “Estudio de Mercado”).

Privatizacion: Los principales equipamientos, instalaciones, y trabajadores actuales del estado
pasan al sector privado, bien de forma individual o por concurso.

Sociedades Publico-Privadas (PPP,s): Una empresa mixta de los sectores publico y privado,
creada bajo la experiencia de cada socio que mejor satisfaga las necesidades publicas, clara-
mente definidas, mediante la asignacion adecuada de los recursos, los riesgos y las recompen-
sas. Se ha intentado combinar lo mejor de los sectores privado y publico, bien por concurso o
individualmente. Un tipo de sociedad publico-privada es la Iniciativa de Financiacién Privada.
Con una financiacion privada, en lugar de que las finanzas del estado reciban inversiones publi-
cas, son financiadas realmente por el sector privado a cambio de una cuota de ahorro, o de
compras del estado garantizadas.

Iniciativa Empresarial del Gobierno (“Franquiciamiento”): Una agencia gubernamental se espe-
cializa en una funcion determinada y la aporta a otras agencias gubernamentales, o incluso al
sector privado, de nuevo en forma de concurso o individual.

Fuentes: Jacques S. Gansler and Roger C. Lipitz, Moving Toward Market-Based Government: The Chang-
ing Role of Government as the Provider, New Ways to Manage Series (Arlington, VA: IBM Endowment for
the Business of Government, 2003), 10, http://www.businessofgovernment.org/pdfs/Gansler_
Report.pdf; The Canadian Council for Public-Private Partnerships, www.pppcouncil.ca.

Aunque la subcontratacion, la privatizacion y las PPP,s ofrecen ocasiones considera-
bles de mejorar la eficiencia y la eficacia de las fuerzas de defensa, hay un lado oscuro, la
corrupcién. Obtener los resultados deseados de subcontratacion, privatizacion y PPP,s
requiere un delicado equilibrio de un liderazgo preparado y ético, unas instituciones fuer-
tes (mercados competitivos, normas y regulaciones claras, un sistema legal y judicial
competente) y un control eficaz (capacidad de medicién y supervisién/ auditoria) para im-
pedir actos de corrupcidn sin hacer uso de una eficacia agobiante. Combinando una inte-
gridad basica y unas buenas instituciones que garanticen los mejores resultados posibles
de subcontratacion, privatizacién y PPP,s.

Idealmente, el objetivo de cada pais miembro y socio de la OTAN seria encontrar una
mezcla 6ptima de iniciativas para fomentar la integridad, aumentar la transparencia y
mejorar la fiscalizacion, en cooperacion con otros miembros y asociados, para minimizar
los riesgos de corrupcion en la subcontratacion, la privatizacion y los PPP,s. Iniciativas de
lucha contra la corrupcién coordinadas, como los “Pactos de integridad de Defensa” de
Transparencia Internacional (ver capitulos 7 y 17 para ejemplos) fomentan unos compro-
misos creibles por parte de los actores clave, que aumentan la eficiencia y la eficacia de
las obligaciones sobre la seguridad nacional y colectiva.



Oportunidades y Riesgos de la Subcontratacion, la Privatizacion y las Sociedades Publico-Privadas 105

Riesgos de Corrupcion en la Decision de “Fabricar o Comprar”

Un desafio al que se enfrenta cada Ministerio de Defensa (MdD) es el de si “fabricar o
comprar” equipamiento, infraestructura, suministros y servicios de apoyo, de defensa.
¢ Deberia el MdD implicarse mas en las empresas de la defensa (fabricar), o deberia
apuntar hacia mas empresas de defensa del sector privado (comprar)?

Hay dos pasos clave necesarios para resolver el “fabricar o comprar”: la primera con-
siste en un analisis de la “eficacia,” y la segunda una revision de la “eficiencia.” Ejemplos
de andlisis de eficacia son la “Revista Cuatrienal de Defensa (QDR)” de EEUU, o su pro-
ceso de “Realineamiento y Clausura Base” (BRAC). El andlisis de la eficacia evala el
tamafio y la composicién apropiada de la infraestructura de defensa, y de las actividades
de apoyo, frente a las amenazas existentes y emergentes, y en cooperaciéon con miem-
bros de la alianza y sus socios. Tomada la decision sobre las capacidades adecuadas y
la estructura de la fuerza, el anélisis de la eficiencia busca el modo de reducir los costos o
mejorar el rendimiento.

El andlisis de la eficacia da como resultado dos categorias de recursos y actividades:
“necesarios” e “innecesarios.” La infraestructura y las actividades de apoyo innecesarios
son candidatos para la desinversion o la privatizacion. Los recursos y las actividades ne-
cesarios pueden ser también subdivididos entre los que son “inherentemente guberna-
mentales” y los que son mas “comerciales” por naturaleza.

Cuadro 9.2. “Infraestructura” Militar y Opciones para la Obtencion

La “infraestructura” militar tipica incluye:
o Adquisicion
e Logistica militar
e Personal
e Comunicaciones
o Gestion de la fuerza
e Instalaciones
e Funciones médicas
e Ciencia y tecnologia
o Formacion y entrenamiento.

Las tres opciones para la obtencion discutidas en este capitulo son utilizadas por los ejércitos
en todo el mundo. Por ejemplo:

o |a subcontratacion se utiliza para proporcionar servicios de logistica;
e L as sociedades publico-privadas para viviendas militares (instalaciones); y
e | a privatizacion en la provision de muchas funciones médicas.
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La Circular A-76 de la Oficina de Gestion y Presupuesto de EEUU define una “activi-
dad esencialmente gubernamental” como:

... Una actividad que esta tan intimamente relacionada con el interés publico que exige la
actuacion del personal del estado. Estas actividades requieren el ejercicio de una conside-
rable discrecion en la aplicacién de la autoridad del gobierno y en la toma de decisiones por
dicho gobierno.2

Para ser candidatos a la subcontratacién, se puede conocer la infraestructura comer-
cial y las actividades de apoyo mediante el “estudio de mercado” o las “fuentes en com-
peticion.” Mientras tanto, donde los ajustados presupuestos restringen las inversiones de
defensa, las sociedades publico-privadas (PPP,s) permiten al gobierno aprovechar de
forma privada la infraestructura, la tecnologia, y las capacidades propias, o la financiacion
de la inversion privada para mejorar de forma intrinseca las actividades comerciales gu-
bernamentales, o reservadas (ver figura 9.1). En el Reino Unido se usa el término inicia-
tiva de financiacion privada (PFl).

¢ Estamos haciendo lo correcto? |
(Eficacia)

Si ¢
¢ Estamos haciendo las cosas
correctamente?

(Economia & Eficiencia)
Si

Privatizaciéon

No

Subcontratacién

Podemos invertir en mejoras? | No
(Coste, Rendimiento, Programa)

Figura 9.1: Esquema de la Decision en Defensa

Las evaluaciones de eficiencia requieren que los gobiernos apliquen medidas inter-
nas que les permitan comparar los costes internos con los de los proveedores comercia-
les de capacidades y servicios de defensa. Esto implica una transicion a alguna forma de
estimacion de costes basada en la actividad, para determinar los costos totales relacio-
nados con una funcién publica. Este “costo total” debe incluir todos los costes “indirectos”
que apoyan la funcion particular que se esta llevando a cabo, incluyendo muchos costes
no atribuidos actualmente a esa funcién, tales como la contabilidad, el apoyo legal, la
gestidn de personal, etc.® Mientras tanto, en prevision de los costes de subcontratacion y

2 Mitchell E. Daniels, Jr., Circular A-76 Revised (Washington, DC: US Office of Management and
Budget, Mayo 29, 2003), www.whitehouse.gov/omb/circulars/a076/a76_rev2003.pdf.
3 Gansler y Lipitz, Moving Toward Market-Based Government (2003), 11.
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Cuadro 9.3. Ventajas de la Subcontratacion en los Concursos Publico-Privados

“Estudio de Mercado” del Ministerio de Defensa del RU:

o Del afo fiscal 1987 al afio fiscal 1992 el MdD concurs6 por 246 actividades con un
promedio de ahorro el primer afio del 24 por ciento.

En 1966, la Oficina de Gestién y Presupuesto de Estados Unidos (OMB) publicé la Circular A-
76: Realizacion de Actividades Comerciales, que establecio la politica para la obtencion de acti-
vidades comerciales. En 1979, la OMB publico los procedimientos para los estudios de compa-
racion de costos A-76 para determinar si las actividades comerciales deben realizarse por el
gobierno, por otra agencia federal o por el sector privado. El objetivo de A-76 es proporcionar un
proceso “justo” de obtencion por concurso publico-privado, tratando de determinar el método
mas econémico de obtencion de los servicios que estén disponibles en el mercado comercial.

o Del AF79 al AF96, el ejército estadounidense completd 486 comparaciones de costos.
Internamente gané 240, los contratistas ganaron 228. La media de ahorro fue del 28
por ciento de los costos anteriores al concurso, ahorrando 4 mil millones de USD en
ese periodo.

e Del AF78 al AF92, el Departamento de Defensa realizd 2000 concursos, con una me-
dia de ahorro del 30 por ciento.

En la actualidad, un estudio del A-76 pide un organismo para desarrollar una Declaracion del
Trabajo a Realizar para identificar el trabajo que se ha de llevar a cabo; preparar una estimacion
del costo interno del estado basado en la Organizacién Mas Eficiente que pueda realizar el tra-
bajo; solicitar las ofertas para realizar este trabajo desde el sector privado; y comparar esta es-
timacion con la oferta mas baja o con mejor relacion calidad-precio del sector privado. El go-
bierno cambia a la realizacion por el sector privado si la oferta es mas baja que la estimacion
interna de los costes directos de personal en un 10 por ciento, o de 10 millones USD a lo largo
del periodo de ejecucion. El periodo de tiempo establecido para las comparaciones de costes es
de 24 meses para una sola actividad y de 48 meses para concursos de multiples actividades.

A finales de la década de los 90, la OMB estimé ahorros de aproximadamente 9.200 millones
USD en los costos de operacion del DdD entre 1997 y 2005, y de 2.800 millones USD en aho-
rros anuales periddicos después de 2005, segun el resultado de los estudios de A-76.

Fuente: Gansler and Lipitz, Moving Toward Market-based Government (2003).

de las PPP,s, se necesita dar cuenta no sélo de los costes para el estado por la obtencién
de productos y servicios por contrato, sino también los costes para el estado por la escri-
tura, supervision y gestion del contrato, incluyendo el riesgo de costes posteriores mas
altos, cuando el gobierno comience a confiar con mas fuerza en el contratista ganador.
Finalmente, los riesgos de corrupcion deben abordarse con prontitud en el proceso de
evaluacién, ya que los costes de la transaccién pueden aumentar significativamente, y
destruir la confianza publica en la subcontratacién, la privatizacion y las PPP,s.4

4 Francois Melese, Raymond Franck, Diana Angelis y John Dillard, “Applying Insights from
Transaction Cost Economics to Improve Cost Estimates for Public Sector Purchases: The Case
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Cuadro 9.4. Ejemplos Escogidos de Subcontratacion, Privatizacion y PPP,s

Las éareas utilizadas por las fuerzas de defensa australiana estan gestionadas de manera cen-
tralizada por la Organizacién del Estamento de Defensa (DEO). La mision de la DEO es gestio-
nar estos recursos de acuerdo con los principios de las empresas que optimizan los ingresos del
gobierno. Las fuerzas armadas son las arrendatarias, y muchos edificios y muchos terrenos han
sido vendidos y arrendados de nuevo. La privatizacion de los recursos y la eliminacion de pro-
piedades no utilizadas, o infrautilizadas, incrementa los ingresos.

Las éreas utilizadas por las fuerzas de defensa polacas son gestionadas de manera centrali-
zada por la Agencia de la Propiedad Militar. Su misién es vender toda la propiedad militar re-
dundante, desde hardware a antiguas instalaciones militares. Las ganancias de las ventas van
directamente al MdD, que las utiliza para modernizar las fuerzas armadas polacas.

Fuente: Bonn International Centre for Conversion (BICC), Conversion Survey 2001 — Global Disarmament,
Demilitarization and Demobilization (Alemania: NOMOS, 2001).

Los concursos publico-privados siempre deben ser estructurados considerando la ne-
cesidad por parte del gobierno de un trabajo de alta calidad, fiable y sostenido, asi como
de una oportunidad para el ahorro de costes y el riesgo de corrupcion. Los controles de
eficiencia pueden animar la innovacion y la inversién. Independientemente de si es el
sector publico o el privado el que gane en la comparacion de costes, funcionarios del De-
partamento de Defensa han sefialado que no es raro el ahorro del 20 por ciento 0 mas.
Esto es porque los concursos bien llevados pueden promover la eficiencia, minimizar la
corrupcién y mejorar la realizacion de las actividades de defensa.?

Riesgos de Corrupcion en la Subcontratacion, la Privatizacion y
las PPP,s

La venta (privatizacion/liquidacién) de los recursos innecesarios permite a los gobiernos
concentrarse en las actividades principales, y reducir las costosas subvenciones y la
carga sobre los contribuyentes. La subasta de los recursos y de las actividades de de-
fensa innecesarios puede crear nuevas posibilidades de negocio para el sector privado.
También puede aumentar los ingresos del estado para recapitalizar las operaciones de la
defensa, o para reducir los déficits presupuestarios. Por otro lado, las privatizaciones de
bonos estimulan la generalizacion de las propiedades compartidas, y las iniciativas em-
presariales para manejar los recursos y las actividades que beneficien a los accionistas.

Los siguientes objetivos se aplican @ muchas subcontrataciones, privatizaciones y a
iniciativas de sociedades publico-privadas:

o Mejorar la eficiencia y reducir el endeudamiento del gobierno (ahorro de costes);

of U.S. Military Acquisition,” International Public Management Journal 10:4 (Octubre 2007): 357-
85.

5 Commercial Activities Panel, Improving the Sourcing Decisions of the Government (Washington,
DC: Government Accounting Office, 2002).
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o Mejorar la eficacia (aumento del rendimiento);
e Estimular la propiedad compartida;

e Generar ingresos mediante subastas para la recapitalizaciéon de la defensa o
para reducir la deuda publica; y
o Centrarse en las actividades basicas.

Mientras que de un proceso competitivo y transparente de subcontratacién, privatiza-
cion y PPP,s, se pueden obtener importantes beneficios publicos, también se corren gra-
Ves riesgos.

El primer riesgo estd en que aunque unos bienes, actividades o recursos concretos
(tierra, trabajo, capital, etc.) sean suficientemente valiosos para el sector privado, los in-
tereses privados particulares pueden tratar de inclinar los resultados en favor de la sub-
contratacion, la privatizacion o las PPP,s. El riesgo es que a través de intereses legales, y
mordidas o favores ilegales, quienes estén en posicién de ganar trataran de influir en el
proceso politico y burocratico, de modo que se considere que recursos valiosos son “in-
necesarios” para las futuras fuerzas de defensa, por lo que pasarian a manos privadas
mediante la privatizacion. Como alternativa, se podria usar la influencia legal e ilegal para
la “compra” de valiosas subcontrataciones, u oportunidades para las sociedades publico-
privadas.

Otro factor representa un riesgo igualmente importante. Los ministerios de defensa a
menudo estan sometidos a una intensa presion publica y (legal e ilegal) de especial inte-
rés por parte de paises, ciudades, localidades, y empresas, para impedir la venta o las
transferencias de propiedades a través de la privatizacién, subcontratacion o PPP,s, que
podrian implicar la pérdida de ingresos y de puestos de trabajo, incluso cuando esos bie-
nes o actividades ya no sean necesarios para la seguridad nacional.

Cuadro 9.5. Criterios Escogidos de Valoraciéon Militar como Base en EEUU para
la Reestructuracion y el Cierre (BRAC)
La Comision BRAC utilizaba criterios que eran totalmente transparentes para todos los intere-
sados, asi como para el publico en general. Por ejemplo, la comision tuvo en cuenta:
e | os requisitos de misién actuales y futuros, y la influencia en la disponibilidad operativa del
total de fuerzas del Departamento de Defensa;
e L a disponibilidad y condicion del terreno, instalaciones y espacio aéreo asociado, tanto de
las localizaciones existentes como de las que se puedan obtener;

o | a capacidad de adaptacion a las contingencias, a la movilizacién y a los futuros requisitos
del total de fuerzas, tanto en las localizaciones existentes como en las que se puedan ob-
tener;

o Implicaciones del costo y de la mano de obra, etc.
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En décadas recientes, los Estados Unidos han conseguido un relativo éxito en el tra-
tamiento de estos riesgos conflictivos. En varios de sus recientes analisis de la “eficacia”
de la infraestructura y de las actividades de apoyo de la defensa, los Estados Unidos
crearon una comisién independiente como Base para la Reestructuracién y el Cierre
(BRAC) (para detalles ver Cuadro 9.5). Una innovacién clave que minimiz6 la presion le-
gal y el ilegal trafico de influencias. Las recomendaciones de la comisién no se podian
modificar y no eran negociables. Una vez presentadas al presidente y al Congreso solo
podian ser aprobadas, o rechazadas, en su totalidad.

La subcontratacion, la privatizacion y las PPP,s se pueden llevar a cabo a través de
varios métodos:

1. Fuente de obtencién unica, o venta directa a, o empresas mixtas con, un inver-
sor estratégico;

2. Subastas por concurso de ofertas en sobre sellado, u online, que den por resul-
tado la venta de recursos (0 la concesion de contratos) al postor mas alto (o al
mas bajo); y

3. En el caso de la privatizacién, las ofertas publicas de acciones (IPO,s), reparto
de cupones, 0 venta directa al publico, planes de participacion de los trabajado-
res, o gestion de compra de empresas, o alguna combinacion.

Cada uno de estos métodos es vulnerable a la corrupcion.

La corrupcion se origina a menudo con un postor (que ofrece un pago ilegal para in-
fluir en el resultado, es decir, un soborno) o con un funcionario publico (que exige un pago
para influir en el resultado, es decir, una extorsién). Como apunta Rose-Ackerman, “...
una empresa puede pagar para ser incluida en la lista de los postores cualificados o para
restringir su numero. Puede pagar para obtener una baja valoracién de la propiedad pu-
blica que va ser arrendada o vendida, o para ser favorecida en el proceso de seleccion...
las empresas que pagan mordidas no solo esperan ganar el contrato o ... subasta, sino
también obtener subsidios ineficientes, ventajas de monopolio y una laxitud reguladora en
el futuro.”® Ademas, cuanto mayor sea el riesgo de corrupcion, mas dificil es atraer inver-
sién extranjera directa y nueva tecnologia, menor el nimero de competidores y peores los
resultados.

Puede ser util contar con un organismo central independiente anticorrupcion, para
controlar las adquisiciones no convencionales, incluyendo la subcontratacion, la privatiza-
cién y las PPP,s. Con un buen apoyo de las ramas legislativa, ejecutiva y judicial del go-
bierno, esta institucion debe ser capaz de investigar y perseguir la corrupciédn, alla donde
aparezca.

6 Susan Rose-Ackerman, When is Corruption Harmful (Washington, DC: World Bank, 1996).
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Cuadro 9.6. Conducta Corrupta en la Privatizaciones Compartidas

Siguiendo los programas de privatizacion de bonos, en algunos paises, los gestores de accio-
nistas con grandes inversiones en empresas, intentaron conseguir el control de las empresas de
varios modos. Uno de los medios utilizado para obtener el control de las empresas a costa de
los accionistas originales se llama “dilucién”. Esta supone la emision de nuevas acciones a ni-
veles que diluyen el patrimonio neto por accién. Algo de dilucién es comun en la mayoria de los
paises. Por ejemplo, se produce dilucién cada vez que las empresas emiten opciones para la
gestién o compra de futuras acciones, a precios considerablemente por debajo de los precios de
mercado.

Recomendaciones Relativas al Personal de la Agencia de Privatizacion y del Fondo Fiduciario
para Reducir el Riesgo de Corrupcion:

o Garantizar que el personal de la Agencia de Privatizacién y del Fondo Fiduciario esta com-
pleta y adecuadamente preparado, tanto inicial como posteriormente a intervalos regulares,
asi como supervisado eficazmente y adecuadamente protegido de influencias corruptas;

o Garantizar que todos los directivos y el personal de la Agencia de Privatizacién y del Fondo
Fiduciario declara, a intervalos regulares, sus ingresos, activos y cualquier posible conflicto
de intereses;

o Garantizar las adecuadas estructuras para el pago de los directivos y del personal de la
Agencia de Privatizacién y del Fondo Fiduciario;

o Asegurar unas normas claras sobre los conflictos de intereses para todo el personal de am-
bas instituciones. Para evitarlos estan especialmente los nombramientos de personal no
basados en méritos (competencia y experiencia) sino en contactos politicos;

o Exigencia de compromisos éticos (“no aceptaré ni exigiré ningin soborno ni los toleraré
para otros, y revelaré voluntariamente cualquier posible conflicto de intereses”) de todos los
funcionarios y del personal seleccionado que participe en la toma de decisiones en el pro-
ceso de privatizacion;

o Garantizar que el organismo de privatizacion emplea a expertos externos independientes
para las decisiones sobre aspectos técnicos para los que carece de los conocimientos ne-
cesarios;

o Implantar y mantener normas de rotacion adecuadas (ningun directivo o personal puede
permanecer en un puesto sensible el tiempo suficiente para desarrollar contactos impropios
o dependencias de posibles corruptos ); e

o Implantar y garantizar la obligacion de todos los directivos y del personal de ambos orga-
nismos, y de los demés funcionarios involucrados en asuntos de privatizacion, de informar
sobre cualquier sospecha o conocimiento de comportamientos corruptos a las autoridades
competentes, independientemente de si quien soborna es un directivo o una persona
privada, y de proporcionar la adecuada proteccion a los informantes.

En casos donde la privatizacion es gestionada por los ministerios técnicos en lugar de por una
agencia de privatizacién especial, garantizar que todas las salvaguardas recomendadas mas
arriba por la Agencia de Privatizacion se aplican mutatis mutandis a los funcionarios y al perso-
nal correspondiente del ministerio técnico respectivo.
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Fuentes: Michael H. Wiehen, Avoiding Corruption in Privatization: A Practical Guide (Germany: GTZ, 2004);
Excerpts from Division 42 Sector Project: Development and Testing of Strategies and Instruments for the
Prevention of Corruption, 20-25: www.u4.no/document/literature/gtzcorruptionandprivatization.pdf; Jeffrey
Miller, “Evaluation of Mass Privatization in Bulgaria,” William Davidson Institute Working Paper #3814 (Marzo
2006).

Conclusiones

Los riesgos de corrupcion no sélo dependen del ambiente competitivo y de los métodos
elegidos para la subcontratacion, la privatizacion o las PPP,s, sino también de la in-
tegridad de los funcionarios publicos y de los contratistas privados, asi como de la
transparencia y de la fiscalizacién de los mecanismos y organismos de gobernanza.

El riesgo de corrupcion puede reducirse significativamente mediante pactos de inte-
gridad desarrollados por Transparencia Internacional. Los pactos de integridad requieren
que todos los participantes se impliquen en acuerdos de contratacion transparentes, que
incluyan el control y la supervision por parte de la sociedad civil.

Los acuerdos sobre Cadigos de Conducta ain aportan mas ventajas, al exigir que los
funcionarios publicos y los contratistas privados prometan abstenerse de todas las activi-
dades corruptas y, mas importantemente, que sean fiscalizables en caso de violaciones.
Las partes acuerdan de antemano las sanciones especificas, que incluyen la pérdida del
contrato, confiscacion de los bonos de oferta, responsabilidad por dafios, e inclusién en
listas negras para futuros concursos publicos. Organizaciones como la OCDE, OSCE, UE
y el Banco Mundial ofrecen normas anticorrupcion que pueden reforzar los pactos de in-
tegridad, e incluyen reglas claras para la divulgacién publica de activos, ingresos y posi-
bles conflictos de interés de los politicos y los funcionarios publicos.

En conclusion, hacer el mejor uso de los recursos de defensa a menudo requiere sub-
contratacion, privatizacion y PPP,s. Muchas de las mismas lecciones que se aplican en
las adquisiciones estandar de defensa para frenar la corrupcion se aplican también en
esos acuerdos de contratacion “no convencionales.” Las constantes son una competencia

Cuadro 9.7. Principios de un Enfoque Basado en el Mercado para la Subcontrata-
cion, la Privatizacion y las PPP,s
Gansler y Lipitz (2003) formulan cuatro principios de un enfoque basado en el mercado para la
subcontratacion, la privatizacion y las PPP,s:

1. Laclave del éxito esta en pasar de un monopolio a un ambiente competitivo;

2. La competencia debe regirse por la “mejor relacion calidad-precio” en lugar de simple-
mente por el bajo costo;

3. Incluso cuando el gobierno subcontrata, no abandona sus responsabilidades de gestion;

4. Hay una necesidad critica de medidas clave en cuanto al funcionamiento y al costo, que
se supervisaran, y de los que se informara continuamente.

Fuente: Gansler y Lipitz, Moving Toward Market-based Government (2003), 9-11.
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constante, unos acuerdos transparentes de contratacidn y una supervision independiente.
Aplicando estas ensefianzas, junto a una mezcla propia de cada pais, de integridad,
transparencia y técnicas de fiscalizacién, se puede reducir la corrupcion reduciendo los
beneficios y aumentando el costo de la implicacién en comportamientos corruptos.

Cuadro 9.8. Evitando la Corrupcion en la Privatizacién

Indicadores de riesgo de corrupcion:

o Parlamento/poder legislativo sujeto a influencia indebida por el sector privado, posibilitado
también por la ausencia de una adecuada campafia sobre leyes y procedimientos financie-
ros;

o Falta de transparencia de la administracion publica en general, asi como una toma de
decisiones privada y no transparente por el gobierno;

o Acceso inadecuado del publico en general (incluida la sociedad civil) a informacion sobre
programas, procesos y decisiones del gobierno; ausencia de ocasiones de debate sobre
los programas y la toma de decisiones del gobierno, y de ocasiones para que el publico y la
sociedad civil participe en el desarrollo de las politicas y de las estrategias de privatizacion,
y de la ley de privatizacién, de las instituciones y de los programas;

o Ausencia de:

o Un sistema de control eficaz (por parte del parlamento, de la administracién o de
instituciones independientes externas) del programa de privatizacion;

o Sistemas de fiscalizacion y control de los politicos y funcionarios involucrados en el
programa de privatizacion;

o Posibilidad de que el publico o los funcionarios puedan exponer sospechas de
corrupcién, de forma confidencial o anénima;

o Procesos penales, civiles y disciplinarios contra los politicos y los funcionarios que
hayan estado implicados en casos anteriores o0 hayan sido sospechosos de com-
portamiento corrupto;

o Instrumentos y organismos de sanciones penales eficaces, asi como un uso ineficaz
de los instrumentos sancionadores existentes;

o Normas nacionales para la declaracion publica de bienes, ingresos y posibles
conflictos de interés por parte de los politicos y funcionarios publicos involucrados
en las decisiones sobre la privatizacion;

o Medios independientes valientes;

o Instrumentos y organismos colectivos de gobernanza; y

o Servicio continuado de politicos y funcionarios en cargos criticos, a pesar de los evidentes
conflictos de interés (posiblemente incluso a pesar de las acusaciones o condenas por an-
teriores delitos de corrupcion).
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Sistemas de Auditoria y Control Contra la Corrupcion:

o Instalar y mantener sistemas eficaces de auditoria y control (auditoria interna y externa, su-
pervision parlamentaria, etc.), y actividades en todas las decisiones de la Agencia de Priva-
tizacion y del Fondo Fiduciario, incluyendo tanto las decisiones politicas como las empresa-
riales:

o  El pertinente control del estado y de los organismos auditores deberian tener y ejer-
cer autoridad sobre todas las decisiones de privatizacion, tomadas en la Agencia de
Privatizacion o en otro lugar;

o Las evaluaciones de los organismos de auditoria y control deben ser totalmente
transparentes;

o  Garantizar que los informes de violaciones o de una actuacién inadecuada se si-
guen apropiadamente y conducen a correcciones y mejoras;

o  Dar ala sociedad civil involucrada en la supervisién y el control de la privatizacion,
acceso a toda la documentacion pertinente, incluidos normalmente los documentos
confidenciales, bajo el compromiso de tratar dicha informacion como confidencial,
excepto cuando se hayan descubierto violaciones y no se hayan corregido.

o Garantizar y supervisar el funcionamiento de las instituciones e instrumentos apropiados de
auditoria y control. También, garantizar la aplicacién de las sanciones penales, civiles y
disciplinarias a los politicos y funcionarios atrapados vulnerando las leyes y las reglas, in-
cluyendo:

o  Medidas disciplinarias, incluyendo el retiro de las funciones actuales y la no elegibili-
dad para futuras funciones publicas;

o  Confiscacion de bienes obtenidos ilegalmente;

o  Responsabilidad por dafios y perjuicios; y

o  Reclusion y sanciones monetarias.

Fuente: Michael H. Wiehen, Avoiding Corruption in Privatization: A Practical Guide (Germany: GTZ, 2004),
www.u4.no/ document/literature/gtzcorruptionandprivatization.pdf.

Recomendaciones:

e Formular guias, politicas, presupuestos y procesos de decision, y medidas del
rendimiento de defensa.

o Llevar a cabo evaluaciones periddicas de la eficacia del establishment de la de-
fensa proporcionando capacidad de defensa, empezando por las capacidades
de apoyo, como el desarrollo de infraestructura y mantenimiento, apoyo médico,
etc. y avanzar hacia los servicios de apoyo al combate como el reabastecimiento
en vuelo, el apoyo a las fuerzas desplegadas, etc. Incluir dichas evaluaciones en
las revisiones estratégicas de la defensa, 0 en procesos similares.

o Realizar evaluaciones periddicas de la eficacia en la obtencion de una capacidad
de defensa por el establishment de la defensa, y a través de fuentes alternativas,
p. €j., la subcontratacién o las sociedades publico- privadas, teniendo en cuenta
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el costo-eficacia asi la como necesidad del gobierno de un rendimiento de alta
calidad, fiable y sostenida.

o Establecer normas legales y financieras claras, e impuestas eficazmente, para la
subcontratacion, la privatizacidn y las sociedades publico-privadas.

o Mantener un funcionamiento eficaz y transparente de las estructuras legislativas,
judiciales y burocraticas, incluyendo auditorias internas y externas, control par-
lamentario y acceso publico a la informacion (teniendo en cuenta la sensibilidad
de la informacién).

Cuadro 9.9. Transparencia de las PPPs

El Consejo Canadiense para las Sociedades Publico-Privadas (http://www.pppcouncil.ca) fue
creado en 1993 como una organizacion financiada por sus miembros, con representantes de los
sectores publico y privado. Como partidarios del concepto de sociedades publico-privadas
(PPP,s), el consejo lleva a cabo investigaciones, publica resultados, facilita foros de debate, pa-
trocina una conferencia anual sobre temas relacionados con las PPP,s (nacionales e internacio-
nales) y homenajea a las sociedades publico-privadas que han conseguido el éxito, a través de
un Programa de Premios Nacionales.

Como voz nacional y acreditada sobre el tema de las sociedades publico privadas, el consejo
apoya a funcionarios politicos y a quienes toman las decisiones en la exploracién y desarrollo
de alianzas con el sector privado. Por otra parte, el consejo se esfuerza en crear oportunidades
para que el sector privado trabaje con los gobiernos en proyectos publico-privados, que cubran
el espectro desde los contratos simples a las privatizaciones completas.

Ademas de estimular y aportar informacién sobre las sociedades publico-privadas, el consejo
estimula el dialogo entre quienes toman las decisiones en los sectores publico y privado sobre
la financiacion y entrega de servicios publicos, informa al publico, lleva a cabo investigaciones
objetivas sobre cuestiones fundamentales que influyen en el empleo eficaz de las sociedades, y
publica trabajos de investigacion, estudios de casos, directivas, encuestas de opinion, y las
memorias nacionales sobre temas claves de las sociedades publico-privadas.

Como medida de transparencia, el Consejo mantiene una base de datos de libre acceso so-
bre el proyecto PPP, llamado “Proyecto Tracker” (disponible en www.pppcouncil.ca/resources_
project_tracker.asp). Esta base de datos abarca proyectos en fase de propuesta, proyectos
ejecutados recientemente, y proyectos cancelados. Por cada proyecto en marcha el publico
puede acceder a la siguiente informacion: titulo del proyecto, una breve descripcion, el costo
total del proyecto, modelo de la sociedad publico-privada y duracién de proyecto y fase actual y
proxima del proyecto, sitio web para obtener informacion adicional y el punto de contacto.

En mayo de 2009, el ministro de defensa de Canada anuncié que un importante proyecto de
infraestructura de seguridad se conseguiria como sociedad publica-privada. Aunque los vende-
dores exigiran autorizaciones de seguridad, la noticia de la adquisicién se publico en la pagina
web del consejo.

Para los modelos de sociedades publico-privadas, ver: http://www.pppcouncil.ca/aboutPPP_
definition.asp.



Capitulo 10
Empleo de Material e Infraestructura

Excedente (Surplus)

En el proceso de adaptacién al ambiente de seguridad posterior a la Guerra Fria, los pai-
ses a los dos lados de la entonces linea divisoria redujeron significativamente sus fuerzas
armadas. Una importante cantidad de sistemas de armas, equipo, municiones e instala-
ciones militares se hicieron innecesarios durante el proceso. Los establishments de de-
fensa al oeste de la linea divisoria hubieron de resolver algunos retos, pero la combina-
cion de unos sélidos mecanismos para la gestion de la defensa, un control parlamentario,
y el interés social, hizo que el problema se pudiera solucionar. Al este de esa linea, sin
embargo, los paises tuvieron que lidiar con el problema de los excedentes de defensa, al
mismo tiempo que con el retorno al libre mercado y a los principios de la gobernanza de-
mocratica, con conflictos candentes en sus territorios o en sus alrededores, una transpa-
rencia muy limitada y, generalmente, unas instituciones democréticas bastante débiles.

Sin que ello supusiera una sorpresa, los establishment del Este y Sureste de Europa y
de otros paises fueron incapaces de enfrentarse eficazmente a esta herencia, y superar
ademas numerosos problemas. En primer lugar, mantener excedentes es muy caro. En
segundo lugar, una proteccidn, un almacenamiento y un manejo de excedentes, pobres,
amenazan directamente la vida de los soldados, de los empleados, de las personas que
trabajan o viven en comunidades cercanas, y el medio ambiente, y aumentan el riesgo de
trafico ilegal y su paso incontrolado a criminales e incluso a terroristas. Y tercera, la ges-
tién no transparente ni fiscalizable de los excedentes implica riesgos muy altos de corrup-
cion.

Este capitulo estudia estos tres grupos de problemas, y presenta ejemplos de buenas
practicas para su resolucién. La seccion final proporciona una lista de recomendaciones,
cuya aplicacion reduce la posible corrupcion en su utilizacién. !

Recursos Sobrantes

Los costos de la eliminacion de material de defensa que ha pasado a ser redundante
pueden ser significativos. Por otro lado, mantener sistemas de armas, equipamientos,
municiones e infraestructuras innecesarias desvia valiosos recursos humanos y financie-
ros del desarrollo de las capacidades necesarias para la defensa, y del despliegue de
fuerzas armadas en operaciones que aumentan la seguridad del pais y de sus aliados y

T Aqui el término “utilizacién” indica la eliminacion de material e infraestructura excedente del
establishment de defensa, a través de la venta, intercambio, donacion, transformacion, destruc-
cion o de otras formas legales.
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Cuadro 10.1. Costos Indirectos de la Utilizacion Tardia

Como miembro de la OTAN desde el 2004 y de la UE desde 2007, Bulgaria sigue lidiando con
el legado de sus grandes fuerzas armadas de la Guerra Fria. Veinte afios después de la caida
del muro de Berlin, el establishment de defensa todavia no puede deshacerse de numerosos
sistemas de armas, decenas de miles de toneladas de municion y cientos de instalaciones mili-
tares que no necesita. En general, el ritmo de empleo del material de defensa excedente ape-
nas excede el ritmo con el que las fuerzas armadas sustituyen el stock de armas y municiones
redundantes, y se deshacen de la infraestructura innecesaria.

Por otro lado, el pais se esfuerza por cumplir sus compromisos con la alianza de participar en
operaciones internacionales y en el desarrollo de capacidades de defensa interoperables. Por
consiguiente, el costo de mantener excedentes se cubre en su mayoria limitando las inversiones
a largo plazo. Por ejemplo, solo el coste de subcontratar la proteccion permanente de la infra-
estructura redundante, supera el dinero que Bulgaria invierte en investigacion de defensa y en
desarrollo tecnoldgico.

socios. Como muestra el ejemplo de El Cuadro 10.1, un empleo ineficiente también dete-
riora el desarrollo a largo plazo de la capacidad de defensa nacional.

Riesgos para la Seguridad del Personal y el Material

Cualquier stock de municién, material explosivo y artefactos explosivos supone riesgos
para la seguridad de las personas responsables de protegerlos y manipularlos, para las
comunidades préximas y para el medio ambiente. Pero cuando esos stocks son maneja-
dos por unidades militares activas, y de acuerdo a reglas y procedimientos estrictos, es-
tos riesgos son rutinarios.

La situacién puede cambiar drasticamente cuando los militares se deshacen de la
municién y dejan solamente a un numero limitado de personal para manipular los exce-
dentes. A menudo esta tarea es subcontratada, y las reservas se almacenan por empre-
sas privadas y pueden ser manipuladas por personal técnico, posiblemente con una me-
nor cualificacién y disciplina. Los riesgos son aln mayores en presencia de municién y
explosivos abandonados o dafiados en antiguas areas de conflicto. EI Cuadro 10.2 des-
cribe la amenaza, y muestra ejemplos de los posibles dafios, incluyendo las muertes cau-
sadas por explosiones en areas de almacenamiento de explosivos.

No menos importantes que los riesgos de seguridad del personal son las consecuen-
cias que para la seguridad suponen los stocks de sistemas de armas y municién exce-
dentes poco protegidos. La Unidén Europea, por ejemplo, ha expresado repetidamente la
opinién de que la gestidén del almacenamiento es una forma importante de bloquear uno
de los canales mas dafinos para la adquisicién ilegal de armas y municiones. La UE in-
cluye dentro de la “gestion del armamento” una amplia gama de asuntos, como la gestién
del almacenamiento, la identificacion del armamento excedente, el registro de las armas y
las municiones, la identificacion de armas excedentes, la eliminacién de las armas y la lu-
cha contra la corrupcion. Se podria disminuir significativamente la intensidad de los con-
flictos interrumpiendo el flujo de municiones, y agotando los canales de suministro ilegal.
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Cuadro 10.2. La Amenaza de Explosiones en Areas de Almacenamiento de Muni-
ciones

Las noticias de explosiones importantes en depdsitos de municiones ocupan los titulares varias
veces en un afo cualquiera, pero muchos casos de menor importancia no se publican. Todos
estos eventos tienen un impacto devastador sobre las comunidades locales. Con frecuencia dan
como resultado un gran numero de victimas, una extensa destruccion de infraestructura y la al-
teracion de la vida de comunidades enteras. Ademas del inmediato sufrimiento humano, tales
explosiones pueden producir importantes efectos negativos sobre el medio ambiente y, en esta-
dos con recursos limitados para financiar los costos de limpiar con técnicas complicadas, la po-
blacion local, especialmente los nifios, estan demasiado a menudo expuestos al riesgo de lesio-
nes o de muerte, debido a los artefactos sin estallar que tienden a posarse en grandes zonas
durante largos periodos de tiempo tras la explosion inicial de la municion.

La siguiente tabla muestra datos seleccionados de accidentes con explosivos, en el interior
de areas de almacenamiento de municiones, desde mediados de los 90 en adelante.

Fecha Pais Lugar Fallecidos Heridos Causa Posible
Marzo 97 Albania 15 lugares 56 59 00 :t?::gg e
06 Mayo 04 Ucrania Novobogdanovka 5 10 Hur:;:(?g S:Eurrrr(l)a:n do
31 Marzo 05 Camboya Andong Chen 6 20 Alta Temperatura
08 Dic 05 Pakistan Jhandola 12 50 Manipulacion
08 Julio 06 Montenegro Vir 0 32 Rayo
19 Octub 06 Serbia Paracin 0 10 Desconocida
02 Marzo 07 Eslovaquia Novaky 8 45 Desconocida
26 Julio 07 Siria Aleppo 15 50 Fuego de Propulsor
09 Julio 08 Uzbekistan Kagan 3 21 Fuego
04 Diciem 08 India Gandhidamn 2 6 Fuego
19 Marzo 09 Kazajstan Darbaza (Arys) 4 16 Fuego

Fuente: The Threat from Explosive Events in Ammunition Storage Areas (Kent, UK: ECAO-Explosive Ca-
pabilities Limited, 15 Julio 2009), www.iansa.org/un/documents/ExplosiveEvents1995-2009.pdf.

La municion surplus ha sido desviada de los arsenales militares a zonas de inestabilidad
donde ha alimentado los conflictos. También cae en manos de bandas criminales y terro-
ristas.2

Muchas organizaciones internacionales reconocen estos riesgos y crean condiciones
para la asistencia y la cooperacion en la eliminacion de los stocks de armas y muni-
ciones. El Cuadro 10.3 describe brevemente los planes para la asistencia internacional

2 Debate Continues on Small Arms Conference Recommendations, Asamblea General de la ONU
DC/3008, Comité para la Preparacion de la Conferencia de Revision sobre el Comercio llicito de
Armas Ligeras (16 Enero 2006), www.un.org/News/Press/docs/2006/dc3008.doc.htm.



Empleo de Material e Infraestructura Excedente (Surplus) 119

acordados en el marco de la Organizacion para la Seguridad y Cooperacién en Europa
(OSCE).

Desde el principio de siglo, la OTAN acometié un importante papel en la resolucién de
los problemas de los grandes stocks de armas y municiones. La OTAN sirve como una
camara de compensacion de ayuda de los donantes a través del Fideicomiso de la Aso-
ciacion para la Paz, mientras que NAMSA, Agencia de Mantenimiento y Abastecimiento
de la OTAN, es la primera opcién para un agente ejecutivo. El Cuadro 10.4 presenta in-
formacién adicional sobre este papel de la OTAN.

Los logros del fideicomiso de destruccion de armas son impresionantes. Sélo durante
sus primeros cinco afios, el fondo ha levantado mas de 16 millones de euros en contribu-
ciones voluntarias para una serie de proyectos en el area euroatlantica, y ha logrado la
destruccion de aproximadamente 2,5 millones de minas terrestres, 325 misiles antiaéreos
de gran altitud, 320 toneladas de combustible para cohetes, 28.000 armas pequefias y li-
geras, y 1.800 toneladas de municién.?

Cuadro 10.3. Ayuda Internacional a la Gestion de Stocks de Armamento Conven-
cional

Los Estados miembros de la OSCE reconocen que los riesgos que representan los stocks de
municiones, material y artefactos explosivos convencionales, nacen frecuentemente de las pre-
carias e insatisfactorias condiciones de su almacenamiento. Asi pues, estan de acuerdo en que
se debe contemplar la seguridad de los stocks, y que es esencial una adecuada seguridad na-
cional, y un control de seguridad sobre los stocks de municion convencional, material y artefac-
tos explosivos, a fin de prevenir riesgos de explosién y contaminacion, asi como pérdidas por
robo, corrupcion y negligencia.

Entre los indicadores a considerar sobre si un material surplus debe considerarse un riesgo,
la OSCE incluye:

e Los procedimientos para maximizar la seguridad de la municion, los materiales y los
artefactos explosivos convencionales durante el transporte;

o | a formacién del personal en la gestién eficaz del almacenamiento y de los procedimientos
de seguridad; y

o El sistema de aplicacion de las responsabilidades de supervision y auditoria.

La OSCE proporciona una estructura para la ayuda técnica, financiera, consultiva, y otras, a los
paises que afrontan altos niveles de riesgo en el almacenamiento de explosivos y municién sur-
plus. Esta ayuda se mantiene de forma voluntaria, cuando la nacién solicitante actia de manera
totalmente transparente y acepta la gestion de los trabajos de asistencia por parte de un equipo
de proyecto conjunto.

Fuente: OSCE, OSCE Document on Stockpiles of Conventional Ammunition (Viena: Organizacion para la
Seguridad y Cooperacién en Europa, Noviembre 2003), www.osce.org/item/1538.html.

3 “Quinto Aniversario del Fideicomiso de Destruccién de Armamento,” NATO News (16 Noviembre
2005), www.nato.int/cps/en/natolive/news_21574.htm?selectedLocale=en.
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Cuadro 10.4. La OTAN y la Desmilitarizacion de Armamento y Municion Surplus

El Fideicomiso de la Asociacion para la Paz de la OTAN (PfP) se cre6 en septiembre de 2000 y
ahora ampara la destruccion de todo tipo de armas y municiones convencionales. Los proyectos
del fondo fueron originariamente desarrollados en paises de los Balcanes y de la antigua Unién
Soviética, que poseian grandes stocks de armas y municiones surplus dificiles de mantener de
forma segura. Hay cuatro elementos fundamentales de los programas del fideicomiso: un lla-
mamiento a la ayuda por parte del pais anfitrién; recaudacion por el pais que lidera; desarrollo y
firma de acuerdos juridicos y financieros; y la ejecucion del proyecto. El Ultimo es normalmente
confiado a la Agencia de Mantenimiento y Abastecimiento de OTAN (NAMSA). La desmilitariza-
cion de municiones es parte de su funcién principal, y tiene la capacidad necesaria de contrata-
cion, gestion de proyectos y gestion financiera. En este momento hay 34 paises candidatos de
la PfP, del Didlogo Mediterraneo y de las Iniciativas de Cooperacion de Estambul. Los proyectos
se han llevado a cabo, o estan planeados, en Afganistan, Albania, Azerbaiyan, Bielorrusia, Bos-
nia y Herzegovina, Georgia, Jordania, Kazajstan, Moldova, Montenegro, Tayikistan, Serbia y
Ucrania. El proceso del Fideicomiso de la OTAN ha sido un vehiculo de éxito para la coopera-
cion internacional, y es probable que continlle durante varios afios. Hay un campo para que
otras organizaciones internacionales cooperen con la OTAN en el desarrollo y ejecucion de pro-
yectos de este tipo.

Fuente: Peter Courtney-Green, “NATO and Demilitarization of Surplus Weapons and Ammunition,” Con-
temporary Security Policy 29:1 (Abril 2008): 15-31.

Mediante los fondos del fideicomiso, la OTAN no sélo resuelve un problema existente,
sino que invierte en la capacidad del pais al que se apoya, para que desarrolle futuras
actividades de desmilitarizacién por si mismo,* 0 a gestionar sus stocks de municiones de
un modo seguro y fiscalizable.5

Como parte de la gestion de los stocks, IANSA, la Red de Accion Internacional sobre
Armas Ligeras, identifica algunas recomendaciones claves en la definicion y eliminacion
de sistemas de armas y municion surplus (presentado en El Cuadro 10.5). Algunas de
estas recomendaciones abordan directamente el riesgo de corrupcién relacionado con las
armas y municiones surplus, que se estudia en la siguiente seccién.

Posible Corrupcion en el Empleo de Material Surplus

La atencion publica y parlamentaria relacionada con la defensa se centra con frecuencia
en la adquisicidén de nuevos sistemas de armas o0 proyectos en marcha, en particular en
los casos de contratos de gran valor. Menos llamativos pero abundantes en posible co-
rrupcion son los casos en los que el Ministerio de Defensa vende sistemas de armas,
equipos o infraestructura redundantes.

4 “NATO to Help Georgia Destroy More Missiles,” NATO News (24 Octubre 2007), www.nato.int/
cps/en/natolive/news_7925.htm?selectedLocale=en.

5 “NATO Assists Afghanistan to Improve Munitions Stockpile Safety,” NATO News (7 Mayo 2008),
www.nato.int/cps/en/natolive/news_7258.htm?selectedLocale=en.
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Cuadro 10.5. Extractos de las Recomendaciones de IANSA para la Gestion de
Stocks

Seguridad de los stocks:

o Mantener existencias en estructuras adecuadas, con sistemas de seguridad en lugares
apropiados, identificados tras una evaluacién del riesgo para la poblacién local;

o Almacenamiento de armas y municiones a temperatura y condiciones climaticas adecua-
das;

o Permitir el acceso a los almacenes de stocks solamente a personal autorizado, entrenado e
investigado debidamente;

o Registrar e informar sobre el efecto en las personas si se produce un uso indebido, incluso
inadvertidamente.
Identificacion de material surplus, partiendo de las siguientes variables:

e Percepcion de la amenaza externa e interna, asi como de una estrategia y doctrina de
seguridad y defensa;

e Politicas y legislacion pertinentes, asi como las prioridades de presupuesto y gasto;

o Entidad de las fuerzas oficiales de seguridad oficial a las que se ha de armar;

o Actualizacion precisa, planificada y regular del tamafio de las fuerzas armadas;

e Disponibilidad de instalaciones adecuadas de almacenamiento seguro, y capacidad para
mantenerlas y asegurarlas.

Eliminacion y destruccion:

o Garantizar que los stocks se mantienen, aseguran y transportan hasta el punto de destruc-

cion adecuadamente;

o Acelerar la destruccion de los stocks de explosivos no necesarios, excedentes y dafiados,
sin demora;

o Senalar un sitio adecuado para la destruccién, y para el montaje del equipo e instalaciones
necesarias para la destruccion;

o Adhesion a las medidas de destruccion especificas expuestas en el informe 2000 del
Secretario General de la ONU de 15 de noviembre de 2000 (parrafo 19);

o Medidas para mitigar los dafios a personas, animales, propiedades y medio ambiente,
producidos por la construccion;

o Planeamiento, disefio y ejecucion de la destruccion por especialistas adecuadamente
formados.

Fuente: 1ANSA, Stockpile management & surplus disposal (2007), http://www.iansa.org/un/documents/
StockpileManagement.pdf.
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El Cuadro 10.6 presenta un caso de corrupcién relacionado con la venta de carros de
combate surplus. Curiosamente, el ejemplo viene de una nacion que esta situada regu-
larmente en el ranking de Tl entre los paises con menor nivel de corrupcion, Finlandia.8
En este caso particular, la corrupcion sali6é a la luz inmediatamente y las personas impli-
cadas fueron apartadas de sus cargos y acusadas por la fiscalia del estado.

Rara vez es ese el caso en paises con menor transparencia y fiscalizacion en la ges-
tion de la defensa, donde los riesgos de corrupcién estan asociados a los cuatro tipos
principales de actuacion de empleo del material surplus.

El primero es la contratacién para la destruccién de sistemas de armas, equipos y
municiones excedentes. Al igual que en otros contratos de defensa, los riesgos de co-
rrupcién disminuyen con la puesta en practica de ofertas abiertas y transparentes, y pro-
cedimientos de licitaciéon con unos requisitos claramente formulados, incluyendo los de
seguridad ambiental. Por el contrario, la posibilidad de corrupcién aumenta cuando la
competencia es limitada o los requisitos de las ofertas favorecen a una compaiiia en par-
ticular. En un caso extremo, el ministerio de defensa podria utilizar un procedimiento de
fuente Unica, por ejemplo, llevando a un contrato con una empresa propiedad del Ministe-
rio de defensa. En uno de estos casos el director ejecutivo de una empresa de defensa
fue posteriormente detenido y acusado de dar el trabajo a un subcontratista privado.”

El segundo es la subcontratacion de servicios concretos, p. €j., la provision de seguri-
dad en areas de almacenamiento de armas y municiones. De nuevo, la transparencia y la
libre competencia son los principales remedios contra la corrupcion, pero con demasiada
frecuencia los funcionarios de defensa se ven tentados a limitar la competencia, o incluso
a ir a negociaciones directas con una unica empresa. La corrupcion en tales casos reper-
cute en la seguridad y en los problemas de seguridad descritos en la seccion anterior;
ambas partes tienen interés en prolongar el contrato tanto como sea posible, y la destruc-
cion de los excedentes se retrasa consecuentemente.

El tercer tipo de actuacion es la venta de excedentes de sistemas de armas, equipa-
miento e infraestructura. Aunque aqui la relacion comprador-vendedor, se invierte, se
aplican los mismos requisitos anticorrupcion. El requisito de la transparencia se aplica al
procedimiento, a las normas correspondientes, a los articulos en venta y a sus condicio-
nes. Unas reglas y procedimientos confusos, junto a una falta de transparencia, aumen-
tan significativamente el poder discrecional del funcionario y, en consecuencia, la posibili-
dad de corrupcion. La necesidad de que haya competencia se aplica como en los dos
anteriores tipos de actuacion.

El modo en que el Departamento de Defensa de Australia trata las propiedades re-
dundantes puede considerarse una buena préactica. El departamento examina la elimina-
cion de propiedades surplus de defensa como una fase distinta, incluida en un proceso

6 En el 2008, en el indice de Percepcion de la Corrupcion Finlandia ocupé el 5° puesto del ranking
entre los paises con menos corrupcion.

7 "Ha sido Arrestado el Director Ejecutivo de la Empresa de Defensa Terem,” DarikNews (9
Septiembre 2009), http://dariknews.bg/view_article.php?article_id=397074.
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Cuadro 10.6. Cargos de Corrupcion Relativos al Empleo de Material Surplus

El Fiscal del Estado finlandés, Jorma Aijala, esta abriendo cargos penales contra cinco perso-
nas. Dos de los acusados trabajaban en puestos directivos con las Fuerzas de Defensa. Los
tres restantes fueron empleados por una empresa de reciclaje. El caso se refiere a un concurso
de licitacion en el que las Fuerzas de Defensa estaban buscando un comprador para desechar,
y reciclar, 360 vehiculos blindados obsoletos del 2007 al 2009. Segun la acusacién, el ganador
triunfé en el concurso de licitacion mediante medios ilegales, y el contendiente en la licitacién
sufrié dafios por 350.000 euros.

Por parte de las Fuerzas de Defensa, se archivaran las denuncias penales mas graves contra
el entonces gerente de ventas, que ya no estad empleado por los militares. Segun la acusacion,
recibié sobornos de los representantes de la empresa ganadora, y posteriormente engafo a
quienes decidian sobre el concurso de licitacion con la idea de que su oferta era superior a la
presentada por los competidores. El fiscal pide que el gerente de ventas sea condenado por
aceptacion de soborno, fraude agravado, abuso agravado de su cargo oficial, y violacion de se-
cretos oficiales. Segun Aijl4, el cargo de soborno se debe a haber sido descuidado.

La policia sospechd que el administrador en cuestion habria recibido también 6.000 euros en
efectivo. Un empleado de nivel gerencial de la empresa ganadora admitié haber entregado esta
suma de dinero en un sobre marrén al gerente de ventas, a peticion de uno de los superiores
del empleado. El fiscal del estado, sin embargo, considerd insuficiente la evidencia respecto al
soborno de 6.000 euros.

Otro directivo de las Fuerzas de Defensa sera acusado por negligencia en el deber, o, en la
practica, por ser descuidado. El director confio en la comparacion falsa realizada por el gerente
de ventas, basado en que luego preparé un informe sobre la propuesta. El informe sobre la pro-
puesta ascendio en la jerarquia de las Fuerzas de Defensa, sin que nadie revisara las cifras del
gerente de ventas. La decision final del trato sobre los desechos se tomd, de acuerdo con el in-
forme sobre la propuesta, por el entonces ministro de defensa.

Representantes de la empresa contratada seran acusados de fraude agravado, uso indebido
de secretos empresariales, y de pagar un soborno. La policia sospechd también de delito por
parte del director gerente y del subdirector gerente de la empresa, pero el fiscal no pudo docu-
mentar los cargos.

Fuente: “Deal to Scrap Army Tanks Leads to Bribery Trial,” Helsingin Sanomat, International Edition (26
Noviembre 2009), http://lwww.hs.fi/english/article/Deal+to+scrap+army+tanks+leads+to+bribery+trial/11
35251039606.

simplificado de la gestion del ciclo de vida de activos de infraestructura.® El procedimiento
de eliminacion es simple, claro (ver la figura 10.1) y a disposicion, a través de internet, de
todos los interesados en el tema.? Cualquier persona interesada puede averiguar rapida-

8 Departamento de Defensa del Gobierno australiano, Infrastructure Management,
www.defence.gov.au/IM.

9 Departamento de Defensa del Gobierno australiano, Guidelines for the Disposal of Surplus De-
fence Property, Version 4.9 (Septiembre 2009), http://www.defence.gov.au/im/disposal/
main.htm.
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mente cuales son los pasos principales del proceso, las consideraciones que se han te-
nido en cuenta, los resultados esperados de la actividad en particular, la normativa vi-
gente e incluso acceder al texto de las normas. Asi, un limitado poder discrecional del
funcionario publico, en combinacion con un procedimiento competitivo, reduce fuerte-
mente la posibilidad de corrupcién en la utilizacion de material surplus.

El cuarto y dltimo tipo de actuacion estudiado aqui consiste en el intercambio. Este es
posiblemente el tipo de utilizacién que implica un mayor riesgo de corrupcion. Por ejem-
plo, en muchos paises las fuerzas armadas estan entre los mayores “propietarios” de bie-
nes, y algunas de estas propiedades, ya redundantes, estan en lugares muy atractivos,
por ejemplo, en el centro de una ciudad. Hay casos en los que, bajo la consigna de “preo-
cupacion por los soldados,” funcionarios de defensa intercambian propiedades atractivas
por una vivienda, eligiendo al proveedor de viviendas. Probablemente el Unico remedio
eficaz contra esta clase de corrupcion sea prohibir legalmente tales intercambios.

Recomendaciones

La seccidn final de este capitulo resume las recomendaciones para mejorar los mecanis-
mos del gobierno, y reducir la corrupcién relacionada con la utilizacién del material sur-
plus, ademas de las recomendaciones relativas a la contratacion en la seccién anterior.

Concienciacion

Los ministerios de defensa, los parlamentos y las organizaciones sociales deben incre-
mentar la concienciacion sobre el problema de los sistemas de armas, equipamiento, mu-
niciones e infraestructura surplus en todas sus dimensiones, incluyendo la posibilidad de
corrupcion en su utilizacion.

Planeamiento y Planes de Defensa

Un buen planeamiento de defensa es un requisito previo para una gestién eficaz de los
excedentes. Sitla el problema en una perspectiva a mas largo plazo. En primer lugar, un
buen planeamiento de defensa elimina las ocasiones que se pueden dar cuando el esta-
blishment de defensa invierte en el desarrollo de sistemas de armas o de infraestructura
que, en una actualizacién de los planes de desarrollo de la fuerza, se declaran redun-
dantes. Segundo, unos buenos planes de defensa proporcionan una informacion previa
fiable sobre los tipos y cantidades de equipamiento e infraestructura que se declararan
redundantes, asi como sobre las existencias de municion que habran de ser destruidos.
En tercer lugar, las empresas, y la industria de defensa en particular, pueden utilizar esa
informacidn para invertir en la capacidad respectiva y hacerse competitivas a nivel nacio-
nal, y posiblemente internacional.

Responsabilidad Local

El papel de actores externos en el desarme de armas pequefias y en la destruccion de
excedentes es, a menudo, clave en el comienzo del proceso. Muy frecuentemente los
paises quieren destruir al menos parte de sus excedentes, pero no pueden, por razones
financieras o tecnoldgicas, o no desean hacer inversiones importantes por su parte. Sin
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Paso 1:
Declarar surplus a una propiedad segun los requisitos
de Defensa

1) Propiedad que puede ser surplus segun los requisitos
establecidos

2) Nombrar Director de Proyecto

3) Preparar el caso del asunto incluyendo: identificacion del
riesgo; analisis del riesgo; atenuacion del riesgo; programacion
del calendario; tasacion de la propiedad

4) Incluir la propiedad en el Programa de Enajenacion de
Propiedades de Defensa

Escenario 1

Ventas en Mercado Escenario 2
Abierto Venta Preferente
Paso 2: Preparar la propiedad para su enajenacion Paso 2: Preparar la propiedad para la enajenacion
1) Preparar el Plan de Proyecto de Enajenacion de la 1) Defensa recibe la entrega del ofertante via Secretaria
Propiedad Parlamentaria (Defensa)para una venta preferente
2) Preparar el Plan de Obtencion y Evaluacion 2) Si la propiedad es surplus, consultar al Depart. de
3) Completar con la Diligencia Debida Finanzas y Desregulacién
4) Comenzar trabajos medioambientales y otros seguin se 3) Remitir la propuesta al Ministro de Finanzas y
requiera Desregulacion y al Ministro de la Vivienda para su
5) Obtener autorizaciones medioambientales consideracion y aprobacion
6) Remitir la propuesta al Ministro de Finanzas y 4) Obtener la aprobacién LAA del Departamento de
Desregulacién y al Ministro de la Vivienda para su estudio Finanzas y Desregulacion
5) Informar al ofertante de la decisién (con la diligencia
l debida): Incluir el Contrato de Venta y solicitar el conforme
6) Completar con la diligencia debida los estudios y
Paso 3a: Enajenar la propiedad en el Mercado trabajos como se requiera
Abierto
1) Confirmar que la propiedad esta disponible para
enajenacion y revisar la estrategia de enajenacién como se v
requiera
2) Obtener la aprobacion LAA del Departamento de Finanzas Paso 3b:
y Desregulacion Enajenacion de la propiedad por Venta Preferente

3) Determinar el método de venta (Concurso; Subasta; Trato
Privado) y preparar la documentacién adecuada
4) Preparar el Contrato de Venta y las condiciones Estandar

1) Preparar la Entrega Ministerial incluyendo: Carta al
Secretario Parlamentario (Defensa) para informar del
ofertante ganador; Confidencialidad del acuerdo;

ab Wil Informacién a los medios (con autorizacién de Asuntos
5) El Agente de Marketing anuncia la enajenacion de la Publicos)

propiedad L ; :

6) Registrar la enajenacion en Aus Tender g())rl:;?gzar Contrato de Venta para intercambio de

7) Llevar a cabo la enajenacion de acuerdo al método de
venta aprobado

8) Evaluar las ofertas

9) Informar a los ofertantes como sea necesario

10) Intercambio de Contrato

11) Completar y distribuir la notificacién de la enajenacién

\

Paso 4: Conformar y completar la enajenacion

3) Completar y distribuir el Acta de notificacion de la
enajenacion (dia de venta)

1) Confirmar la conformidad legislativa

2) Obtener la declaracion de acuerdo de los abogados

3) Adelantar las facturas de los impuestos a los abogados
para su liquidacion; emitir instrucciones para la liquidacion si
es necesario

4) Completar el formulario de Notificacion de Enajenacion
(liquidacion)

5) Abonar las Ultimas facturas y responder a las érdenes de
compra

6) Cerrar el proyecto en ROMAN y actualizar la Base de
Datos de Propiedades

7) Fin del informe de proyecto

Figura 10.1. Gestion de la Enajenacion de Propiedades Surplus de Defensa.
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embargo, estos paises se beneficiaran haciéndose cargo del problema y siendo proacti-
vos en las relaciones con los donantes. Los paises donantes, por su parte, deberian
alentar a los gobiernos locales a asumir la responsabilidad,® mientras tratan, al mismo
tiempo, de que se aumente la transparencia y la fiscalizacion del proceso de utilizacion
del material.

Adopcion de un Enfoque Programatico en la Gestion de Material Surplus

En una perspectiva a corto plazo siempre es mas barato almacenar y proteger que des-
truir armas y municiones surplus. Pero este horizonte corto es perjudicial a largo plazo.
Asi pues, es recomendable adoptar un enfoque programatico de la utilizacién, igual que al
tratar de otros asuntos de herencia. Eso implica, entre otras cosas:

e Establecer objetivos y medidas de actuacion claros;
o Estimacion de los costos a medio plazo;
¢ Disefio y comparacion de alternativas;

e Hacer visible la utilizaciéon de surplus en la estructura de los programas de la
institucion de defensa;

e Centralizar de la gestion del programa respectivo.

Busqueda de Ayuda Internacional

La asistencia internacional esta disponible cuando los problemas son particularmente
agudos. Incidentes a gran escala en lugares de almacenamiento atraen mas la atencién
de la comunidad internacional. Es preferible, sin embargo, que paises con grandes stocks
de de sistemas de la arma y municion surplus, y poco dinero o conocimiento sean proac-
tivos en la busqueda de asistencia internacional. El aumento de la transparencia y la apli-
cacién del enfoque programatico persuadiran a los donantes, que veran que su apoyo fi-
nanciero sera utilizado eficazmente y contribuira al desarrollo de la capacidad autdctona.

Sociedades Publico-Privadas

Explorar el poder y el vigor de sociedades publico-privadas, por ejemplo en el desarrollo
de infraestructura de doble uso. Haciéndolo, se garantiza una comprension clara de los
costos y beneficios y una aplicacion transparente de los acuerdos que se han negociado.

Adopcion de la Gestion de Ciclo de Vida de los Sistemas de Defensa

Para evitar la repeticion de problemas similares en el futuro, adoptar el enfoque de ciclo
de vida en la gestion de la adquisicion de sistemas de armas y el desarrollo de infraes-
tructura.

10 Sami Faltas, “Bulgaria y Rumania: Comienzo Répido, Progreso Dudoso,” Contemporary Security
Policy 29:1 (Abril 2008): 78-102.
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En conclusién, la aplicacion de los principios de buen gobierno es el fundamento so-
bre el que problemas heredados pueden ser resueltos con eficacia y eficiencia. La gestion
sensible de los stocks de armas y municiones, la transparencia y fiscalizacién en la utili-
zacion de armas e infraestructura surplus son auxiliares clave en la resolucion del pro-
blema global de los excedentes, y reducen significativamente los riesgos de corrupcion
asociados a la utilizacién.



Capitulo 11
Implicacion de Personal y Bienes de la

Defensa en Actividades Economicas

Introduccion

En las democracias en transicion, el ejército sigue influyendo en el sistema politico y eco-
némico del pais. El oscuro pasado de la situacién politica y de seguridad en algunas de-
mocracias en transicion impuso a las fuerzas armadas como un actor principal en estos
paises. El ejército cred la base social y politica para su preeminencia sobre el control civil
a través de un eficaz control legal de la violencia. Asi pues, no sorprende que los militares
aln tengan un fuerte poder en la sociedad. Irénicamente, algunas veces también los poli-
ticos sacaron provecho de esta situacion, estableciendo relaciones con los militares a tra-
vés de una politica de violencia para mantener su poder y crear incertidumbre en el pro-
ceso de democratizacion.

Uno de los impactos mas significativos de la participacion militar en el sistema politico
y econdmico es la transformacion de las fuerzas armadas como actor econémico. En este
sentido, el ejército utiliza sus recursos (personal y bienes) para involucrarse en activida-
des econdmicas. De esta breve explicacién, puede entenderse que estas actividades
economicas cubren aspectos tanto personales como institucionales de las fuerzas arma-
das. Como consecuencia, estas actividades econdmicas infringen el papel esencial de las
fuerzas armadas en el sistema estatal, y también amenazan los derechos humanos.

La intencion concreta de este capitulo es analizar la participacion de personal (militar)
y bienes de defensa en actividades econdmicas, mediante el debate conceptual de las
fuerzas armadas como actor economico, y el impacto perverso de la actividad econdmica
militar mediante el estudio del caso de las actividades empresariales del ejército indone-
sio (TNI: Tentara Nasional Indonesia).

Transformacion de las Fuerzas Armadas como Actor Financiero

La defensa es el articulo mas costoso y complejo del estado. Esta generalmente acep-
tado que para desarrollar una capacidad de defensa ideal el estado debe gastar una gran
cantidad de fondos de su presupuesto nacional. Por otro lado, el estado debe también
priorizar el gasto en otras areas como educacién, bienestar publico y salud, que son cada
vez mas costosas. Este dilema no lleva de forma automatica a la transformacion de las
fuerzas armadas en agentes financieros para la creacién de una financiacién sostenible
por parte del presupuesto de defensa. En resumen, las fuerzas armadas no estan entre-
nadas con el fin de obtener beneficios, sino para ser un actor profesional de la seguridad,
incluso con un presupuesto minimo. Sin embargo, aun no ha disminuido la tendencia a
una actividad econdémica militar. De hecho, en paises como Bangladesh, Filipinas, Pa-
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quistan, China y Rusia, el ejército todavia participa activamente en actividades de lucro,
tanto legales como ilegales. Esta tendencia muestra que sigue habiendo un debate cre-
ciente sobre la l6gica de la transformacién de las fuerzas armadas como actor econé-
mico.

Segun Brommelhorster y Paes, hay varias razones simples para la participacion de las
fuerzas armadas en la actividad econdémica. En primer lugar, el ejército tiene acceso a
material y recursos humanos que son menos accesibles a la poblacion civil y que les
permiten llevar a cabo otras tareas. En segundo lugar, las fuerzas armadas recurren a
menudo a empresas privadas para compensar el déficit en los presupuestos de defensa.
En tercer lugar, los estados débiles y el pobre control civil de las fuerzas armadas crean
un aliciente afadido para que las élites militares pongan en marcha empresas comercia-
les. En cuarto lugar, los origenes de algunas empresas militares pueden remontarse a las
medidas adoptadas para que las fuerzas fueran autosuficientes. Finalmente, incluso
cuando las amenazas a la seguridad han disminuido, es dificil conseguir una reduccion
de las fuerzas armadas, asi que se las emplea en papeles secundarios.! Partiendo de es-
tas razones, podemos generalizar situaciones mas concretas para la implicaciéon de las
fuerzas armadas en actividades econdmicas.

Hay dos tipos de situaciones que mueven a las fuerzas armadas a transformarse en
actores economicos; a saber, el nexo entre politica y economia, y la falta de presupuesto
estatal. La politica y la economia son como dos caras de una moneda. De ahi que sea
generalmente aceptado que si los actores militares tienen el poder politico jugaran tam-
bién un papel importante dentro de la esfera econémica del estado, y viceversa. En este
caso, la actividad econdmica de los militares contribuye substancialmente al poder poli-
tico de sus aliados civiles, o de sus jefes militares. Esa relacion entre el ejército y el poder
politico-econdmico se da con frecuencia bajo gobiernos dictatoriales; por ejemplo, en In-
donesia durante el régimen del General Suharto.

Sin embargo, las actividades economicas militares no siempre apoyan exclusivamente
a sus poderes politicos. En paises no autoritarios 0 en democracias en transicion, tras el
cese de su poder politico, el militar es empujado a profesionalizarse. Lamentablemente, la
presion para profesionalizar las fuerzas armadas no es respaldada por un apoyo finan-
ciero adecuado del estado. Como consecuencia, las fuerzas armadas tienen la justifica-
cion para realizar actividades econdmicas, dado que su presupuesto no es apoyado com-
pletamente por el estado. Se pide que esos fondos ajenos al presupuesto financien el dé-
ficit de los presupuestos militares, aunque en la realidad dichas actividades econémicas
tienden a acumular beneficios para funcionarios militares de alto nivel. Ball y Hendrickson
argumentan que existen varios factores que pueden fomentar el gasto militar fuera del
presupuesto: una fuerte cultura ejecutiva de toma de decisiones; el papel desempefiado

1 Jorn Brommelhorster y Wolf-Christian Paes, eds., The Military as an Economic Actor: Soldiers in
Business (Nueva York: Palgrave Macmillan, 2003).
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por los militares en los sectores sociales y econémicos; problemas de seguridad; fragili-
dad institucional; y la participacion militar en la proteccién o venta de recursos naturales.?

Estos tipos de participacion militar en actividades econdmicas no son independientes.
De hecho, estos casos se apoyan por su naturaleza, como puede verse en el caso de las
empresas militares indonesias.

Estructura de las Actividades de Empresas Militares Indonesias

Histéricamente, la actividad del TNI fue establecida bajo el opresivo régimen del General
Suharto, de 1967 a 1998. Durante el liderazgo de Suharto, al TNI se le concedio el privi-
legio de administrar sus presupuestos y sus operaciones, sin ninguna supervisién critica
por parte del parlamento o de las organizaciones de la sociedad civil. A través de la doc-
trina dwifungsi del ABRI (antiguo nombre del TNI), al TNI se le concedieron amplias fun-
ciones sociales y politicas. De acuerdo con la doctrina, las Fuerzas Armadas Indonesias
eran defensoras del pais y una fuerza sociopolitica en el desarrollo nacional.® Como
consecuencia, la doctrina justificaba la participacion del TNI en la agenda de desarrollo,
especialmente en cuanto al desarrollo econdmico del pais.*

Tras el amplio papel del TNI, en la década de los 70 el TNI construyé su imperio em-
presarial, que se cre6 a través de la creacion de fundaciones y cooperativas. Basado en
el Informe del Observatorio de los Derechos Humanos sobre la actividad de las fuerzas
armadas indonesias en 2006, hay ciertas clases de personal y bienes que han estado in-
volucrados en la actividad econémica desde la época de Suharto.’

a. Empresas Propiedad de la Fuerzas Armadas

e Fundaciones (yayasan)
Las fundaciones militares se crearon en la década de los 60 para proporcionar
servicios sociales, como vivienda y educacion, a las tropas y a sus familias. En

2 Dylan Hendrickson y Nicole Ball, “Off-budget Military Expenditure and Revenue: Issues and Pol-
icy Perspectives for Donors,” Conflict Security and Development Group Occasional Papers
(2002).

3 Leonard C Sebastian, Realpolitik Ideology: Indonesia’s use of Military Force (Singapur: ISEAS,
2006), 323-325. Ver también: GlobalSecurity.org, “ABRI-Armed Forces of the Republic of Indo-
nesia,” www.globalsecurity.org/military/world/indonesia/abri.htm. Ademas, el ABRI recibi6 tam-
bién puestos no electorales en el parlamento, y jugd un importante papel como vigilante para el
gobierno de Suharto.

4 Para detalles sobre la intervencién del TNI en el sistema politico y econémico bajo Suharto, ver:
Harold Crouch, The Army and Politics in Indonesia (Jakarta & Kuala Lumpur: Equinox Publis-
hing, 2007); Sukardi Rinakit, The Indonesian Military After the New Order (Copenhagen: NIAS
Press, 2005); Leonard C. Sebastian, Realpolitik Ideology: Indonesia’s Use of Military Force (Sin-
gapore: ISEAS, 2006).

5 Ver para detalles: Human Rights Watch, Too High a Price, The Human Rights Cost of the
Indonesian Military’s Economic Activities 18:5(C) (June 2006), www.hrw.org/en/reports/2006/
06/20/too-high-price-1.
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el proceso, dichas fundaciones fueron ampliadas como unidades de negocios,
probablemente para financiar el bienestar de los soldados. Ademas, estas fun-
daciones, exentas de impuestos, controlan muchas unidades militares de nego-
cios importantes. El ejército, a través de la Kartika Eka Paksi Foundation (YKEP),
posee un total de 26 empresas y siete joint ventures. Las actividades de YKEP
son gestionadas por un holding empresarial, PT Tri Usaha Bhakti. Los diversos
intereses del ejército incluyen la Sudirman Central Business District, que cuenta
con 44 hectareas en lo que se conoce como el “Triangulo Dorado” de Yakarta, el
Artha Graha Bank, Cigna Indonesia Assurance, Danayasa Artatama (Hotel Boro-
budur), otros bienes raices, bosques, campos de golf y manufacturas.”

Mientras tanto, la Armada, a través de la Bhumyamca Foundation, controla
cinco empresas con activos totales de 200 mil millones de rupias, o 25 millones
de dolares. Los intereses de las empresas de la fundacion incluyen las Admiral
Lines (fletes), complejos vacacionales, una refineria de petréleo, alquiler de pro-
piedades, importacion-exportacion, plantaciones de cacao, sistemas electrénicos
y de comunicaciones maritimas, una compafiia de taxis y servicios de buceo.

Finalmente, la fuerza aérea y la Upaya Adi Foundation gestionan 17 empre-
sas, incluyendo un banco.® La Fundacion posee el Bank Angkasa, junto con el
National Electricity Company Pension Fund e inversores privados. Los intereses
de otras fundaciones incluyen campos de golf, servicios de contenedores, hote-
les, explotaciones forestales, y empresas de aviacion y fotografia aérea.® A pe-
sar de este negocio institucional, el personal del TNI, desde oficiales de alto
rango a soldados de bajo rango, participé activamente en negocios forestales,
mineria, petréleo y guardias de seguridad.

e Cooperativas (Koperasi)
Las cooperativas militares se crearon para mejorar el bienestar de los soldados
proporcionando productos basicos subvencionados, como el arroz, a los solda-
dos y sus familias.
Sin embargo, como las fundaciones, las cooperativas militares también se ex-
pandieron a actividades de un amplio espectro, como hoteles y empresas de
transporte.

e  Explotaciones forestales
En 1967, el gobierno de Suharto dio por hecho los derechos de concesion de
mas de 1 millén hectareas de bosque a lo largo de la frontera de Indonesia con

Rachel Langit, “Indonesia’s Military: Business as Usual,” Asia Times Online (16 Agosto 2002),
www.atimes.com/atimes/Southeast_Asia/DH16Ae06.html.

Angel Rabasa y John Haseman, The Military and Democracy in Indonesia: Challenges, Politics,
and Power, Monograph Report (Pittsburg: RAND, 2002), 74.

Langit, “Indonesia’s Military” (2002).

Rabasa and Haseman, The Military and Democracy (2002), 76.

Ibidem., 75.
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Malasia a una empresa propiedad de los militares, PT Yamaker. La decision se
basd en “consideraciones de seguridad nacional” durante el conflicto fronterizo
previo entre Indonesia y Malasia. Desde entonces, ha aumentado el numero de
empresas propiedad de las fuerzas armadas y de personal militar que reciben
este privilegio."

b. Colaboracion de la Fuerzas Armadas con Empresas Privadas

Este tipo de actividad econémica militar contempla la alianza militar de negocios militares
con empresas privadas, ya sean nacionales o extranjeras. En este tipo de relacién, el mi-
litar actia como agente de negocios; por ejemplo, arreglando licencias del gobierno y
bloqueando a otros competidores, accediendo a bienes y servicios, transportando en
vehiculos militares por una tarifa, y arrendando tierras. Las empresas privadas también
contribuyen a los «fondos conocidos» militares. Por ejemplo, un promotor suministré tie-
rras y edificios valorados 18,5 mil millones de rupias (1,95 millones de délares) para ins-
talar una base militar dentro de una zona industrial del oeste de Java conocida como Ja-
babeka. La donacién tenia un buen sentido comercial, argumenté un funcionario de la
zona industrial, ya que la presencia de personal militar “puede disuadir a personas de
cometer delitos aqui.”

Cuadro 11.1. Crimen Organizado

La practica de la extorsion en el TNI tomo forma a través del personal del TNI ofreciendo pro-
teccion para actividades delictivas. Por ejemplo, en Medan, Sumatra del norte, esta bien organi-
zada la participacion de militares en el crimen. Segin una entrevista realizada por Human
Rights Watch, los residentes de Medan dicen que la proteccion del crimen organizado esta nor-
malizado, de modo que los propietarios de tiendas y camiones pagan mensualidades y exhiben
etiquetas que muestran qué grupo militar o banda asociada les protege. Otro ejemplo es la acti-
vidad de explotacion forestal ilegal, en la que personal del TNI, especialmente en la frontera en-
tre Indonesia y Malasia, ofrecia «proteccion» a madereros ilegales a cambio de dinero, o se ha-
cian con las ganancias de los cargamentos de talas incautados, que posteriormente vendian en
su propio beneficio. Otra actividad rentable es permitir que los transportistas ilegales de troncos
que han sido capturados se vayan libres tras pagar un precio (soborno).

Fuentes: Human Rights Watch, Too High a Price, The Human Rights Cost of the Indonesian Military’s Eco-
nomic Activities 18:5(C) (Junio 2006), 66, http://www.hrw.org/en/reports/2006/06/20/too-high-price-1; A.C.
Casson, et al., A Multistakeholder Action Plan to Curb lllegal Logging and Improve Law Enforcement in In-
donesia, WWF Indonesia, World Bank, DFID-Multistakeholder Forestry Program (October 2006),
www.sekala.net/files/FLEGedit4Sept06.pdf.

1 Suripto, un prestigioso politico del Prosperous Justice Party (Partido de la Justicia Préspera) y
un antiguo secretario del Departamento del Patrimonio Forestal dijo en una ocasién que los mi-
litares se las arreglaron para conseguir participaciones en aproximadamente 550 concesiones
de explotaciones forestales: Andreas Harsono, Indonesian Military and Prostitution Racket,
www.globalintegrity.org/reports/2006/INDONESIA/notebook.cfm.
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c. Implicacion de las Fuerzas Armadas en Actividades Delictivas

Algunas formas de esta actividad econémica son la tala ilegal y el crimen organizado
(cuando los militares actian como protectores de actividades delictivas como el juego, el
narcotrafico y la prostitucion). El crimen organizado es la forma mas popular de actividad
economica desde bajos rangos a rangos intermedios en el TNI (véase el cuadro 11.1 an-
terior).

d. Corrupcion en las Fuerzas Armadas

En las fuerzas armadas, la mayor area potencial para la corrupcion es la adquisicion de la
defensa. Por ejemplo, en 2004 el ejército de tierra planeaba comprar MI-17s a Rusia.
Consecuentemente, los Miembros de la Comision | (comision de defensa) del Parlamento
(DPR) habian recibido informes de que los helicopteros deberian haber sido valorados en
so6lo 17,6 millones de ddlares, un 25 por ciento inferior a los 21,6 millones que el ejército
habia acordado pagar. Mas tarde, los helicopteros se esperaban para finales de febrero
pero, como informd la revista Tempo, una empresa rusa detuvo su montaje dado que no
habia recibido el pago inicial de 3,2 millones de délares.*?

No obstante, la actividad econoémica del TNI no es impulsada solo por su activo papel
en la esfera politica como guardian del régimen de Suharto, sino también por el hecho de
que el gobierno sélo es capaz de financiar entre el 25 y el 30 por ciento del presupuesto
total de defensa. Por lo tanto, el restante 70 por ciento deriva de la practica de los nego-
cios militares. La actividad econdmica del TNI puede verse en una pirdmide que muestra
la estructura de apoyo economico del TNI (ver Figura 11.1)."® En la parte superior de la
piramide esta el presupuesto de defensa oficial del gobierno, que solo cubre un ter-
cio del presupuesto total. En el segundo nivel estan las empresas del estado en las
que algunos oficiales militares de alto rango retirados ocuparon los puestos directi-
vos y fomentaron asi el dominio de las empresas propiedad de las fuerzas armadas
para mantener contratos con empresas estatales como Pertamina (la empresa esta-
tal del petrdleo y del gas). En el tercer nivel estan las cooperativas y fundaciones mi-
litares, que ya se han explicado anteriormente. Finalmente, en el nivel inferior estan
los otros recursos. Ejemplos de este tipo de actividad de recaudacién de fondos son la
colaboracién militar con empresas privadas, y la implicacion de las fuerzas armadas en
actividades delictivas (crimen organizado).

12 Cita de: Munir, “La corrupcién amenaza el sistema de defensa indonesio,” The Jakarta Post, 3
January 2004, http://www.thejakartapost.com/news/2004/03/01/corruption-threatens-indo-
nesia039s-defense-system.html. La posterior investigacion del Equipo Nacional para la Erradi-
cacion de la Corrupcion (Timnas Tipikor) descubrié la implicacion de oficiales del ejército en el
escandalo de corrupcion en la adquisicion. Ver: “The Corruption in DoD involves TNI,” Republika
Daily (25 March 2006).

13 Rabasa y Haseman, The Military and Democracy (2002), 73.
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Figura 11.1. Estructura del Apoyo Econémico del TNI.

En 1998, la crisis econdmica asiatica azoto al pais y desencadend un movimiento so-
cial masivo contra el gobierno de Suharto. EI movimiento de reforma (gerakan reformasi),
liderado por estudiantes y activistas, terminé con la dimision de Suharto en mayo de
1998. Posteriormente, el movimiento se transformd en un proceso de democratizacion,
que movié al TNI (y también a la policia indonesia) a reformar sus instituciones y su per-
sonal. En 2004, se aprob¢ la nueva ley del TNI (Ley No.34/2004) en el Parlamento (ver el
cuadro 11.2).

La nueva ley estipula que el gobierno debe asumir todas las actividades comerciales
que gestione directa o indirectamente el TNI, antes de octubre de 2009. Posteriormente,
en 2005 el Gobierno cred el Equipo de Supervision y Transformacion (TSTB) para com-
probar los negocios del TNI, y hacer recomendaciones al gobierno sobre el tema de la
adquisicién de empresas por el TNI. Segun el informe del equipo en 2006, el TNI posee
23 fundaciones, que supervisan a 53 empresas, y 1.321 cooperativas. El TNI también po-
see 1.618 propiedades, que cubren mas de 16.500 hectareas y 6.699 edificios. En total,
el informe muestra que los activos del TNI estan valorados en 2,2 trillones de rupias
(235,4 millones de dolares USA)."

A pesar de que los activos de negocios del TNI han sido comprobados, el recorrido
para hacerse con los activos sigue siendo bastante largo. Hasta ahora, el tema de los ne-
gocios del TNI sigue siendo el obstaculo principal para la reforma militar en Indonesia,
porque el Gobierno ha actuado con lentitud en el tema. El reto mas dificil viene de la
cuestion del presupuesto del personal de defensa. El presupuesto del TNI esta lejos de
ser suficiente para financiar el desarrollo de un cuadro profesional. Del presupuesto gene-

4 “TNI Business Takeover ‘Merely a Formality',” The Jakarta Post (15 Noviembre 2009),
www.thejakartapost.com/news/2009/10/15/tni-business-takeover-merely-a-formality039.html.
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Cuadro 11.2 Ley del TNI No. 34/2004
Capitulo Il el articulo 2(d) establece que:

Los soldados profesionales, bien entrenados, bien formados, bien equipados, no se involucran en
politica, no se involucran en negocios, y su bienestar esta garantizado por el estado, y apoyan las de-
cisiones politicas del estado basadas en los principios democraticos, la supremacia civil, los derechos
humanos, y las leyes nacionales e internacionales que hayan sido ratificadas por el estado.

Ademas, el articulo 39 de la ley también establece que cualquier miembro del TNI tiene prohi-
bido participar:

1. Como miembro de un partido politico;
2. En actividades politicas;

3. En actividades de negocios;
4

En cualquier actividad destinada a conseguir puestos parlamentarios en las elecciones, u
otros cargos politicos.

Fuente: Ley del TNI No. 34/2004.

ral, al menos el 45 por ciento se utiliza para el tema del bienestar del soldado, y alrededor
del 30 por ciento se utiliza para tecnologia, mantenimiento y desarrollo de la defensa.'
Ademas, el gobierno actual sélo es capaz de aportar la mitad del presupuesto de defensa
requerido. Por lo tanto, las limitadas finanzas publicas imponen mas puntos a considerar
en el proceso de asumir los negocios del TNI.16

Efectos No Deseados de las Fuerzas Armadas como Actor
Economico

Profesionalidad

La implicacion directa de la transformacion de las fuerzas armadas en actor econémico es
su falta de profesionalidad. Mediante su implicacion en actividades orientadas al benefi-
cio, las fuerzas armadas pueden perder su esencia como agentes de seguridad del es-
tado. En este sentido, los militares llegan a interesarse mas en actividades orientadas a
los beneficios que en proporcionar seguridad al estado y a los ciudadanos. El peor esce-
nario de esta falta de profesionalismo es que los militares se separan del control del es-
tado. La capacidad de las fuerzas armadas para financiar el presupuesto de defensa

5 Ver: Eric Hendra, “The TNI's Business,” in Almanac on Security Sector Reform in Indonesia
2007, ed. Beni Sukadis (Jakarta: LESPERSSI & DCAF, 2007), 121.

16 Como Daniel Lev, un experto indonesio de la Universidad de Washington, dijo una vez sobre el
asunto del presupuesto de defensa indonesio, “Si tu presupuesto proporciona alrededor de un
tercio o la mitad de lo que necesitas, vas a robar el resto. Cita de: Taufik Darusman, “Putting
The Military out of Business,” The Jakarta Globe (27 Septiembre 2009),
http://thejakartaglobe.com/columns/taufik-darusman-putting-the-military-out-of-business/
332030.
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(aunque sea sblo parcialmente) aumentara su sentido de independencia del estado, y se
creara asi el riesgo de una mayor intervencion militar en la esfera social, politica y eco-
némica de la sociedad.

Fiscalizacion

El otro impacto negativo de las fuerzas armadas como actor econémico es la falta de fis-
calizacion. Si las fuerzas armadas son capaces de cubrir su propio presupuesto mediante
actividades econdmicas independientes, la fiscalizacion del presupuesto militar y de las
operaciones por el estado probablemente disminuya. El riesgo de esta situacion es alto.
Si el estado es incapaz de controlar el presupuesto militar y las operaciones, los militares
pueden realizar otras funciones y responsabilidades que violen las reglas del estado, o
incluso amenacen la seguridad de estado y de los ciudadanos. En resumen, las fuerzas
armadas se convierten en una seria amenaza potencial interna para el estado y los ciu-
dadanos.

En las democracias avanzadas, el presupuesto de defensa es controlado activamente
por los mecanismos de control civil democratico, como el Parlamento y las organizacio-
nes no gubernamentales. Esta situacion se basa en la aceptacion, bien arraigada, de que
las fuerzas armadas son parte del aparato del estado, responsables de la prestacién de la
seguridad, y apoyadas totalmente por el gobierno. Sin embargo, en las democracias en
transicion, hay algunas dificultades en el control de los gastos de defensa. Hay varias ra-
zones para este problema, pero la mas comun es el tema del secretismo sobre el proce-
der de defensa, lo que se refleja en el presupuesto. En ocasiones, el ejército teme que su
presupuesto se vuelque en el area publica, y que de ese modo sus capacidades se divul-
guen a los civiles o incluso a enemigos potenciales.

Otra razon es la falta de confianza de los civiles, especialmente de los parlamentarios,
para llevar a cabo una supervision critica de la institucion militar. La cuestién principal
aqui es la imagen de las fuerzas armadas, que afecta a la actitud y a las reglas de juego
en el sistema estatal. La imagen de los militares como superiores a los civiles, exclusiva,
patriética, y controlando la violencia legal, a veces crea barreras para la reaccién de la
poblacion civil sobre los asuntos del presupuesto. De hecho, la falta de conocimiento so-
bre los presupuestos militares y de las operaciones por parte de miembros del parlamento
contribuye también a que se dé esta situacion.

Violaciones de los Derechos Humanos

El mayor impacto de la actividad economica militar esté en las violaciones de derechos
humanos. Como se menciond anteriormente, las fuerzas armadas representan el aparato
del estado, que representa un eficaz control legal de la violencia. Sin embargo, cuando la
actividad de las fuerzas armadas combina los esfuerzos centrados en el beneficio con el
control de la violencia, en una situacién en la que hay dificultades con el control civil, se
puede ir al desastre. Un ejemplo de implicaciéon militar en una actividad econémica que
viola los derechos humanos es el caso del acuerdo de seguridad de Freeport con el TNI
en Papua Occidental, Indonesia (ver El Cuadro 11.3).
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El acuerdo de seguridad de Freeport con el TNI hace uso de la existencia de una op-
cién oculta para que el TNI mantenga su participacion en la actividad econdémica. Bajo el
articulo 7(2) de la nueva ley del TNI, la funcién principal del TNI incluye la seguridad de
los puntos nacionales vitales. En realidad, esta funcion resultd ser una de las principales
fuentes de financiacion fuera del presupuesto para el TNI.

En enero de 2006, el Ministerio Coordinador para Asuntos Politicos, Legales y de Se-
guridad decidié que Freeport Indonesia, ExxonMobil y PT Arun LNG eran centros vitales
para el pais. Freeport Indonesia, que opera en la provincia de Papua Occidental, ha reco-
nocido publicamente que la destruccién del medio ambiente contribuye poco al bienestar
de la gente de Papua. Mas tarde, la existencia de Freeport Indonesia alimenté el odio de
la gente de Papua Occidental, y facilito el impetu para la organizacion para la Indepen-
dencia de Papta (OPM: Organisasi Papua Merdeka). Lamentablemente, debido a su es-
tatus como un punto nacional vital, Freeport obtiene proteccion completa del TNI (y tam-
bién de la Policia Nacional de Indonesia). En este caso la poblacién local, especialmente
la OPM, esta considerada por el TNI como la mayor amenaza urgente para Freeport.

Conclusion: Retiro de las Fuerzas Armadas de las Actividades
Econdmicas

La experiencia Indonesia ha demostrado que la participacion de los militares en activida-
des econdmicas es amplia. Las actividades economicas del ejército son perjudiciales
para su profesionalidad, afectando a la transparencia del presupuesto e incluso violando
los derechos humanos.

En general, el principal problema en la actividad econémica militar es el presupuesto
de defensa. Por supuesto, un disefio de presupuesto que apoyara a los soldados y a sus
familias aislaria a los militares de las actividades econdmicas. No obstante, hay que se-
fialar que es mas importante un presupuesto transparente que el incremento del bienestar
de los soldados. Sin ninguna responsabilidad en la eficacia y eficiencia del presupuesto
de defensa, es imposible mantener a las fuerzas armadas fuera de las actividades eco-
némicas.

Ademas, las actividades econdmicas de las fuerzas armadas, concretamente en el
caso de las actividades economicas del ejército indonesio, no estan relacionadas Unica-
mente con el problema del bienestar del soldado y de los insuficientes presupuestos de
defensa. La actividad econémica del ejército indonesio es muy compleja y profundamente
arraigada en la vida cotidiana de la sociedad. Desde su largo desarrollo y difusién en la
sociedad, las empresas militares en Indonesia son consideradas una forma aceptable de
actividad militar por la mayoria de los indonesios. Dada la situacién y la actitud general, la
retirada de las fuerzas armadas de las actividades econdmicas en Indonesia podria llevar
mucho tiempo. En este caso, el gobierno debe no sélo apartar las fuerzas armadas de las
actividades econdmicas, sino también restringir o castigar a los indonesios que disfrutan
de la cooperacion econémica con personal o instituciones militares. Esta forma de actuar
nunca ha sido perseguida por el gobierno indonesio.
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Cuadro 11.3. Acuerdo de Seguridad de Freeport con el TNl y Violaciones de Derechos Hu-
manos

La presencia del TNI en el area de Freeport es irénica. Mientras mantenia la seguridad de los
intereses economicos vitales, de un modo que en gran medida violaba los derechos humanos
apuntando a la gente local o a presuntos miembros de la OPM, también recibia pagos de la
compafiia, lo que no es transparente. Por ejemplo, a mediados de la década de los 90, los sol-
dados en el emplazamiento minero usaban supuestamente vehiculos, oficinas y contenedores
de la compafiia para el transporte y detencion de personas que después eran torturadas o ase-
sinadas, sospechosas de amenazas a la seguridad o de ser miembros de la OPM. Lamenta-
blemente, la compafiia dijo que no asumia ninguna responsabilidad por cémo su equipo era uti-
lizado por los militares. De hecho, la Comisién Indonesia de Derechos Humanos (Komnas HAM)
ha declarado que la participacion del TNI en las medidas de seguridad de Freeport viola los de-
rechos humanos en Papua Occidental.

El nimero de personal de seguridad del estado en Freeport ha aumentado en los Ultimos
afios. A partir de 2005, mas de 2.400 personas de seguridad del gobierno (militares y policias)
se encontraban en el area general de operaciones de Freeport. En 2005, los gastos de la em-
presa para la proteccion de seguridad por los militares y la policia alcanzaron los 66 millones de
délares. Freeport dijo que el dinero se utilizé para pagar transporte, comida y barracones para el
personal de seguridad. Sin embargo, los informes de investigacion publicados en 2005 por la
ONG Global Witness y el New York Times sugerian que Freeport dirigié una gran parte de sus
pagos de seguridad a personas. Estos informes alegaban que la compafiia habia hecho gran-
des pagos directamente a oficiales del ejército y de la policia indonesios, asi como a las unida-
des sobre el terreno. El New York Times, citando documentos de la comparia que obtuvo y ve-
rifico como auténticos, dijo que dichos pagos sumaron alrededor de 20 millones, de 1998 a
2004.

Fuentes: Kurniawan Tri Yunanto, “Komnas HAM: Freeport Represents Colonialism in Papua,” VHRmedia (2
Diciembre  2009), http://www.vhrmedia.com/Komnas-HAM--Freeport-Represents-Colonialism-in-Papua-
news2775.html; Human Rights Watch, Too High a Price, The Human Rights Cost of the Indonesian Mili-
tary’s Economic Activities 18:5(C) (Junio 2006), 48-56, http://www.hrw.org/en/reports/2006/06/20/too-high-
price-1.

Para concluir, las dos caracteristicas importantes de la actividad econoémica son la
oferta y la demanda. En la actividad econémica de las fuerzas armadas, el militar actua
como proveedor, y la demanda viene de la sociedad. Asi pues, para eliminar totalmente el
papel militar de la actividad econdmica, debemos también reducir la demanda y no sélo
restringir el suministro.



Capitulo 12
Temas de Integridad Relacionada con

Operaciones Militares

La corrupcion no sélo acompafia a la gestion del establishment de defensa en tiempo de
paz, sino también a la preparacion inmediata de las fuerzas para un despliegue operativo
y a la realizacion de misiones de paz, asi como a las operaciones de estabilizacién y re-
construccion. Una preocupacién primordial al comienzo del siglo XXI es el empleo proli-
fico de contratistas, en particular la implicacién de compafiias militares y de seguridad pri-
vadas. Asi pues, este capitulo estad dedicado al problema de la corrupcion relacionada
principalmente con el uso de contratistas en operaciones. También describe las buenas
practicas en el aumento de la integridad en el empleo de compafias militares y de segu-
ridad privadas en teatros de operaciones.

La corrupcion no sélo desmoraliza a las fuerzas de paz, sino que ademas reduce la
credibilidad de los esfuerzos nacionales e internacionales para la paz. La preocupacion
sobre la corrupcién en Afganistan, por ejemplo, se acerca a un punto en el que se ame-
naza directamente el éxito del Gobierno de Afganistan, asi como la misién liderada por la
OTAN.

En la actualidad, las fuerzas militares de las naciones miembros de la OTAN no pue-
den emprender operaciones de ningun tipo, con ningun proposito, tanto en ejercicios indi-
viduales o en coalicién, sin el apoyo y la participacion activa de “contratistas militares pri-
vados.” Esta dependencia creciente de las fuerzas armadas de la OTAN del sector pri-
vado se ha desarrollado en las Ultimas dos décadas, desde el final de la Guerra Fria. Este
desarrollo es contrario a lo que se podia esperar, ademas de absolutamente asombroso
en su alcance, ya que la Convencién de Naciones Unidas Contra los Mercenarios de
1989 se entiende comunmente como el intento de limitar (en lugar de fomentar) el creci-
miento de fuerzas militares privadas, € ilegalizar su empleo por paises miembros de Na-
ciones Unidas.

La primera respuesta a esta aparente paradoja es que los contratistas militares priva-
dos (PMC), ahora criticados, confiaban en que los apoyos a las operaciones de la OTAN
en zonas de guerra no son, estrictamente hablando, “mercenarios” en un sentido técnico.
La convencion de las Naciones Unidas sobre los mercenarios describe a un “mercenario”
como un individuo contratado y empleado para portar armas y servir como soldado para
un gobierno distinto del propio. La gran mayoria de empleados de los PMC, por el contra-
rio, no llevan armas de ningun tipo, y también son contratados directamente por los servi-

1 Asamblea General de las Naciones Unidas, International Convention against the Recruitment,
Use, Financing and Training of Mercenaries, 72° reunién plenaria (4 Diciembre 1989),
A/RES/44/34.
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Cuadro 12.1. Desafios de la Corrupcion y Buenas Practicas en Actividades Pre-
vias al Despliegue

Las organizaciones internacionales solicitan frecuentemente a los paises que desplieguen fuer-
zas en operaciones de paz. En ocasiones, tales decisiones se toman con poca anticipacién, no
estando las fuerzas nacionales preparadas para tal despliegue y necesitando mas sistemas de
armas, comunicaciones, personal, y otros tipos de equipo para cumplir los requisitos de ese
teatro de operaciones concreto.

Los procedimientos de contratacion se aplican luego en plazos mucho mas cortos, sin un
adecuado proceso competitivo. Ademas, las consideraciones sobre los costos son a menudo
subestimadas por unos requisitos de interoperabilidad y “nobles preocupaciones” por la seguri-
dad del soldado, marino o aviador. Los procesos de contratacidn, que pueden ya carecer de in-
tegridad en condiciones de adquisicion normales, se vuelven extremadamente vulnerables a la
corrupcion.

Otra vulnerabilidad es la que resulta de la falta de criterios claros y procedimientos transpa-
rentes para la seleccion de personal a desplegar, en particular cuando la remuneracién durante
el despliegue es varias veces superior al salario normal.

Casos en los que algin militar paga para ser desplegado, o cuando los equipos adquiridos
apresuradamente son de bastante baja calidad, pueden tener un efecto desmoralizador sobre la
unidad desplegada.

La mayoria de buenas préacticas (la mejora de la integridad en la gestién de las adquisiciones
y del personal, como se estudié en capitulos anteriores) son aplicables aqui también. Estas se
aplican particularmente a la transparencia de las normas y a la seleccion por méritos del perso-
nal a desplegar, asi como a las adquisiciones por concurso y a un buen control de calidad de los
equipos adquiridos

La medida de fundamental importancia, sin embargo, es no desplegar contingentes, es decir,
unidades especialmente montadas y organizadas para una misién particular, y disolverlas a su
regreso a casa, sino unidades permanentes. Esta medida es mas eficaz cuando el pais tiene
una politica de defensa transparente y buenos mecanismos de planeamiento de la defensa. En
estos casos las unidades desplegables estan identificadas de antemano, tienen las capacidades
necesarias para las misiones y los teatros de operaciones especificos, y pueden necesitar s6lo
minimos recursos y entrenamiento adicionales para actualizar algunos requisitos, no previstas
con antelacion.

cios militares o por agencias diplomaticas de su propio pais, desplegados bajo los auspi-
cios de su propio gobierno para servir en suelo extranjero.

La critica dependencia de las fuerzas armadas y del personal diplomatico de los pai-
ses miembros de la OTAN, del sector privado, no es el resultado de una politica delibe-
rada de los paises miembros para privatizar sus ejércitos. Por el contrario, en una época
caracterizada por el servicio militar voluntario, no conscripto, y con cada vez mas severas
restricciones economicas, se ha mostrado crecientemente necesario, asi como mas ren-
table, subcontratar una serie de operaciones y servicios, ajenos al combate pero criticos,
al sector privado. Estas funciones subcontratadas o “privatizadas” van normalmente del
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suministro y preparacion de alimentos al mantenimiento y saneamiento en puestos avan-
zados militares, e incluso a la supervision de la formacién de la policia y de las fuerzas
militares del pais anfitrion durante las operaciones de mantenimiento de la paz y de esta-
bilizacion (como, por ejemplo, en Bosnia, Kosovo y, actualmente, Afganistan).

En el extremo de esta gama de servicios privados, sin embargo, esta el creciente em-
pleo de Contratistas de Seguridad Privada Armados (APSC) para proporcionar seguridad
a misiones y personal diplomatico, para proteger el vital suministro de convoyes e incluso
para proteger instalaciones militares (para lo que los APSC sirven como centinelas o
como policias). Como sucede con el mas grande fenémeno de creciente participacion del
sector privado en las operaciones militares en general, esta dependencia de los APSC no
es el resultado de una deliberada, colectiva o incluso bien meditada estrategia, o de una
decisién politica de los paises miembros de la OTAN. Al contrario, la creciente dependen-
cia de las fuerzas de seguridad privada en zonas de guerra es en gran parte el resultado
de una ampliacidon de la préctica doméstica convencional dentro de los mismos paises
miembros. En la mayoria de los paises de la OTAN, por ejemplo, a las empresas privadas
se les ha impedido durante mucho tiempo proporcionar guardias, centinelas y policia de
trafico para instalaciones militares nacionales o “en el pais,” del mismo modo en que a
otras empresas se les ha impedido durante mucho tiempo en esas mismas instalaciones
militares operar el centro de vehiculos motorizados, proporcionar mantenimiento rutinario
0 mantenimiento de terrenos, o suministrar, entregar, preparar y servir comida a las tro-
pas en la cantina.

Cuadro 12.2. Fraude, Mala gestion y Mala Conducta en Operaciones de Manteni-
miento de la Paz de Naciones Unidas

Un grupo de trabajo de la ONU descubrié un patron generalizado de corrupcion y mala gestion
en el que estaban involucrados cientos de millones de délares en contratos para combustible,
alimentos, construccion y otros materiales y servicios utilizados en operaciones de manteni-
miento de la paz de la ONU, que se encuentran en medio de su mayor expansién en 15 afios.
Han identificado varios casos de fraude, corrupcion, despilfarro y mala gestion en cuarteles ge-
nerales de ONU y de misiones de paz, incluyendo diez importantes casos de fraude y corrup-
cion por un valor total superior a 610 millones de délares USA.

Ademas de la corrupcion, también hay problemas con otras formas de conducta inapropiada.
En 2006, cerca de 300 personas de mantenimiento de la paz de la ONU fueron investigadas por
delitos sexuales. 170 miembros de misiones de paz, incluyendo 17 civiles y 16 policias, fueron
enviados a casa. Como resultado, en el mismo afio los Estados Unidos y Japén, dos de los ma-
yores contribuyentes a operaciones de mantenimiento de la paz, amenazaron con retirar los
fondos a menos que la ONU aplicara mano dura a la corrupcion.

Fuentes: “Peacekeeping: Cleaning up Corruption,” Strategy Page (2 Marzo 2006), www.strategypage.com/
htmw/htun/articles/20060302.aspx; Colum Lynch, “U.N. Finds Fraud, Mismanagement in Peacekeeping,”
Washington Post (Diciembre18, 2007), A06.
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Asi, el rapido crecimiento de la confianza en el sector privado para su apoyo a misio-
nes militares de la OTAN en el extranjero puede ser visto en gran medida como una
forma de “deslizamiento de la mision.” Es decir, se otorga confianza al sector privado me-
diante una ampliacion irreflexiva de las practicas domésticas habituales al ambito interna-
cional, en principio sin necesidad o conveniencia, sin pensar mucho en las implicaciones
0 consecuencias a largo plazo de ampliar tales practicas. Tomando prestada una frase de
la Ultima filésofa Hannah Arendt, podriamos llamar a esto la “banalidad” del sector pri-
vado, en marcado contraste con una histéricamente malévola o siniestra reputacién ad-
junta (por ejemplo, seglin Maquiavelo) a cualquier dependencia de fuerzas militares mer-
cenarias. Banal o malévola, sin embargo, esta situacion es improbable que cambie.
¢ Como podrian las fuerzas militares y las misiones diplomaticas de la OTAN hacer frente
mas adecuadamente a esta nueva caracteristica de la guerra Moderna?

Supuestos Beneficios del Sector Privado

Los defensores de esta drasticamente creciente dependencia del sector privado afirma-
rian que esta asociacién publico-privada en el ambito militar es mas beneficiosa que per-
judicial. De hecho, el eslogan comercial o empresarial del sector de “mas rapido, méas ba-
rato, mejor” parece que se ajusta bien a la prestacion fiable de servicios de alimentos y
saneamiento de calidad, para el personal militar de la OTAN desplegado (a menudo con
un corto aviso o preparacién previa) en operaciones de mantenimiento de la paz o de
estabilizacién, como catastrofes que afecten a las personas. Esta politica tacita sirve para
aumentar el nimero de personal uniformado altamente capacitado disponible para parti-
cipar en la misién militar primaria de salvamento, mantenimiento de la paz o de construc-
cién de una nacién, dejando las preocupaciones logisticas en manos de personal de
apoyo no militar. Asimismo, argumentan los defensores del presente acuerdo, el sector
privado es capaz de movilizarse rapidamente para prestar apoyo logistico tecnolégica-
mente complejo, como el mantenimiento de sistemas de armas, asesoria operativa y con-
sultoria técnica. A las unidades militares les toma meses o incluso afios reclutar, formary
desplegar personal uniformado con las aptitudes técnicas necesarias. Por el contrario, se
puede firmar un contrato con un contratista privado de defensa para que proporcione per-
sonal técnico especializado durante una crisis militar con muy poca anticipacién.

Como una consideracién adicional de tipo econdmico, el personal militar al servicio de
su pais se alista, 0 es comisionado, para servir durante un periodo determinado de
tiempo. Durante ese periodo de servicio nacional son asalariados con las prestaciones
completas, tanto si realmente se despliegan, como si no, en operaciones militares. Al de-
jar el servicio militar en su pais, ese personal puede tener derecho a una serie de “benefi-
cios de veterano,” desde educacién a cuidado sanitario, para el resto de sus vidas. Por el
contrario, los empleados de un contratista militar privado se rigen estrictamente por las
condiciones del contrato de sus patronos. Generalmente se les paga muy generosa-
mente, pero sélo mientras estan asignados al despliegue, y normalmente son responsa-
bles de sus propias prestaciones (como el seguro de salud y de vida) con sus sueldos.
Los empleados privados pueden ser despedidos o recolocados rapidamente cuando
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vence el contrato principal de la PMC (o la necesidad de sus servicios personales). No
hay garantia de prestaciones residuales a expensas del estado.

Por Ultimo, los defensores de esta dependencia en aumento de la asociacion militar
publico-privada entienden que las operaciones militares “irregulares” o no convencionales
(o guerra irregular, IW) en las que las fuerzas de la OTAN se veran probablemente impli-
cadas en un futuro previsible, contrainsurgencia (COIN), ayuda humanitaria, o manteni-
miento de la paz en estados fallidos, a menudo tienen una causa econémica subyacente.
Contratistas privados con base en paises OTAN frecuentemente, a su llegada a un “es-
tado fallido” 0 a una zona inestable de conflicto, ofrecen empleo a los habitantes locales
(para cocinar, limpiar, realizar otras labores, e incluso servir como traductores). El empleo
de PMC durante estas operaciones de IW proporciona asi una fuente fiable de empleo e
ingresos para la poblacion mas desesperadamente empobrecida en el pais en cuestion, y
sirve para promover la estabilidad econdmica y aumentar la seguridad en regiones del
mundo en disputa. Es por esas razones por las que lideres militares y politicos expertos
generalmente llegan a la conclusion de que las operaciones militares contemporaneas y
futuras son “insostenibles” si no se confia en el sector privado.

Cuadro 12.3. Autorregulacién de las Companias Militares de Seguridad Privadas
mediante un Cddigo de Conducta

Los cadigos de conducta (CoC) son obligaciones empresariales voluntarias que imponen nor-
mativas estandar, y que no forman parte de los asuntos principales de la empresa. Desde un
punto de vista empresarial, los cédigos de conducta son parte del trabajo de RP, de la gestion
de riesgos y de las aportaciones sociopoliticas de la empresa.

Mientras que las empresas privadas militares y de seguridad (PMSC) normalmente son cons-
cientes de que no estan trabajando en un vacio legal, a menudo dudan sobre las normas vi-
gentes, particularmente en regiones en conflicto, y no pocas veces con cierta ignorancia de los
estandares internacionales. Por lo tanto, un codigo de conducta para las PMSC es una herra-
mienta Util para superar las deficiencias en el nivel de regulacién e implementacion, abordar los
asuntos de terceras partes (como las de las ONG activistas) y proteger los intereses de las
compafiias.

El objetivo de un codigo de conducta para las PMSC es ante todo formular funciones basadas
en estandares internacionales de proteccion de los derechos humanos y en el derecho huma-
nitario internacional que las empresas deben respetar. Al respecto, un CoC debe abordar la
proteccion del derecho a la vida y a la integridad fisica, los derechos laborales, el respeto a las
funciones especificas de género, y las prohibiciones sobre violencia y explotacion sexual, y la
prohibicion de la corrupcion.

El segundo componente importante de un CoC es la disposicion para el cumplimiento de sus
obligaciones, incluyendo los procedimientos sobre la fiscalizacion y responsabilidad de las
PMSC, su supervisién y sus mecanismos de informacion.

Fuente: Nils Roseman, Code of Conduct: Tool for Self-Regulation for Private Military and Security Compa-
nies, Occasional Paper #15 (Ginebra: DCAF, 2008).
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Problemas Eticos y de Liderazgo

No se debe permitir, sin embargo, a estos argumentos en apoyo de la presente asocia-
cién militar publico-privada, minimizar una serie de complejos problemas éticos que este
acuerdo inevitablemente ya ha planteado y que probablemente seguird planteando.
|dealmente hablando, por ejemplo, los contratos necesarios para la prestacion de deter-
minados servicios militares y diplomaticos deberian negociarse de un modo transparente,
mediante un proceso completamente abierto y competitivo de concurso y adquisicion, di-
sefiado para garantizar el més alto servicio de calidad al mejor precio. Igualmente, los
defensores del sistema actual afirman a menudo que los términos de cumplimiento espe-
cificados en el contrato proporcionaran por si mismos suficiente fiscalizacién y supervi-
sion, tanto de los PMC como del comportamiento de sus empleados. Asi, unas pobres
actuaciones o un cumplimiento insuficiente por parte del contratista con los términos del
contrato, 0 un comportamiento inapropiado en el pais anfitrion o cliente por empleados de
un contratista, debe ser motivo para despedir a esos empleados, o terminar el contrato
con la empresa. La existencia de estas sanciones comerciales en el “libre mercado” es a
menudo solicitada como mecanismos adecuados para hacer cumplir, garantizar un ren-
dimiento satisfactorio y garantizar las mejores practicas por todas las partes.

Lamentablemente, en la préactica, rara vez se alcanzan esos ideales de “libre mer-
cado.” La transparencia del concurso y del contrato de adquisicién esta con frecuencia
ausente, y abundan las posibilidades de favoritismo, trapicheos, enchufismo, soborno y
corrupcion. Con mayor frecuencia que con menos, incluso sin motivaciones corruptas y
de caracter inmoral, los paises miembros de OTAN simplemente carecen de un nimero
suficiente de oficiales de adquisiciones con formacién y experiencia para supervisar estas
negociaciones adecuadamente. Es mas, los asignados a estas tareas, por otra parte, in-
cluso dado el alto nivel de competencia y las mejores intenciones civicas, pueden
sentirse rapidamente abrumados por el tamafio y el alcance de su tarea, especialmente
en las caoticas y apremiantes circunstancias que acompafian la intervencién armada en
un estado fallido, 0 en medio de una crisis humana en desarrollo. La urgente necesidad
de una amplia gama de servicios diversos en medio de la guerra no constituye (por
decirlo suavemente) una situacion ideal en la que publicitar, recibir, revisar y adjudicar
contratos grandes y complejos de una manera justa y ordenada, ni establecer unos
controles y una supervision externa para garantizar el pleno cumplimiento.

Incluso aunque los oficiales contratistas del estado, saturados y agobiados de trabajo,
no estén sujetos al soborno y la corrupcién, existen amplias oportunidades para los PMC
sin escrapulos, e incluso incompetentes, o para el empleado ocasional sin escrupulos,
para aprovecharse de estas inestables circunstancias. En la actualidad, por ejemplo, no
hay un sistema aceptado y generalmente admitido, ciertamente no en el plano internacio-
nal, para evaluar, registrar o autorizar contratos privados, o de otro modo definir o mante-
ner estandares profesionales razonables de actuacién por parte de empresas y sus em-
pleados. Cuando se cometen errores de contratacion, o se descubren incompetencias, a
menudo hay pocos recursos abiertos a las partes agraviadas después de la terminacién
del contrato.
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Ademas, incluso las mejores y mas fiables empresas privadas (como sus contrapartes
nacionales hacen en ocasiones) pueden contratar a un empleado incompetente o sin es-
crupulos. Las sanciones disponibles para castigar la conducta inadecuada, poco profe-
sional o incluso criminal, son a menudo desgraciadamente inadecuadas y apenas sufi-
cientes para servir de freno a un comportamiento o a una conducta malévola. No parece
suficiente, por ejemplo castigar a un empleado al que se ha encontrado en una conspira-
cion criminal, secuestro y trafico de personas (como sucedi6, por ejemplo, en Kosovo)
simplemente con el despido y el finiquito de los salarios y privilegios. Sin embargo, bajo
las actuales circunstancias, hay otros pocos recursos disponibles. Por lo tanto, establecer
y sostener lo que a veces llaman las funciones “intrinsecamente gubernamentales” de
supervision del contrato, control y fiscalizacion (en particular de personal individual) en
zonas de combate constituye, en la practica real, un reto formidable.

La supuestamente no provocada e indiscriminada matanza de diecisiete transelntes
civiles iraquies en Monsour Square, Bagdad, el 17 de septiembre de 2007 por guardias
de seguridad empleados de la antigua empresa Blackwater Worldwide de EEUU, consti-
tuy6 un dramético ejemplo de la serie de problemas relacionados con el fomento de la
integridad, y con la garantia de buenas practicas por parte de contratistas privados en zo-
nas de conflicto. Ese incidente concreto se denuncié como ejemplo de una lamentable in-
diferencia y poco profesional falta de preocupacion de los empleados de seguridad pri-
vada por el bienestar de la poblacién local. Tales criticas, sin embargo, en general fallan
en la caracteristica mas destacada de ese desafortunado incidente. El “bienestar de la
poblacion local” es, por definicion, raramente el principal, ni incluso un objetivo, para un
contratista comercial privado. En cambio, es el bienestar y la seguridad del cliente o del
pagador lo que constituye la abrumadora preocupacién, por contrato, de los APSC y de
sus empleados.

Este factor subraya marcadamente las diferencias que subyacen en los valores orga-
nizativos y las intenciones entre organizaciones publicas y profesionales (como son las
fuerzas militares de un pais democratico) y las organizaciones comerciales privadas. Las
primeras existen para servir a su nacién y a sus intereses legitimos. Sus miembros, por
tanto, en su formacion y orientacion profesional, son rutinariamente y ampliamente socia-
lizados en esa ética del servicio publico y del sacrificio. Las organizaciones comerciales
privadas, por el contrario, existen para servir a sus clientes. El bienestar del publico se
garantiza a través de sus actividades, solo en la medida en que estas empresas comer-
ciales operen en un sistema bien definido de jurisdiccion vy fiscalizacién legal que, por
ejemplo, sea competente para detectar y sancionar a las empresas privadas y a sus em-
pleados por su fracaso en ejercer el debido cuidado, o por negligencia criminal. En regio-
nes de conflictos armados, por no hablar en estados fallidos, es precisamente donde es-
tos sistemas de fiscalizacion y jurisdiccion se han deteriorado. Ausente un estado de de-
recho firme, a la poblacién local le queda confiar en la buena voluntad de la empresa pri-
vada, asi como en el caracter de sus empleados individuales. Cuando estos fallan, que-
dan pocas vias para que las victimas puedan recurrir.
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Reconociendo este dilema, las fuerzas militares profesionales de los paises miembros
de la OTAN estan imbuidas de un sentido de servicio publico y de responsabilidad pu-
blica. La educacién del caracter es un rasgo distintivo de la educacion militar profesional
en estas naciones. El objetivo de la educacion del caracter y de la “socializacion militar
profesional” es garantizar que los miembros de las fuerzas armadas de cada pais puedan
ser autorizados a usar fuerza letal cuando sea necesario, y en la confianza de que usaran
esa fuerza de forma responsable y contenida, y s6lo en la medida necesaria para alcan-
zar los objetivos nacionales legitimos. Los fallos individuales en el ejercicio de esta im-
portante responsabilidad, por ejemplo, participar en actividades delictivas (robo, violacién,
extorsion o asesinato), o comportarse de forma imprudente, negligente o indiscriminada al
usar fuerza letal, rinden cuentas bajo la severa ley y disciplina militar.

Nada podria ser mas diferente de lo que podria denominarse la ética del sector pri-
vado o “empresarial,” que se centra en la ambicidn empresarial y en el éxito en un en-
torno competitivo, consistente en un "comportamiento exitoso" juzgado casi exclusiva-
mente en términos de satisfaccion del cliente. El antiguo CEO de Blackwater, Erik Prince,
por ejemplo, destaca orgullosamente el récord de rendimiento inmaculado de su antigua
organizacion, de nunca haber permitido que un solo cliente o “personaje importante” su-
friera dafios fisicos durante los casi siete afios prestando servicios de seguridad en zonas
de guerra altamente volatiles y extremadamente peligrosas. Este es de hecho un récord
envidiable y notable de rendimiento, indicativo de los mas altos estandares de competen-
cia en la prestacion de seguridad al cliente. Es precisamente el servicio que Blackwater
Worldwide, Inc. se comprometié a proporcionar.

El problema, no obstante, es que este récord a favor de su propia clientela no es el
Unico estandar por el que juzgar la actuacion de los APSC. Las criticas desde la perspec-
tiva militar se quejan de que este record de actuacion constituye en si mismo un auténtico
problema. El comportamiento agresivo, beligerante y violento del personal de los APSC,
mediante el cual se dispensaba dicha proteccion a los clientes, ofende y distancia a la
poblacion local y, como en Monsour Square, a menudo también la amenaza con un alta-
mente desproporcionado e indebido riesgo de dafios o de muerte. Esto es porque el bie-
nestar de terceras partes no contempladas en el contrato, como la poblacién local, sim-
plemente no cuenta en términos de cumplimiento del contrato. Asi, el éxito y la capacidad
de los APSC (tal como se ha juzgado en base a ese estandar empresarial y contractual)
al mismo tiempo impiden alcanzar los objetivos superiores de la mision militar de ganar la
lealtad, y la confianza, de la poblacién local en un estado fallido garantizando su seguri-
dad y el estado de derecho.

Promocion de Buenas Practicas y de Fomento de la Integridad en
Operaciones OTAN

La gran mayoria de estos desafios éticos se han generado simplemente por la presencia
de APSC en zonas de combate donde la jurisdiccion legal y la fiscalizacion han sido deci-
didamente ambiguas. Los APSC, no obstante, constituyen sélo una pequefia fraccion de
los PMC que operan en zonas de conflicto. El dilema particular que presentan, ademas,
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ha sido meticulosa y especificamente abordado en las deliberaciones de expertos juridi-
cos internacionales bajo los auspicios del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR),
como se resume en el documento de Montreux.2 Ese documento establece cuidadosa-
mente propuestas para enmendar los estatutos legales, clarificar y ampliar la jurisdiccion
legal apropiada sobre los APSC que operan en las zonas de guerra, eliminar las areas de
ambigliedad en los intereses de todas las partes interesadas, y de otra manera promover
las mejores practicas por los paises anfitriones y clientes. Como tal, este documento se
debe leer y analizar criticamente por los paises miembros de OTAN, y deben seguirse
sus disposiciones de ley y las mejores practicas con respecto al empleo de contratistas
de seguridad privada armados, en la medida en que sea factible.

Recomendaciones

C3y el Enfoque Integral de las Operaciones?

Los oficiales de la OTAN y de los servicios militares aliados coinciden habitualmente en
que el principal problema para un enlace eficaz con contratistas privados en operaciones
es el C3, o mando, control y comunicaciones. En ausencia de unas lineas claras de auto-
ridad o de procedimientos operativos bien definidos, los oficiales al mando se ven obliga-
dos a confiar en una iniciativa proactiva individual y en el compromiso con unidades del
sector privado que operan en sus ambitos de mando. Se ha llegado a la conclusion de
que una coordinacion segura y eficaz depende en gran medida de la buena voluntad y de
la capacidad de ambas partes para reconocer y respetar los intereses comunes.

El actual enfoque unificado de militares, diplomaticos, ONG y empresas privadas que
trabajan en zonas de conflicto, no debe cegar a los lideres sobre la complejidad de man-
dar clases dispares de organizaciones bajo un solo mando “paraguas.” Bajo ese para-
guas habra organizaciones cuyas misiones subyacentes y virtudes empresariales estén
en una grave tension. Esta tension solo se resolvera mediante una estructura de mando
unificado, con los jefes militares de la OTAN en el nivel superior de la jerarquia de mando,
en posesion exclusiva de la autoridad final y de la responsabilidad del teatro de operacio-
nes, subordinando a su mando todas las acciones.

Ley versus Caracter

La guerra convencional, la guerra irregular y la contrainsurgencia representan de un
modo intrinseco las circunstancias en las que el estado de derecho normal, y los
mecanismos de fiscalizacién, supervision y cumplimiento, se han deteriorado. Bajo esas
sombrias circunstancias, el uso de fuerza letal debe confiarse s6lo a aquellas personas

2 Asamblea General de Naciones Unidas & Comité Internacional de Cruz Roja, Montreux Docu-
ment on Pertinent International Legal Obligations and Good Practices for States Related to Op-
erations of Private Military and Security Companies During Armed Conflict (2008), A/63/467—
S/2008/636, www.icrc.org/Web/Eng/siteeng0.nsf/html/montreux-document-170908.

3 http://www.nato.int/issues/comprehensiveapproach/index.html.
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Cuadro 12.4. Documento de Montreux sobre las Compaiiias de Seguridad Milita-
res Privadas

Los ultimos afios han visto un incremento en el empleo de PMSC, y con él la demanda de una
clarificacion de las obligaciones legales pertinentes bajo el derecho internacional humanitario y
la ley sobre los derechos humanos. El documento de Montreux, de 17 de septiembre de 2008,
identifica y promueve las buenas practicas relacionadas con PMSC en los siguientes temas:

e  Determinacion de los servicios: qué servicios pueden o no pueden ser subcontratados
a PMSC, teniendo en cuenta factores como si un determinado servicio puede hacer
que personal de PMSC se vea involucrado en una participacion directa en las hostili-
dades.

e  Procedimiento para la seleccién y contratacion de PMSC: evaluar la capacidad del
PMSC para llevar a cabo sus actividades de acuerdo con el correspondiente derecho
nacional e internacional; proporcionar recursos suficientes y esquemas de los conoci-
mientos especializados pertinentes para la seleccion y contratacion de PMSC; garan-
tizar la transparencia y supervision en la seleccion y contratacion de PMSC mediante
la divulgacion de las normas de contratacion y de informacion general sobre contratos
especificos; publicacion de un resumen de informes de incidentes, quejas y sancio-
nes; supervision de los érganos parlamentarios, incluyendo todos los informes anua-
les, o notificaciones de contratos particulares, a dichos organismos.

e  Criterios para la seleccion de PMSC: garantizar que el precio mas bajo no es el Unico
criterio para la seleccion, teniendo en cuenta el comportamiento pasado de los PMSC
y de su personal, capacidad financiera, econémica y de gestion del PMSC, prepara-
cion del personal antes de cualquier despliegue y de forma permanente en una varie-
dad de temas, incluyendo las medidas contra el soborno, la corrupcién y otros delitos;
la existencia de mecanismos de control, supervision, y de fiscalizacion interna, etc.

e  Términos del contrato con PMSC: incluyendo las clausulas contractuales y la exigen-
cia de capacidades que garanticen el respeto por parte del PMSC contratado a la le-
gislacion nacional importante, al derecho internacional humanitario y a las leyes sobre
los derechos humanos.

e  Supervision del contrato y garantia de fiscalizacién: mantener la jurisdiccion penal en
la legislacion internacional sobre los delitos bajo el derecho internacional cometidos
por PMSC y su personal; contemplando el establecimiento de responsabilidad penal
de la empresa sobre delitos graves cometidos por personal PMSC en el extranjero.

Las mismas practicas y requisitos se aplican, como corresponda, cuando un PMSC contra-
tado subcontrata a otro PMSC.

Aunque el documento de Montreux esta dirigido a los paises, las buenas practicas pueden
valer para otras entidades como las organizaciones internacionales, ONG,s y empresas que
contratan PMSC, asi como para las mismas PMSC.

en cuyo caracter y “ética profesional” organizativa aun podamos confiar y cuyos fallos po-
damos fiscalizar. Esta es la virtud principal de la profesién militar. La desintegracion de la
ley y el orden, y la consecuente erosion de una supervision y fiscalizacion normal, plantea
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desafios al caracter moral de cualquier individuo. Los militares trabajan cuidadosamente
para cultivar el tipo de caracter que puede resistir esas tentaciones, permanecer firmes en
zonas de desequilibrio y ayudar asi a restaurar la ley y el orden.

La ética privada o “empresarial,” por el contrario, no esta totalmente orientada a este
Unico problema. Por disefio, las empresas dependen del control externo de la sociedad y
de la ley para mantener a raya las ambiciones malsanas. Por tanto, no podemos ni de-
bemos desplegar contratistas privados armados, como guardias, centinelas, o incluso
guardias de prisiones dentro de &reas acosadas por la insurgencia. Los contratistas de
seguridad privada s6lo deben ser desplegados en la retaguardia (como lo estan ahora a
nivel nacional en paises miembros de la OTAN), es decir, s6lo en regiones en que la ley,
la seguridad, y la fiscalizacion de los delitos no se cuestionan generalmente.

Erosion de la Etica Militar Profesional

En operaciones de contrainsurgencia y de guerra irregular, por lo general, la creacién de
confianza con la poblacién local constituye la mejor arma de la OTAN. Si, por un lado, los
contratistas de seguridad privados pueden realizar igual de bien todas las actividades que
los militares entienden es su mision esencial, por qué molestarse en sostener ninguna
fuerza militar? Mantenemos, en cambio, que hay algo distinto en una ética militar profe-
sional que hace hincapié en el “servicio desinteresado a la nacién y a sus aliados.”

Por consiguiente, los gobiernos de los paises miembros de la OTAN no deben adoptar
politicas o practicas relativas al empleo de contratistas militares privados, o de contratis-
tas de seguridad, que minimicen, denigren o erosionen esa ética, o perjudiquen de algin
modo las relaciones civico-militares en sus respectivos paises. Para las misiones milita-
res principales que implican la implicacion en una guerra irregular, la reconstruccion, la
estabilizacién, o la construccién de un estado en particular, las principales virtudes milita-
res profesionales del sacrificio y del servicio publico altruista de la OTAN deben conside-
rarse como el Unico medio probado para conseguir y mantener la confianza publica, tanto
en nuestros respectivos paises, como en el extranjero.

Contratistas e Intervenciones Humanitarias

La unica excepcion posible a la disposicion anterior se puede dar en el caso de solicitu-
des de una intervencién militar humanitaria (HI). Este es un caso especial, que implica un
serio error sobre el significado de “operaciones defensivas.” Las HI son “operaciones de-
fensivas” en un sentido muy diferente de, por ejemplo, centinelas y guardianes de prisio-
nes (o incluso escoltas de convoyes), que se consideran “defensivas.” En HlI, por el con-
trario, la defensa de victimas inocentes de genocidio implica una accién militar ofensiva:
entrar en combate con el enemigo, intercambio de fuego y persecucion activa de los
agresores. La falta de un interés nacional convincente, o incluso de la voluntad de los
paises miembros de las Naciones Unidas de acudir en auxilio de victimas de genocidio,
merece considerar la posibilidad de emplear contratistas de seguridad privados.

En general, los “vectores” organizativos de organizaciones militares publicas y comer-
ciales (privadas) no se adaptan bien a zonas de guerra. La HI, sin embargo, es un area
en la que el vector empresarial, dirigido por contrato a proteger al cliente o0 a personajes
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importantes (en este caso, las posibles victimas de genocidio), puede resultar sorpren-
dentemente mas eficaz que el vector publico de las fuerzas militares nacionales (que tie-
nen como objetivo la defensa de su propia nacion, compatriotas y aliados).

Funciones Intrinsecamente Gubernamentales

El amplio debate en circulos diplomaticos de la OTAN sobre lo que es o no es “intrinse-
camente gubernamental” parece fuera de lugar. Un papel del gobierno es la fiscalizacién
y la supervision; su lema rector es “transparencia” en interés del publico. Por el contrario,
no existe ningun limite publico-privado claramente definido. Donde el mantra del sector
privado de “mejor, mas barato y mas rapido” tiene influencia (como en proporcionar servi-
cio de alimentos, mecanicos e ingenieros expertos, e incluso habilidades lingtisticas lo-
cales), es deseable una asociacion continua viable. Aqui el papel del gobierno es mejorar
la adquisicion y las capacidades de supervisién del contrato dentro de un marco legal que
funcione.

Contratistas y Apoyo al Combate

El empleo de contratistas privados para apoyo logistico y de combate parece apropiado,
flexible y rentable. La labor del gobierno y de las fuerzas armadas en estos casos es la de
mejorar la capacidad de adquisicién, gestion y supervision de los contratos, crear un
marco legal para la jurisdiccion del personal contratante privado, y garantizar el total
cumplimiento, tanto de los términos de cada contrato como del estado de derecho en ge-
neral, de acuerdo con las clausulas sobre buenas practicas descritas en el Documento de
Montreux UN/ICRC de 2008. Se debe tener cuidado, no obstante, en asegurar que esa
confianza en el sector privado para estas funciones no lleve, sin querer, al fracaso (p. €j.,
durante una crisis extrema, o en el calor del combate) de los contratistas privados para
continuar proporcionando el apoyo esencial para el combate (comida, combustible, sumi-
nistros), al personal militar que depende de ellos para su supervivencia y para el cumpli-
miento de la mision.

Concesiones a Contratistas

Los PMC y APSC se lamentan de que su sector esta plagado de organizaciones y perso-
nal sin cualificacion, y por debajo de la media. Sus asociaciones de comerciantes debe-
rian trabajar con las organizaciones de OTAN para desarrollar una norma dispositiva y
reguladora eficaz para contratistas, establecer requisitos, experiencia y recursos minimos
que definan la elegibilidad de las empresas privadas para participar en concursos para
contratos militares, de defensa o diplomaticos, y despedir o declarar inelegibles a los in-
dividuos u organizaciones que infrinjan estas normas.

Cédigo de Etica Profesional

Asimismo, los gremios deben reunir a sus miembros para fraguar un cddigo comun de
ética que rija la conducta profesional en sus distintas actividades de contratacién. La ad-
hesion a este codigo seria un requisito esencial para la concesion de licencias y elegibili-
dad para concursos de contratos.
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Perspectivas de “Guerra por Poderes”

Por ultimo, independientemente de la politica que la OTAN y sus paises miembros adop-
ten sobre el empleo de contratistas de seguridad privados, otros paises fuera de la
alianza probablemente sigan empleando y desplegando PMSC armados. Existe preocu-
pacion por la posibilidad de que contratistas de un pais de la OTAN trabajen con objetivos
contrarios a los de contratistas de paises aliados, por ejemplo, en ofrecer seguridad mari-
tima. Asimismo, no es exagerado preocuparse por que las fuerzas militares de la OTAN,
o los contratistas de seguridad privada armados, en paises miembros de la OTAN, pue-
dan un dia emprender una “guerra por poderes” en Africa o Asia Sudoriental contra con-
tratistas militares privados armados de una potencia adversaria.

Preparando los Lideres Militares Futuros

Los colegios y academias de defensa deben desarrollar cursos y recursos donde se
aborden temas de politicas sobre los PMSC y APSC, especialmente los problemas sobre
liderazgo y ética citados anteriormente. Haciendo esto, seria conveniente hacer uso de
las experiencias de los oficiales tanto antiguos como modernos que hayan regresado re-
cientemente de un despliegue. En muchos casos, sus experiencias aventajaran las de los
instructores residentes en nuestras academias militares y de defensa respectivas. Tam-
bién seria sensato involucrar al sector privado en si para invitar a representantes desta-
cados de empresas militares y de seguridad privadas a conferencias, y a debatir sobre
sus propias experiencias y recomendaciones en las aulas de las academias y colegios de
defensa.



Capitulo 13
Lucha Contra la Corrupcion Relacionada

con la Defensa en Paises con Disputas
Territoriales sin Resolver o con Conflictos
Congelados

Las disputas territoriales no resueltas y los conflictos congelados pueden aumentar sus-
tancialmente los riesgos de corrupcion en sus regiones. Ejemplos son las disputas territo-
riales no resueltas sobre secesién en territorios de la antigua Unidn Soviética: Nagorno-
Karabaj en Azerbaiyan, Transdniestria en Moldavia y, hasta agosto de 2008, Abjasia y
Osetia del Sur en Georgia. También se incluyen situaciones como el conflicto entre las
comunidades griega y turca en Chipre, y el conflicto entre India y Pakistan sobre Cache-
mira.

En términos generales, los paises con conflictos congelados tienen altos indices de
corrupcion. EI Cuadro 13.1 muestra las calificaciones de algunos paises relevantes en el
indice de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional de 2008. Los con-
flictos territoriales sin resolver y los conflictos congelados afiaden claramente un nimero
de elementos concretos a la ecuacion de la corrupcion, pero no se debe exagerar su in-
fluencia. El nivel de corrupcién en un pais dado tiene a menudo mas relacion con factores
sociales y econémicos que con la existencia de un conflicto congelado. Por ejemplo, los
altos niveles de corrupcion relacionados con la defensa que existian en Georgia antes de
la Revolucion Rosa de 2003, estaban mas estrechamente relacionados con la situacion
de ruina financiera del Ministerio de Defensa de Georgia que con la amenaza planteada
por las regiones secesionistas de Abjasia y Osetia del Sur, en 2003. Especialmente en el
antiguo espacio soviético, una de las mas corruptas regiones del mundo, es dificil separar
la corrupcion “normal” de la corrupcion que esta causalmente vinculada a la existencia de
conflictos territoriales sin resolver.

Conflictos Congelados como Causas de Riesgos de Corrupcion

Los principales factores que aumentan los riesgos de corrupcidn en los establishments de
la defensa y la seguridad, en regiones con disputas territoriales sin resolver y conflictos
congelados son: el aumento de los gastos militares, la reduccién de la transparencia, la
creacién de “zonas grises” legales, y la existencia de formaciones paramilitares sin regu-
lar. Esto se compone frecuentemente de una ideologia de “supervivencia nacional” y de
altos niveles de apoyo publico a los militares, lo que puede conducir a la tolerancia tacita
de actividades corruptas, como precio a pagar por la seguridad nacional.
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Cuadro 13.1. IPC y porcentaje del PIB para la Defensa en Determinados Paises
con Disputas Territoriales o Conflictos Congelados

Conflicto Pais IPC, 2009 % PIB para Defensa
(el mejor =10) (media mundial= 2.2%)
Cachemira India 34 25 2007
Paquistan 24 3.1 2007
Nagorno-Karabaj Azerbaiyén 23 34 2006
9 J Armenia 2.7 3.0 2007
. . Georgia 4.1 9.2 2007
Osetia del S. / Abjasia Rusia 29 35 2007 (est)
Transdniestria Moldova 3.3 0.5 2007
Chiore Grecia 38 3.3 2007
P Turquia 44 25 2007 (est)
Darfur Sudan 1.5 4.4 2006

Fuentes: indice de Percepcion de la Corrupcion de TI:
www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi ; Base de Datos de Gastos Militares de SIPRI:
http://milexdata.sipri.org/.

Aumento del Gasto

Los conflictos congelados se caracterizan por la competitividad, la desconfianza y la mili-
tarizacion, que hacen de la carrera de armamentos la practica habitual en cada lado del
conflicto. Por ejemplo, el conflicto sobre el territorio disputado de Cachemira ha contri-
buido a llevar a la India a ser el segundo mayor importador de armas del mundo, a Pa-
quistan a asignar la mayor parte del presupuesto del estado a la defensa, y a ambos pai-
ses a desarrollar arsenales nucleares. Las disputas territoriales con respecto a Abjasia y
Osetia del Sur (ambos apoyados por Rusia) han llevado a Georgia a aumentar su presu-
puesto de defensa de 42 millones de lari (20 millones de délares USA) en 2003 a 1,4 mil
millones de lari (830 millones de dolares USA) en 2007, dandole una de las mayores
cuotas del presupuesto estatal asignado a la defensa en el mundo (9,2% del PIB en 2007
segun SIPRI)." Mientras que esto ha sido presentado a la comunidad internacional como
necesario para la ejecucion de las reformas relacionadas con la integracién en la OTAN,
al publico georgiano los funcionarios le han alegado a menudo la existencia de conflictos
congelados como argumento para un alto presupuesto militar. Los otros dos paises sur-
caucasicos Armenia y Azerbaiyan, enfrentados a la disputa territorial no resuelta de Na-
gorno-Karabaj, han prestado también especial atencion a la preparacidn militar y aumen-
tado significativamente el gasto en defensa. El Cuadro 13.1 muestra que casi todos los
paises mencionados anteriormente con conflictos congelados gastan una significativa-
mente mayor proporcion del PIB en defensa que el promedio mundial (de 2.2% PIB).

1 Base de Datos de Gastos Militares SIPRI: http://milexdata.sipri.org/.
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Este aumento del gasto aumenta sustancialmente la posibilidad de corrupcion, parti-
cularmente donde los temores de un conflicto renovado eclipsan la cuestion de la trans-
parencia. También puede tender a cambiar los patrones de la corrupcion, de un nivel
bajo, impulsado por la necesidad de corrupcién, a corrupcion de alto nivel, impulsado por
la codicia.

Reduccion de la Transparencia

Ademas de llevar al aumento de los presupuestos, la situacion militarizada alrededor de
los conflictos congelados tiende a reducir la transparencia en las instituciones de la de-
fensa, justificadas en base a la amenaza a su seguridad que afronta el pais desde las re-
giones secesionistas. Innumerables gastos, de las operaciones de combate a la construc-
cién y adquisicién, pueden estar cerrados al escrutinio por razones de seguridad nacional.
Por ejemplo, el antiguo ministro de defensa georgiano Irakli Okruashvili afirmé orgullosa-
mente que él “clausurd el Ministerio de Defensa” porque muchos funcionarios “no trabajan
para su pais, sino para otro estado” en un periodo en el que “dos ejércitos incontrolados”
estan estacionados en territorio georgiano.2 Una clasificacion excesiva, bajo el pretexto
de “enemigos detras de la linea de alto el fuego” también reduce la efectividad de la su-
pervisiéon externa, como comisiones parlamentarias y camaras de cuentas, asi como
obstaculiza el control publico de las instituciones de la sociedad civil. El clima y las regu-
laciones politicas en los paises con disputas territoriales o conflictos congelados pueden
también ayudar a corromper las élites que controlan los medios y otros recursos de infor-
macion con el pretexto de prevenir sabotajes ideolégicos del enemigo y guerras de infor-
macion.

Vacio Legal

La transparencia y la fiscalizacion son destruidas por la existencia de enclaves secesio-
nistas, que son agujeros negros en el sistema internacional, sin el reconocimiento inter-
nacional y sin estar obligados por el derecho internacional. Frecuentemente, las partes
secesionistas en un conflicto congelado son capaces de establecer (normalmente en una
fase “caliente” del conflicto) y mantener (en la fase “congelada”) territorios independientes
de facto, a menudo con apoyo financiero e informacion militar de un gran patron regional.
Sin relaciones formales, pero con necesidad, sin embargo, de reuniones, debates, nego-
ciaciones e incluso firmas de acuerdos, la Unica salida para sus relaciones transfronteri-
zas es a través de contactos no oficiales. Estos son menos transparentes y por lo tanto es
mas probable que sean de naturaleza delictiva o corrupta. Asimismo, las entidades sece-
sionistas existen en un vacio legal, en tanto que no estan obligadas por el derecho interno
del estado del que forman parte nominalmente, ni por la ley del estado patrocinador. No
deberia sorprender, por lo tanto, que las actividades corruptas o criminales sean con fre-
cuencia las principales fuentes de ingresos de dichas entidades.

2 Entrevista con el periddico Rezonansi, 11/07/05.
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Fuerzas Irregulares

Este vacio legal se complica con la proliferacion de fuerzas irregulares, incluyendo los
separatistas y los paramilitares. Las fuerzas separatistas no son reconocidas internacio-
nalmente y por tanto sélo pueden armarse mediante adquisiciones militares ilegales. El
contrabando de armamento, tanto ligero como pesado, se realiza a través de acuerdos
corruptos con funcionarios civiles y militares de ambos lados del conflicto, asi como con
terceras partes. Por ejemplo, durante la guerra en Chechenia, los militares rusos estuvie-
ron implicados en negocios de armas ilegales con separatistas chechenos, asi como en el
desfalco de la parte del leon de lucrativas inversiones militares, durante la reconstruccidn
tras el conflicto. Al mismo tiempo, Rusia estaba suministrando ilegalmente tanques,
transportes blindados de personal, armas pesadas, helicopteros militares y armas ligeras
a los separatistas abjasios y osetios, ofreciendo también entrenamiento militar a sus fuer-
zas armadas.

Los destacamentos paramilitares, que a menudo consisten en «voluntarios» irregula-
res, son generalmente los mas dados al saqueo y a la corrupcion, ya que son menos dis-
ciplinadas y organizadas que las fuerzas militares regulares. Ademas la debilidad de las
estructuras para la aplicacién de la ley, combinada con una cultura de violencia, codicia y
odio crea un terreno fértil para una amplia corrupcion y criminalidad. Asi, los actores co-
rruptos pueden incluir funcionarios del gobierno y de las fuerzas armadas, empresas de
defensa, oficiales y soldados del ejército, guerrillas, contrabandistas profesionales, e in-
cluso civiles. Llevan a cabo una amplia variedad de actividades ilegales: trafico de armas,
trafico humano, contrabando de drogas y extorsién de dinero y de otros objetos de valor
de la poblacién. Esto Ultimo puede ser particularmente corrosivo ya que conduce a la cri-
minalizacién de la seguridad.

Impacto de los Conflictos Congelados sobre las Formas de
Corrupcion

En términos generales, la corrupcion se puede dividir en tres clases: corrupcion por nece-
sidad o “corruptela”; corrupcién impulsada por la avaricia o “de élite”; y corrupcion “pira-
midal,” que conecta a altos funcionarios del gobierno y militares con militares de bajo y
medio nivel.® Los conflictos congelados tienen un impacto en las tres clases, creando un
nexo entre la corrupcién de alto y bajo nivel, junto con el crimen organizado y el contra-
bando. Con frecuencia, estas redes funcionan fluidamente a través de los distintos lados
de la zona de conflicto, teniendo poco en cuenta las lealtades.

Las corruptelas involucran a soldados de bajo y medio nivel que no pueden satisfacer
sus necesidades sociales basicas con sus bajos salarios y prestaciones sociales. En
condiciones normales, este nivel de corrupcion puede parecer comparativamente mo-
desto, aun cuando puede implicar a un gran nimero de militares involucrados en el hurto
y desvio de fondos. Sin embargo, en zonas de conflicto, la corruptela puede llegar a ser

3 Mats R. Berdal y David M. Malone, eds., Greed and Grievance: Economic Agendas in Civil Wars
(London: Lynne Rienner, 2000).
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brutal. Los militares conocen el sabor de la sangre, con experiencia personal de combate
e incluso de crimenes militares. En situaciones de posguerra o congeladas, los soldados
a menudo se sienten con derecho, en virtud de su participacidn en el combate, a una vida
mejor; pero no ven otro modo de conseguir sus objetivos que el crimen. En este entorno
brutal, llega a ser psicoldgicamente facil para los militares aterrorizar a la poblacion local
a través de extorsion, asesinatos, secuestros, tomas de rehenes e incluso tortura.

En la corrupcion de élite participan generalmente militares de alto rango y funcionarios
del gobierno, asi como empresas privadas y agentes intermediarios. El vehiculo habitual
es la compra y el comercio de armas, tanto a nivel nacional como internacional. Sobornos
directos, honorarios de consultoria, y sobrepagos a subcontratistas por productos de baja
calidad son esquemas comunes de la adquisicién. La construccidn es otra area de alto
riesgo de corrupcion, especialmente en la construccion y restauracion, en periodos de
posguerra, de bienes e infraestructura militar destruida. Dado su control sobre las finan-
zas, las fuerzas armadas, y los recursos para la aplicacion de la ley, los funcionarios de
alto rango generalmente no necesitan depender de grupos del crimen organizado. Puede
haber, no obstante, una mezcla simbidtica del estado y de las estructuras criminales, par-
ticularmente en enclaves separatistas y en sus proximidades. Puesto que la corrupcién de
élite es menos visible para el gran publico que las corruptelas, no afecta directamente a
los intereses de los ciudadanos y puede escapar a la noticia politica (a menos que se uti-
lice para fines politicos). En ultimo término, sin embargo, puede tener las méas graves re-
percusiones negativas en la seguridad nacional de un pais.

La corrupcion piramidal conecta a funcionarios y militares de alto rango de un go-
bierno con militares de nivel medio-bajo, dando por resultado la redistribucion de ingresos
ilegales y un flujo de dinero de abajo hacia arriba. Frecuentemente incluye un nexo di-
recto de funcionarios y militares corruptos con grupos del crimen organizado y traficantes
de armas profesionales, y es tipico en estados autoritarios, estados postsoviéticos y en-
claves separatistas. En algunos casos, las organizaciones criminales profesionales se
aduefian del estado, o incluso implementan una forma de “totalitarismo criminal.” EI nexo
entre funcionarios corruptos y delincuentes se puede extender a una criminalizacién ex-
trema de las estructuras de defensa, hasta el punto que resulta dificil definir la linea entre
“meros” militares corruptos y delincuentes profesionales. Las estructuras militares y pa-
ramilitares (a veces pertenecientes a misiones de paz) pueden participar en redes crimi-
nales de contrabando de armas, drogas, cigarrillos, vehiculos robados y personas bajo el
paraguas de funcionarios corruptos del gobierno, de modo que congelar el conflicto se
convierte en una fuente rentable de ingresos para todas las partes en conflicto. Dirigida
de arriba y desde abajo, la corrupcidn se convierte en sistémica y penetra en todos los ni-
veles de las estructuras militares, paramilitares y civiles. También con frecuencia penetra
en la sociedad civil, especialmente en comunidades de IPD (personas desplazadas en el
interior) y de refugiados. La corrupcion impulsada por el conflicto se convierte en parte
integral de la vida publica, desarrollando de este modo electorados que pueden oponerse
a la resolucion del conflicto.
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La corrupcion en las fuerzas de mantenimiento de la paz es también, por desgracia,
no infrecuente en las zonas de conflicto. Las fuerzas de mantenimiento de la paz pueden
representar a una organizacion internacional (como la ONU o la OTAN), a un pais inde-
pendiente, o incluso a fuerzas incluso separatistas, con diferentes niveles de disciplina,
responsabilidad, remuneracion y control externo sobre sus actividades. Sus contactos re-
gulares con guerrilleros locales, sefiores de la guerra, militares, cuerpos policiales, repre-
sentantes gubernamentales, y la poblacion de ambos lados del conflicto, les exponen a
redes criminales y corruptas. Su posicion de autoridad y de libertad de movimientos
puede hacer de ellos un activo valioso, digno de soborno.

Actuaciones Anticorrupcion

La lucha contra la corrupcion relacionada con la defensa en paises con disputas territo-
riales no resueltas, o conflictos congelados, requiere un enfoque multidimensional que va
mas alla de la reforma de las fuerzas armadas y de las estructuras de aplicacion de la ley.
En general, los esfuerzos en la lucha contra la corrupcion no son eficaces si los métodos
principales son las detenciones y los arrestos; si los sistemas permanecen sin cambios,
una generacion de funcionarios publicos corruptos simplemente reemplazara a otra. Los
esfuerzos eficientes y sostenibles son posibles s6lo mediante la implementacién de re-
formas bien elaboradas e integrales contra la corrupcion.

Cuadro 13.2. Elementos Principales en la Reforma Anticorrupcion

La Reforma Anticorrupcién incluye los siguientes elementos principales:

o Creacion de sistemas eficaces de toma de decisiones que permitan a los lideres politi-
cos y militares reformistas adoptar y controlar la aplicacién de una estrategia de lucha
contra la corrupcion;

e  Optimizacién del personal, incluyendo pruebas profesionales para extirpar a los milita-
res incompetentes (o corruptos) y la contratacién de nuevo personal militar con sala-
rios suficientes y un alto nivel de disciplina;

o Suficiente financiacion y control para apoyo logistico, incluyendo la construccion y
reparacion de instalaciones militares, equipamiento moderno, municiones y desarrollo
de infraestructura;

e Reforma institucional para optimizar las competencias de las instituciones de defensa,
sus relaciones internas y sus relaciones con las instituciones civiles y las organizacio-
nes internacionales;

e Reforma legislativa, e

e Inclusién de los principales organismos internacionales (la OTAN, la OCDE, el DCAF,
Transparencia internacional, etc.) y de los paises democraticos para ayudar a facilitar
la reforma en el sector de la defensa, asi como la resolucién de conflictos, mediante
apoyo de formacion, logistico y financiero.
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Es importante para el Gobierno que aplica las reformas contra la corrupcion disponer
de suficientes niveles de legitimidad, y los funcionarios de defensa y los militares necesi-
tan suficiente poder y libertad para tomar decisiones responsables, por ejemplo, sobre
adquisiciones militares. Ello se debe combinar, no obstante, con procedimientos de fisca-
lizacién, incluyendo auditorias y normas para la informacion sobre delitos contables y fi-
nancieros, bien elaborados. Estos deben cubrir tanto la parte abierta del presupuesto de
defensa como la secreta, que debe mantenerse lo minima posible.

La transparencia en la toma de decisiones y de recursos también es importante, en
primer lugar dentro del gobierno, donde deben crearse los mecanismos adecuados para
revisar las decisiones relacionadas con secretos de seguridad nacional. La transparencia
para un publico mas amplio a través de organizaciones de la sociedad civil también es
importante, ya que las ONG y los medios de comunicacién libres juegan un papel vital en
la concienciacidn del publico, y en el cambio de las actitudes publicas sobre la corrupcién
relacionada con la defensa. La creacion de consejos de supervision publica y de una
Unica base de datos que contenga todo tipo de informacion publica sobre las actividades
del Ministerio de Defensa son dos medidas practicas que han demostrado ser Utiles. Por
supuesto, estas medidas dependen de la fortaleza de las instituciones democraticas en la
sociedad, y del funcionamiento de las relaciones civico-militares. Esto es especialmente
dificil en zonas de conflicto donde las ONG, los medios de comunicacion libres y las ins-
tituciones de derechos humanos operan con dificultad.

Otra herramienta para la fiscalizacion es los grupos de investigacion parlamentaria,
que pueden abordar la amenaza de la corrupcion en el sistema de defensa. Estos grupos
pueden incluir representantes de la sociedad civil, y deben contar con el mandato para
supervisar y controlar la implementacion de las medidas de lucha contra la corrupcion en
el sector de la defensa. Los grupos parlamentarios pueden también desarrollar legislacion
para la lucha contra la corrupcion, por ejemplo una regulacion de las ofertas, incorpo-
rando medidas de seguridad contra sobornos, y mejorando el control de calidad.*

También se puede emprender una serie de acciones para abordar especificamente
los riesgos de corrupcion asociados a conflictos congelados. Lo primero es imponer una
disciplina eliminando los paramilitares no estatales o las formaciones de “voluntarios” ar-
mados. El desarme y la desmovilizacién de estos grupos ayudan al estado a establecer el
monopolio del uso de la fuerza, y son un primer paso para cualquier gobierno con la vo-
luntad politica de estabilizar la situacion de post conflicto y luchar contra la corrupcion.
Ademas se puede trabajar para aumentar el buen orden, la disciplina y la profesionalidad
de las fuerzas del estado, para incluir unas medidas que garanticen unas condiciones so-
ciales y unos salarios suficientes.

4 Transparencia Internacional Georgia, Anti-Corruption Policy: Recommendations by Civil Society
Representatives and Experts (30 Marzo 2009), www.transparency.ge/files/215_490_158736_
Recomendaciones de Politica Anticorrupcion por la Sociedad Civil ENG.pdf.

5 Centro de Ginebra para el Control Democrético de Fuerzas Armadas (DCAF), Security Sector
Reform in Post-Conflict Peacebuilding (Mayo 2009), http://www.dcaf.ch/publications/kms/
details.cfm?Ing=en&id=100048&nav1=5.
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En segundo lugar, dado que es la situacién de conflicto inestable (o amenaza de un
conflicto) la que lleva a riesgos de corrupcion relacionada con los conflictos congelados,
es importante finalizar la lucha y establecer un minimo de seguridad. Esto permitira una
transferencia de energia politica de las cuestiones operativas, como el entrenamiento y
los programas de equipamiento, a la mejora de la gobernanza. Cuanta mas seguridad se
pueda mantener, mas seran las posibilidades de comunicacion transfronteriza y la coope-
racion, menos seran los grupos paramilitares importantes para la situacion de seguridad,
y menos las autoridades politicas dispuestas a emplearlos por razones politicas.

En tercer lugar, es importante que las medidas de lucha contra la corrupcion tengan
apoyo publico. Esto requiere, antes que nada, esfuerzos para poner a la opinion publica
en contra de la corrupcién. Un apoyo de la informacion sistematico y sostenido, progra-
mas anticorrupcién de radio y TV, y publicaciones en medios impresos pueden ayudar a
que el publico entienda mejor las consecuencias negativas de la corrupcion sobre la ca-
pacidad real de combate y una mayor seguridad nacional. Este puede ser un importante
factor para cambiar la percepcién publica, ain cuando la cultura del regalo y de la tole-
rancia haya dominado anteriormente la sociedad.

El Ejemplo de Georgia

Inmediatamente después de la independencia, en 1992 y 1993, Georgia hizo frente a
conflictos armados en Osetia del sur y Abjasia, que acabaron con la creacién de enclaves
separatistas bajo proteccion rusa. Durante y justo después de estos conflictos armados,
las estructuras militares georgianas parecian destacamentos patriéticocriminales, mal
disciplinados, equipados y entrenados, y “autofinanciados” mediante el soborno, la mal-
versacion, la extorsion y el saqueo. En 1994 y 1995 el gobierno desarmd, despidié y eli-
mind la mayoria de estos destacamentos empleando las recién creadas fuerzas armadas
y las estructuras para la imposicién de la ley. Pero no habia voluntad politica para luchar
contra la corrupcién, y el gobierno lo hizo s6lo retéricamente. En 2002, una encuesta rea-
lizada por el Centro Internacional de Georgia de Estudio de la Opinién (GORBI) indicé
que el 92 por ciento de los encuestados creia que la corrupcién era generalizada entre los
funcionarios publicos.t

La consecuencia légica de esta situacién fue la “Revolucién rosa,” en noviembre de
2003, contra la corrupcidn. Después de la revolucion, el nuevo gobierno se embarcd in-
mediatamente en reformas para combatir los niveles anteriormente endémicos de corrup-
cién en las instituciones del estado. Algunas de las razones para esto fueron el fortalecer
el estado georgiano de modo que fuera capaz de defenderse contra la amenaza que re-
presentaba los conflictos congelados, asi como la construccidén de un estado georgiano
en el que Abjasia y Osetia desearan vivir. Asi, a principios de 2004, se implementaron
reformas serias en la lucha contra la corrupcion en el sector de la defensa.

6 Georgian Opinion Research Business International (GORBI), Corruption Survey in Georgia — Se-
cond Wave (2002), www.gorbi.com/store/en/20030307_055847.ppt.
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La politica de personal fue un area clave del esfuerzo. Los generales y funcionarios
superiores que carecian de competencias profesionales o se resistian a las reformas fue-
ron despedidos, y se contraté una generacion mas joven de militares (parte de ellas for-
mada en Occidente). Los alicientes para las corruptelas fueron cambiando mediante la
combinacion del aumento de los salarios y de una imposicién estricta de las reglas. Por
ejemplo, en 2004, cuando el sueldo de un cabo ascendia a 107 GEL al mes (alrededor de
50 doélares al cambio actual), los oficiales complementaban sus salarios frecuentemente
con pagos por los sobornos (a menudo a cambio de liberar a los reclutas de sus deberes)
0 mediante una malversacién de bajo nivel de los fondos del estado para comida o ropa.
Desde el 2008, un cabo cobraba 925 GEL (aproximadamente 560 délares) al mes, un
aumento del 864 %. La corruptela, por tanto, no resulta necesaria ni atractiva.

Programacién. Una medida apoyada desde el exterior para aumentar la transparencia
del gobierno de Georgia fue la adopcion de un PPBS/FMS (Sistema de Planeamiento de
Programacion y Presupuesto/ Sistema de Gestion Financiera). Esta innovacion, presen-
tada en 2006, mantiene durante varios afios el planeamiento y la transparencia del esta-
blishment del gobierno y de la defensa en la asignacion de recursos a los distintos objeti-
vos. El sistema también aclara y divide las areas de responsabilidad entre el personal civil
y militar, y tedricamente libera de objetivos politicos a la parte operativa militar dentro del
trabajo de las fuerzas armadas. Sin embargo, hay pocas sefiales de tal claridad entre las
instituciones o dentro del Ministerio de Defensa. La evidencia anecdética de periodistas,
expertos y ONG indican que el nivel de apertura en el Ministerio de Defensa todavia de-
pende en gran medida de la actitud del ministro.

Adquisicion. Aunque los contratos por un valor determinado se adjudican mediante
concurso, con frecuencia los contratos publicos de defensa no se realizaban conforme a
la ley. Especialmente en los primeros afios de la Presidencia de Saakashvili, los grandes
proyectos se realizaron a menudo sobre la base de “negociaciones personales” (lnica
fuente de adquisicion). EI caso mas notable fue la construccion de las bases militares y el
hospital de Gori y Senaki, que se contratd aunque la unica fuente para la adquisicion fue
una empresa propiedad de Kibar Khalvashi, un aliado del Ministro de Defensa Okruash-
vili. Este caso terminé mas tarde en acusaciones al gobierno de malversacion de fondos.
Ademas, los gastos de defensa excesivos y no fiscalizables se justificaron como conflic-
tos internos, con el traslado del principal hospital militar de Georgia desde Tiflis a Gori, y
la ubicacién de la base en la carretera principal hacia Osetia del Sur, como ejemplos.
Estos casos parecen haber tenido lugar, no obstante, en el contexto de un cambio gene-
ral desde 2004, lejos de una Unica fuente de adquisicion y mediante concurso.

Reestructuracion de la defensa y de la capacidad del estado. Estos cambios fueron
parte de la reestructuracion general de la defensa al completo, respaldada por una finan-
ciacion del presupuesto del estado aumentada drasticamente, y apoyada por la OTAN,
los Estados Unidos, el Reino Unido, Francia, Alemania, Turquia y otros paises. Del 2003
al 2008 el presupuesto de defensa aumenté de 30 millones GEL (Laries georgianas) a
aproximadamente 2 mil millones GEL. Ademés de a mejores salarios para los militares, la
financiacion de destind a la reparacion de equipos militares y cuarteles, nuevas adquisi-
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ciones y formacion. Se reorganizé el Ministerio de defensa y se nombrd un ministro de
defensa civil.

La reestructuracion de la defensa fue parte de un esfuerzo mas amplio para aumentar
la capacidad del estado. Un elemento importante fue el desarme de los movimientos de
guerrilla armada criminal en Georgia Occidental, y unas medidas severas contra el kano-
nieri kurdi’ (jefes criminales georgianos). Como resultado, las instituciones de seguridad
georgianas estan en posesion ahora del monopolio del uso de la fuerza, y las organiza-
ciones paramilitares y clandestinas ya no ejercen la influencia corruptora que alguna vez
ejercieron.

Impacto positivo. Estas reformas han tenido un éxito tangible al reducir masivamente
la corrupcion, particularmente la de bajo nivel que afecta al gran publico. Se han destruido
muchas redes corruptas en el sector de la defensa y otras estructuras de seguridad y de
aplicacion de la ley, y la percepcion publica ha mejorado notablemente. El indice de Per-
cepcién de la Corrupcion de Transparencia Internacional muestra en Georgia un signifi-
cativo progreso en la implementacién de su estrategia anticorrupcién (ver Cuadro 13.3).

También ha habido una enorme mejora en la profesionalizacion militar: antes de la
adopcion del IPAP OTAN (Plan de Accion Individual de la Asociacion) de Georgia en
2004, las fuerzas armadas de Georgia apenas funcionaban como una organizacion; hoy
son un ejército mas moderno, disciplinado, bien remunerado, capacitado y mejor equi-
pado, que esta préximo a los estandares de la OTAN vy libre de corruptelas. Esto quedé
demostrado durante la guerra entre Rusia y Georgia en agosto de 2008, donde el ejército
georgiano entrenado por la OTAN, en el que los grupos paramilitares y los grupos “vo-
luntarios” armados habian sido eliminados hacia mucho tiempo, mostré mas disciplina
que el ruso y sus aliados separatistas, cuyos periodistas grabaron en video repetidos ca-
sos de soborno, extorsion y saqueo.

Dilema de una mayor capacidad. La conclusion es que las instituciones del estado de
Georgia, incluyendo las fuerzas armadas, poseen ahora la autoridad y la fuerza para im-
plementar y hacer cumplir las medidas de la lucha contra la corrupcion. Sin embargo, es
precisamente esta mayor capacidad del estado la que ha contribuido a crear una situa-
cion en la que el acceso a la informacién se ha hecho mucho mas dificil, y las institucio-
nes que pretenden fiscalizar el Ministerio de defensa se han debilitado. Asi, mientras que
ha habido muy pocos casos probados de corrupcion en las fuerzas armadas georgianas
desde 2004, hay una percepcion de que la reduccion en corruptelas ha ido acompafiada
del aumento de oportunidades para la corrupcién de alto nivel. Como dijo un experto mi-
litar georgiano: “Si un cocinero de una unidad militar solia robar dos kilos de patatas, ya
no puede hacerlo porque hay control, disciplina y... porque ahora tiene un sueldo de 1000
lari. Sin embargo, cuando el asunto concierne a concursos, construccion, compra de co-
ches, compra de equipo militar y municiones, hay que tratar con tan grandes sumas de

7 Literalmente, “ladrones legales.”
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Cuadro 13.3. Clasificacion del indice de Percepcion de la Corrupcion en Georgia
(CPI), 2004-2008

Afio 2004 2005 2006 2007 2008
Nivel CPI 133 130 99 79 67
(de 145) (de 158) (de 163) (de179) (de 180)

Fuentes :indice de las Percepciones de la Corrupcion de TI: www.transparency.org/policy_research/
surveys_indices/cpi.

dinero que alguien puede robar 42 millones [equivalente al presupuesto militar anual de
2003] de la noche a la mafiana.”®

La transparencia ha sido la gran victima de esta situacion. Una encuesta de 2008 de
periodistas, expertos y ONG locales, llevada a cabo por la Asociacién para la Justicia y la
Libertad, demostrd que sélo el 23% de los periodistas usé el departamento de relaciones
publicas del Ministerio de Defensa como fuente de informacidn; en cambio, prefirieron
hablar con militares expertos y conocedores de las politicas de personal y de las manio-
bras entre bastidores. Mas preocupante, el informe cita a periodistas que declaran que
obtener informacion del gobierno es “practicamente imposible.”® EI problema no acaba
ahi: la mitad del presupuesto de defensa es “clasificado” y el desglose del presupuesto es
bastante general. Hasta el 2006, el Ministerio de Defensa fue financiado en parte a través
de un Fondo de Desarrollo del Ejército, secreto, sobre el que no se ofrecié ninguna infor-
macion. Aunque la abolicién de este fondo fue un paso positivo, la transparencia presu-
puestaria no ha mejorado mucho desde entonces. El ultimo desglose del presupuesto
completo es de 2007, con grandes sumas clasificadas vagamente como “otros gastos.”
Esta percepcion se complementa con el muy publicitado informe de inteligencia de Esta-
dos Unidos sobre el estado del ejército georgiano, que indica que la seleccién de los cua-
dros depende de las “relaciones personales” y que la informacién es “jerarquica y estre-
chamente controlada.” 10

Fiscalizacion parlamentaria y pablica. Se ha creado un numero de instituciones para
mejorar la fiscalizacién parlamentaria y publica. Ello incluye al Consejo Civil de Defensa y
Seguridad, una organizacion creada como un foro para el dialogo entre el Ministerio de
Defensa y el sector de las ONG, que ahora se ha revitalizado tras haber sido marginado
por Okruashvili durante su tiempo en el Ministerio. Aparte de la Camara de Control y el
parlamento (que es responsable de la aprobacion del presupuesto), esta también el par-
lamentario Grupo de Confianza de diputados, que tienen acceso a detalles clasificados
considerados sensibles.

8 Entrevista personal con Irakli Sesiashvili, director de la Asociacion “Justicia y Libertad,” 13 Enero
2009.

9 Irakli Sesiashvili, The Transparency of the Ministry of Defense: The Problems and Prospects (26
Abril 07), www.ajl.ge/pages.php?lang_id=eng&cat_id=1&news_id=3.

10 New York Times, 18 Diciembre 2008.
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Sin embargo, prominentes expertos militares georgianos creen que ninguno de estos
mecanismos funciona en la practica. En una encuesta de 2007, el 80% de los expertos y
periodistas dijo que el control parlamentario era “insuficiente.” Por ejemplo, se supone
que el parlamentario Grupo de Confianza ha de incluir legalmente al menos un diputado
de la minoria parlamentaria. En realidad, el candidato de la oposicion a formar parte del
Grupo de Confianza fue rechazado y no hubo ningun representante de la oposicién en
este grupo hasta que se formé el nuevo Parlamento en 2008. Actualmente hay dos repre-
sentantes de la oposicion en el grupo, pero uno de ellos se ha quejado de que no ha te-
nido lugar una sola reunion del Grupo de Confianza desde la formacién del Parlamento
en 2008," un afio en el que se llevaron a cabo grandes operaciones de combate contra
Rusia. En el caso de la Camara de Control, los informes no se publican actualmente en
Internet, e incluso en comparacién con el nivel basico de control que se ejercia antes de
la Revolucion de la Rosa, esta institucion no ha sido activa en la divulgacion de
problemas. De hecho, Paata Zakareishvili, un experto en temas de defensa y conflictos,
ha llamado a la Camara de Control “un cuerpo que no tiene ninguna funcién en este
pais... Esta totalmente paralizada.”12 A veces, incluso a los funcionarios autorizados para
supervisar se les niega el acceso a informacion, y al Defensor del Pueblo, que es
responsable de supervisar la situacion de los derechos humanos dentro de las fuerzas
armadas de Georgia, se le ha impedido visitar centros de detencion militar para controlar
las condiciones.

En resumen, hay una insatisfaccion generalizada, incluso por parte de la OTAN y de
otras organizaciones nacionales, con el modo en que trabajan las instituciones que “sobre
el papel” se supone supervisan el Ministerio de Defensa Algunos, como el experto militar
georgiano lrakli Sesiashvili, explican que esto se debe a que el gobierno controla todos
estos organismos, ya que actualmente posee una mayoria constitucional en el parla-
mento,™ y puede nombrar a quien desee para dirigir dichas instituciones. Irénicamente,
antes de 2004, los gobiernos tuvieron que coexistir con un parlamento mucho menos dé-
cil y con un gran nimero de medios opositores. La natural division de la élite georgiana y
la debilidad del estado anterior a 2004 fomentaron también una especie de pluralismo, en
el que los funcionarios eran relativamente independientes y con mas posibilidades de
cumplir su funcién normativa.

Todo lo anterior crea un fértil ambiente para que prospere la corrupcion. Esta percep-
cion tiene su base en los pocos casos de corrupcién de alto nivel que han salido a la luz
en los Ultimos afios. El mas importante fue, sin duda, el de las denuncias contra el antiguo
ministro de defensa Irakli Okruashvili, quien fue detenido dos dias después de haber acu-
sado publicamente al presidente de asesinato y corrupcién, en la TV, en vivo. La Camara
de Control afirmé tener pruebas de que Okruashvili habia malversado 103 millones de lari

1 Referirse a Gia Tortladze — Entrevista con Tea Akubardia, 15 Enero 2009.

2 Entrevista con el autor, 13 Enero 2009.

3 Informe Anual del Ombudsman 2007

4 La mayoria de la oposicion dimitié de sus cargos en protesta por lo que creyeron era una elec-
cion fraudulenta.
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(60 millones de dolares), dinero malversado destinado a combustible y contratos de
construccion, entre otros delitos. Sin embargo, el informe nunca fue publicado. En el otro
caso significativo de corrupcion, funcionarios clave del ministerio de defensa, estrecha-
mente relacionados con miembros del gobierno opuestos a Okruashvili, fueron acusados
de corrupcion por Okruashvili mientras era ministro.'> No es de creer que estos dos ca-
so0s, que solo salieron a la luz debido a conflictos internos en el gobierno, muestren la
magnitud del problema. Mas bien, es probable que sélo fueran la punta del iceberg.

Lecciones Aprendidas

El caso georgiano proporciona una serie de lecciones Utiles. La primera es el valor de
determinadas acciones para contrarrestar los riesgos de corrupcién asociados a los con-
flictos congelados. Ello incluye la disolucién de formaciones paramilitares no estatales, el
aumento de salarios y de la disciplina dentro de las fuerzas armadas, y el centrarse en el
fomento de la confianza social en las fuerzas armadas.

La segunda es la importancia de la capacidad del estado en el trato de la corrupcion.
La debilidad del estado, causada en parte por la existencia de conflictos congelados, hizo
que floreciera la corrupcion en los 90, en Georgia. Desde 2004, sin embargo, el estado
georgiano se ha fortalecido, lo que ha llevado a un declive de las corruptelas. No obs-
tante, el aumento de la capacidad del estado también ha permitido una mayor proteccién
de la informacioén, lo que, sin contrapesos eficaces, ha dado como resultado una disminu-
cién del nivel de transparencia. El fracaso en poner en practica mecanismos eficaces de
control democratico para supervisar esta capacidad del estado fue un gran error.

La tercera es la imposible separacidndel sector de la defensa del resto del sistema
politico en lo que se refiere a la lucha contra la corrupcién, y de la creacion de unas fuer-
zas armadas fiscalizables democraticamente. La transparencia y el debate abierto cons-
tituyen el mejor mecanismo para luchar contra la corrupcién, bien oculta, de alto nivel.
Asi, a los paises con conflictos internos no se les puede permitir que sigan sus instintos
naturales (o tradiciones culturales) de encerrar sus instituciones de defensa tras un muro
de secreto, manteniendo los asuntos de defensa y de seguridad nacional fuera del debate
publico. Para que esto cambie, se deben dirigir los esfuerzos tanto a la revitalizacién del
interés de la sociedad civil, y de los medios de comunicacién, como a la apertura de las
instituciones del estado al escrutinio publico. El inevitable impacto negativo de la corrup-
cién sobre la eficacia del combate puede ser una herramienta importante para la movili-
zacién del interés publico.

La cuarta es la importancia de ir mas alla de una reforma a nivel superficial. Georgia
ha progresado mucho en armonizar el funcionamiento de sus estructuras de defensa con
las de la OTAN, aumentando la fiscalizacion ideal (por ejemplo mediante la introduccién

15 Fueron acusados de malversacion de fondos destinados a la reconstruccion de un cuartel militar
cerca de Thilisi, pero mas adelante se aclar6 y se trasladé al Consejo de Seguridad Nacional
para disgusto del Sr. Okruashvili, quien sostuvo que estos funcionarios eran culpables y que ha-
bian sido protegidos por quienes querian debilitarlo.
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de PPBS), erradicando la corrupcion de bajo nivel, y creando un grupo parlamentario para
controlar las fuerzas armadas. Sin embargo, esta base institucional y legislativa reforzada
no ha ido pareja con un nivel similar de voluntad politica. De hecho, durante los ultimos
anos, las Unicas épocas de corrupcion de alto nivel se han perseguido en un contexto de
conflicto politico con el gobierno.

Por Ultimo, una gran parte del progreso que se ha logrado en Georgia con respecto a
la anticorrupcion y al control democrético de las instituciones de la defensa, se ha debido
a una rigurosa evaluacién internacional y a la presion para que cumpliera los estandares
pertinentes de la OTAN o europeos. Este tipo de relacion honesta e intrusa se debe con-
tinuar tanto con respecto a Georgia como a otros paises de la region.






Parte Ill
Fomento de la Integridad y
Reduccion de la Corrupcion
Potencial en Establishments de
Defensa

La tercera parte del compendio contempla a los participantes en el fomento de la integri-
dad, y sus funciones. Comienza con un capitulo sobre la importancia del fomento de la
integridad. Los siguientes capitulos examinan el papel de los marcos regulatorios, las
personas, la rama ejecutiva del gobierno (centrado en el ministerio de defensa), los par-
lamentos y las auditorias, la institucion del ombudsman, la industria de defensa, la socie-
dad civil y los medios de comunicacién, y las organizaciones internacionales. Cada capi-
tulo presenta los principios y las buenas préacticas en el fomento de la integridad y de la
reduccién de riesgos de corrupcion en los establishments de defensa.






Capitulo 14
Importancia del Fomento de la

Integridad

Uno no combate la corrupcion por combatir la corrupcion, simplemente procesando a un
sujeto, declarando otra campafia contra la corrupcion, definiendo otro nivel anticorrupcion o
creando otra comision anticorrupcion.’

Daniel Kaufmann, Senior Fellow en la Brookings Institution y antiguo Director
de Gobernanza Global en el Instituto del Banco Mundial

El fomento de la integridad y la lucha contra la corrupcién son dos caras de una misma
moneda, y ambas deben abordarse en un plan nacional o sectorial. La corrupcion, o el
abuso del cargo en beneficio propio, deben ser considerados de alto riesgo y baja recom-
pensa. Es un objetivo del fomento de la integridad conseguirlo, de modo que no obstruya
la eficacia del los gobiernos o del sector privado.?

Se pueden crear barreras contra la corrupcion mediante el aumento de la fiscalizacién
y la transparencia. Fiscalizacion significa que los titulares de cargos publicos son respon-
sables ante el pueblo de sus decisiones y acciones. Los titulares de cargos publicos se
deben someter al nivel de escrutinio correspondiente a su cargo. Lo que quiere decir
mantener a los funcionarios publicos fiscalizables mediante la transparencia y la disponi-
bilidad de la informacion. La transparencia y la fiscalizacion permiten menos oportunida-
des para el abuso de los sistemas publicos. Uno de los casos frecuentes en el ambito de
la defensa y la seguridad es que a menudo se carece de esta transparencia.

Este capitulo estudia la importancia del fomento de la integridad en la defensa, mos-
trando lo que integridad significa en el campo de la defensa y la seguridad, y muestra por
qué el fomento de la integridad debe ser una prioridad para las fuerzas armadas. Tam-
bién proporciona ejemplos de instrumentos que se pueden utilizar para lograr este obje-
tivo, y presenta como algunos paises estan empleando con éxito estos instrumentos para
reforzar la integridad en sus ministerios de defensa y de seguridad, y en sus fuerzas ar-
madas.

* “Anti Corruption is Signed into Treaty,” WBI Themes, 7 Enero 2004, http://info.worldbank.org/
etools/docs/library/95071/merida/index.html.

2 Jeremy Pope, Confronting Corruption: The Elements of a National Integrity System, Tl Source
Book 2000 (Berlin: Transparency International, 2000), http://www.transparency.org/publications/
sourcebook.
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¢ Qué se entiende por “Integridad”?

Integridad es un término usado a menudo en combinacion con la seguridad nacional: ga-
rantizar la integridad del territorio nacional es un objetivo establecido explicitamente en
muchas constituciones nacionales para sus fuerzas armadas. En América Latina, por
ejemplo, 11 de los 16 paises establecen de un modo u otro en sus constituciones el obje-
tivo de garantizar la integridad.’

La integridad es un valor que se atribuye con frecuencia a los soldados. El ejército de
Estados Unidos, por ejemplo, ensefia la integridad como uno de los Siete Valores Princi-
pales del Ejército en el Entrenamiento Basico de Combate del Ejército: “A medida que
crece tu integridad, asi lo hace la confianza que otros depositan en ti."4

La integridad es ciertamente un valor crucial para las fuerzas armadas en todo el
mundo, tanto en su sentido técnico como moral.

Crear y mantener la integridad en las instituciones publicas abarca una variedad de
elementos, que reunidos fomentan un ambiente ético. Estos elementos son:

e Normas de conducta individual y colectiva;

e (Codigos de conducta claramente establecidos y respetados;
e Liderazgo a través del ejemplo;

e Legislacion y regulaciones;

e Formacién eficaz y reforzamiento regular de esa formacion;
e Seguridad y aplicacion de las leyes.

Cuadro 14.1. Definicion de Integridad

En un sentido técnico, integridad se aplica a los propositos de juzgar la calidad de un sistema.
Integridad en este sentido significa que un sistema es completamente funcional y protegido. Un
sistema tiene integridad si funciona como esta previsto y encaja constantemente en el sistema
mas amplio del cual forma parte. Un sistema de defensa, por ejemplo, conserva su integridad en
tanto no es quebrantado.

En un sentido moral, la integridad se refiere a la coherencia de las acciones, valores, princi-
pios y resultados. La integridad de un individuo, asi pues, significa que la persona tiene valores
en los que cree y que defiende. Aplicado a un contexto de trabajo, un individuo tiene integridad
si hace su trabajo de forma honesta, competente y total. La integridad se mide generalmente a
través de encuestas y auditorias.

3 Los paises son: Colombia, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Paraguay, Perd y Uruguay. Véase: Red de Seguridad y Defensa de América
Latina (Red de Seguridad y Defensa de América Latina, 0 RESDAL): Atlas Comparativo de De-
fensa en América Latina, edicion 2008 (Buenos Aires, Argentina, 2008).

4 US Army, “Soldier Life,” www.goarmy.com/life/living_the_army_values.jsp.
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Integridad en las Fuerzas Armadas

Cuando se observa el ranking de los sectores de mayor confianza de la sociedad, no pa-
rece sorprendente que las fuerzas armadas obtengan altas calificaciones. En la encuesta
de corrupcion en el mundo 2006/2007 de Transparencia Internacional,’ las fuerzas arma-
das ocuparon el tercer puesto entre los grupos mas fiables, cuando se expresa como
promedio global, sélo detras de organizaciones religiosas y organizaciones no guberna-
mentales. El ejército era mas fiable que los medios de comunicacion, el sector privado, el
parlamento y los partidos politicos (ver Figuras 14.1y 14.2).

Este estudio sugiere que en la mayoria de los paises la gente confia en sus fuerzas
armadas. Se comprende que esta sea una buena via por la que un pais puede abordar la
cuestion del fomento de la integridad. Estudios como este se pueden utilizar por el minis-
terio de defensa para hacer un diagndstico del nivel de confianza en el establishment de
la defensa nacional, y para fomentar un impulso para la reforma.®

Afin de estar a la altura del nivel de confianza depositada en ellos, los militares deben
esforzarse constantemente en fomentar y mantener su integridad. Fracasar en ello es
costoso y un despilfarro de los escasos recursos, lo que se manifiesta de varias maneras.
Esta ampliamente reconocido que la corrupcién aumenta los costos de las transacciones
y la incertidumbre en una economia.” Aplicado a las fuerzas armadas esto significa que el
dinero perdido a través de la corrupcidn habria sido invertido en mejores equipos milita-
res, o se podria haber utilizado en otras inversiones, ajenas a la defensa, mas producti-
vas. El dinero desviado de los gastos en defensa tiene un impacto negativo en la eficacia
operativa de las fuerzas militares, y reduce la confianza publica y la aceptacion de las
fuerzas armadas, tanto a nivel nacional como internacional. El orgullo de civiles y militares
por su servicio al pais es afectado seriamente cuando aparece la corrupcion, privando a
los militares de uno de sus mas valiosos activos, la confianza publica.®

No obstante, a pesar del favorable promedio de la percepcién sobre los militares, hay
una variacion sustancial entre los paises. La Figura 14.2 presenta un Figura de los resul-
tados del Barémetro Global de la Corrupcion 2006 y 2007 en relacién con los militares.®

5 Transparencia Internacional, Global Corruption Barometer (2007), www.transparency.org/
policyresearch/surveys_indices/gcb/2007.

6 Dominic Scott y Mark Pyman, “Public Perceptions of Corruption in the Military in Europe and the
Rest of the World,” European Security 17:4 (Diciembre 2008), 495-515.

7 Ver, por ejemplo, Paolo Mauro, “Corruption and Growth,” The Quarterly Journal of Economics
110:3 (1995), 681-712; y Paolo Mauro, “Corruption and Composition of Government Expendi-
ture,” Journal of Public Economics 69:2 (1998), 263-79.

8 Mark Pyman, Dominic Scott, Alan Waldron e Inese Voika, “Building Integrity and Reducing
Corruption Risk in Defense Establishments,” Connections: The Quarterly Journal 7:2 (Verano
2008), 21-44.

9 Transparency International, Global Corruption Barometer (2007).
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Figura 14.1. La Confianza en los Militares Frente a Otros Sectores de la Sociedad.

Técnicas para el Fomento de la Integridad

Los paises deben garantizar que las oportunidades para practicas corruptas se reduzcan
al minimo. Pueden hacerlo de varias maneras.

Uno de los primeros pasos es analizar el tipo de problemas de corrupcidn que existen
en el contexto nacional; estos temas variaran sustancialmente de un pais a otro. Por
ejemplo, la corrupcion sobre el servicio militar obligatorio es un asunto importante en Ru-
sia y en muchos otros paises de Europa del Este, pero no lo es en muchos otros paises.
Tras esta valoracion de pueden poner en practica medidas correctivas adecuadas, y sis-
temas y procedimientos para abordar esos problemas de corrupcion. Para que tenga
éxito y sea sostenible, es esencial que tales procedimientos sean promovidos y
conducidos enérgicamente por el liderazgo politico y militar. Si se considera que los
conductores de las reformas no tienen entusiasmo o integridad, se dafiara seriamente el
compromiso de los funcionarios de defensa y de las fuerzas armadas.

Mientras los conceptos basicos y los fundamentos de un sistema de integridad se
comprenden facilmente, es igual de importante que las medidas propuestas para fortale-
cerlo se basen en la realidad y en la funcionalidad. El programa de defensa internacional
de Transparencia Internacional (RU) ha trabajado sobre doce técnicas funcionales para
fortalecer la integridad en los establishment de defensa. Estas doce préacticas figuran en
el Cuadro 14.2.

Estas técnicas funcionales apoyan a los paises en la determinacién de sus riesgos de
corrupcion y en la formacién de su personal para que pueda afrontar los problemas exis-
tentes. Estas técnicas han sido desarrolladas como unos cruciales primeros pasos para
hacer frente a los desafios de la corrupcién en los respectivos paises, y en el fomento de
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Figura 14.2. Comparacion de los Niveles de Confianza en las Fuerzas Armadas.

la integridad en las instituciones de defensa. Proporcionan a los paises los instrumentos
necesarios para evaluar su propio riesgo, el know how necesario para abordar el tema, y
orientacidn sobre cdmo abordar el tema.

En este compendio se describen muchos de estas técnicas a disposicién de los mi-
nisterios de defensa, asi como las buenas practicas en su implementacion.

Conclusion

El fortalecimiento de la gobernabilidad en los establishments de defensa mediante el fo-
mento de la integridad, asi como el abordar directamente los riesgos de corrupcién, cons-
tituyen un enfoque poderoso y motivador. En el pasado, se ha tendido a ver la lucha con-
tra la corrupcion como un asunto de la ley, de regulaciones y de una persecucion eficaz.
Aunque estas son medidas necesarias para frenar la corrupcién, no son suficientes ni
motivan a los funcionarios del estado, a las fuerzas armadas o al publico. Trabajar en el
fomento de la integridad es mas gratificante y motivador. Y también mas sostenible. El
fomento de la integridad es también beneficioso para el funcionamiento del Ministerio de
Defensa: lleva a un mayor nivel de confianza en las fuerzas armadas, minimiza el poten-
cial de transgresiones en la adquisicidn y en otras areas de la gestion de la defensa, y
ahorra dinero mediante la lucha contra la incompetencia. Finalmente, los mayores benefi-
cios para los oficiales superiores son los efectos positivos sobre la calidad de la eficacia
militar, y sobre el aumento de la confianza publica en las fuerzas armadas.



174 Fomento de la Integridad y Reduccion de la Corrupcion en Defensa

Cuadro 14.2. Enfoques Practicos de la Reforma

Aumento de la transparencia de la politica de defensa y del presupuesto de defensa
Realizacion de un buen diagnéstico de los asuntos de corrupcion e integridad
Desarrollo de un plan de accién de integridad y del riesgo de corrupcion en la defensa
Hacer debatible el tema

Implicacion de la sociedad civil

Implicacion de los contratistas de defensa

Establecimiento de normas claras de conducta para funcionarios y agentes de negocios
Empleo de encuestas y mediciones para controlar el rendimiento

Creacion de médulos dedicados a la formacion en integridad

Empleo de observadores independientes en las adquisiciones publicas

. Aumento de la transparencia de las compensaciones

Reformas de las juntas de adquisiciones

CORICORSS I ORI RNCORIIDR S

-~ 4
N = =

Fuente: Se pueden encontrar detalles en Mark Pyman, Building Integrity and Reducing Corruption Risk in
Defence Establishments. Ten Practical Reforms (London: Transparency International — UK,
2009), www.defenceagainstcorruption.org/index.php/publications.

Recomendaciones

Todos los paises que estudian iniciativas para fomentar la integridad en los establish-
ments de defensa recomiendan el siguiente enfoque:

e Hacer su propio diagnostico de riesgos de corrupcion en defensa y seguridad;

e Elaborar un soporte para abordar esta cuestion mediante un amplio abanico de
partes interesadas;

e Estudiar el paquete de medidas a emplear, tanto el fomento de la integridad
como los controles anticorrupcion;

e Reunirlas en un plan coherente y ampliamente discutido; e
e Implementar el plan en un perfil bajo y mantenerlo durante varios afios.

Los siguientes capitulos estudian el lugar y el papel de una variedad de actores en el
fomento de la integridad y en la reduccién de los riesgos de corrupcion en los establish-
ments de defensa. Como es de esperar, uno de los capitulos contempla el ministerio de
defensa como principal actor dentro de la rama ejecutiva del gobierno. Otros capitulos
examinan el papel de la persona, los marcos normativos, los parlamentos y las auditorias,
la institucion del ombudsman, la industria de defensa, la sociedad civil y los medios de
comunicacion, y las organizaciones internacionales. Cada capitulo presenta los principios
de la lucha contra la corrupcion mediante el fomento de la integridad, el aumento de la
transparencia y la mejora de la fiscalizacion, y proporciona ejemplos de buenas practicas
en distintos escenarios.



Capitulo 15
Marcos Normativos

Hay una serie de mecanismos normativos y legales para combatir la corrupcion a nivel
nacional e internacional. Aunque estos marcos no son en si mismos las soluciones a la
corrupcién, son no obstante un requisito previo para combatirlo. Este capitulo describe
dos mecanismos coercitivos, incluyendo ejemplos de aplicacion de tales mecanismos, y
directrices voluntarias como los Pactos de Integridad en Defensa, codigos de conducta
sobre el control de armas, etc. Las “buenas practicas” a este respecto vienen de normati-
vas nacionales e internacionales. La seccion final del capitulo ofrece ejemplos de norma-
tivas que facilitan la transparencia y la fiscalizacion, mejorando asi la integridad en la de-
fensa.

El primer tipo de estas normativas, medidas coercitivas basadas en la ley, no son es-
pecificos de la defensa ni tienen por qué serlo: la corrupcion es o debe ser ilegalizada sin
importar el sector de la sociedad, mientras que la sancién debe ser proporcional a los da-
fios derivados de la actividad corrupta. Las directrices voluntarias, por otra parte, pueden
representar las caracteristicas de la cultura colectiva del establishment de defensa, y fo-
mentar el espiritu y el honor de militares y civiles de dicha defensa. Las normas para
crear transparencia y fiscalizacion tienen en cuenta la sensibilidad de parte de la informa-
cion de seguridad y defensa, y las actividades especificas de los sectores de la seguridad
y la defensa.

Medidas Coercitivas

La corrupcion perjudica el desarrollo de la sociedad, infringe las normas morales y dete-
riora la cohesion social. Parece haber consenso sobre que determinadas practicas politi-
cas, sociales o comerciales son corruptas, y en la mayoria de los paises del mundo se
consideran ilegales. Pero a pesar de que el fendmeno de la corrupcion esta muy exten-
dido en la sociedad moderna y tiene una larga historia, el reto de conseguir una definicién
comdn, igualmente aceptada en todos los paises, parece insuperable. En distintos mar-
cos, la comunidad internacional ha preferido concentrarse en la definicion de ciertas for-
mas de corrupcion, por ejemplo “pagos ilicitos” (ONU), “soborno de funcionarios publicos
extranjeros en transacciones comerciales internacionales” (OCDE), o “corrupcion que in-
volucra a funcionarios de las Comunidades Europeas o a funcionarios de Paises Miem-
bros de la Unién Europea” (UE)."

1 Consejo de Europa, Explanatory Report, Convencion del Derecho Criminal sobre la Corrupcion,
ETS No. 173, http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/Html/173.htm.
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Transparencia Internacional define la corrupciéon como “el abuso del poder otorgado,
en propio beneficio.” Aunque breve, esta definicion contiene tres elementos esenciales:
primero, un mal uso del poder; segundo, un poder que ha sido otorgado, tanto en el sec-
tor privado como en el publico; y tercero, el mal uso es en beneficio propio, es decir, no
s6lo en beneficio de la persona que hace mal uso del poder, sino también en beneficio de
los miembros de su familia inmediata y amigos.2

Las definiciones, utilizadas en los debates en los foros internacionales, también son
bastante amplias. EI Cuadro 15.1 presenta el texto de la definicion provisional utilizado
por el Grupo Multidisciplinar sobre la Corrupcion (GMC), establecida en el marco del Con-
sejo de Europa en septiembre de 1994, y las razones para elegir una definicién tan am-
plia.

No es una sorpresa que también difieran las definiciones nacionales de corrupcion. El
Cuadro 15.2 presenta definiciones y enfoques para la definicion de delitos de corrupcion
en las leyes penales de tres paises.

Cuadro 15.1. Un Punto de Partida para la Definicion de Corrupcion

El GMC comenzo6 su trabajo sobre la base de la siguiente definicion provisional: “la corrupcion,
segun fue tratada por el GMC del Consejo de Europa es el soborno y cualquier otro comporta-
miento en lo que se refiere a personas a las que se ha investido con responsabilidades en el
sector publico o privado, que violan los deberes que derivan de su condicién de funcionario pu-
blico, empleado privado, agente independiente u otra relacion de este tipo, y dirigido a la obten-
cion de ventajas indebidas de cualquier naturaleza para si o para otros.”

El propésito de esta definicion era garantizar que ningun asunto seria excluido de su trabajo.
Aunque esta definicién no necesariamente coincidia con la definicion legal de la corrupcion en la
mayoria de los paises miembros, especialmente con la definicién dada por la ley penal, su ven-
taja era que no restringiria el debate a limites excesivamente estrechos. Mientras progresaba la
redaccion del texto de la convencion, la definicion general se tradujo a varias definiciones ope-
rativas comunes de la corrupcién que podian transponerse a las legislaciones nacionales, bien
que, en ciertos casos, con alguna enmienda a esas leyes. Vale la pena subrayar, a este res-
pecto, que la actual convencion no solo contiene una definicion cominmente acordada de so-
borno, tanto pasivo como activo, que sirve de base para varias formas de criminalizacion, sino
que también define otras formas de comportamiento corrupto, como la corrupcién en el sector
privado y el tréfico de influencias, estrechamente ligadas al soborno, y cominmente entendidas
como formas especificas de corrupcion. Asi, la actual convencion tiene, como una de sus prin-
cipales caracteristicas, un amplio alcance, que refleja el enfoque integral del Consejo de Europa
de la lucha contra la corrupcién como una amenaza a los valores democraticos, al estado de de-
recho, a los derechos humanos y al progreso econémico y social.

Fuente: Explanatory Report, Criminal Law Convention on Corruption, ETS No. 173, ltems #24 and #25.

2 Jeremy Pope, Confronting Corruption: The Elements of a National Integrity System (Berlin;
Transparency International, 2000), 1, footnote 2.
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Cuadro 15.2. Definiciones Legales Nacionales de los Delitos de Corrupcion

Francia

Los delitos de corrupcion son tratados por el Cédigo Penal de Francia. Distingue la corrupcion
activa y pasiva. Corrupcion pasiva se define como "solicitud o aceptacion, directa o indirecta, sin
derecho, de ofertas, promesas, donativos, regalos o ventajas, cuando se hace por una persona
que ostenta autoridad publica o realiza una mision de servicio publico, 0 por una persona que
cuenta con un mandato electoral publico. De acuerdo al articulo 432-11, ese delito se castiga
con diez afos de prision y multa de 150.000 euros, cuando se ha:

1. Realizado o abstenido de realizar cualquier acto relacionado con su puesto, funcién o
mandato, o facilitada por su puesto, funcion o mandato; o

2. Abusado de su influencia real o supuesta con el fin de obtener de cualquier organismo
o0 administracion publica cualquier distincién, empleo, contrato o cualquier otra deci-
sion favorable.

La corrupcion activa se define en el articulo 433-1 como “propuesta directa o indirecta, sin de-
recho, en cualquier momento, de ofertas, promesas, donativos, regalos o ventajas para obtener
de una persona que ostenta autoridad publica, o realiza una misién de servicio publico, o cuenta
con un mandato publico electoral, que él: realice o se abstenga de realizar un acto relativo a su
puesto, funcién o mandato, o facilitado por su puesto, funcion o mandato; abuse de su influencia
publica real o supuesta con vistas a la obtencién de un organismo publico de cualquier distin-
cion, contrato...”

Republica Federal de Alemania

El derecho penal aleman penaliza la aceptacién de un beneficio o de un soborno, asi como el
acto de concesion de un beneficio o un soborno. Se refiere explicitamente al personal militar,
por ejemplo, la Seccion 333 del Cadigo Penal (Strafgesetzbuch) establece que “(1) quienquiera
que ofrezca, prometa o conceda un beneficio a un funcionario publico, a una persona con obli-
gaciones de servicio publico concretas, o a un soldado en las Fuerzas Armadas Federales, para
€sa persona o para una tercera persona, para eximirle de una labor...”

Estados Unidos

Es un delito bajo la ley estadounidense sobornar a funcionarios tanto nacionales como no del
gobierno de EEUU, e implicarse en un soborno comercial privado. El soborno, no obstante, se
contempla bajo varios estatutos penales federales y del estado, distintos. En general, el com-
portamiento prohibido incluye pagar, ofrecer, intentar o prometer pagar a funcionarios publicos
indebidamente para influir en sus actos oficiales, o, en el contexto privado, hacer que un em-
pleado o agente actie de forma contraria a los intereses de sus empresas. La ley estadouni-
dense también admite generalmente el concepto de ayudar o inducir a una transgresion y cons-
piracién para involucrar en conducta incorrecta, como delitos aparte.

Fuente: Roger Best and Patricia Barratt, Anti-Corruption Legislation — an International Perspective (London:
Clifford Chance, 2005).
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Actores en la Corrupcion

El derecho penal procesa a delincuentes, independientemente de si estan en el origen o
en el extremo receptor de la corrupcion, o si facilitan la corrupcion y la distribucion de sus
beneficios. La Convencion del Derecho Penal sobre la Corrupcion del Consejo de Europa,
por ejemplo, cubre el soborno, tanto activo como pasivo, de funcionarios publicos nacio-
nales y extranjeros, de parlamentarios nacionales y extranjeros, y de miembros de parla-
mentos internacionales, de funcionarios civiles internacionales, asi como de jueces y fun-
cionarios nacionales y extranjeros de tribunales internacionales. En 2003, los jurados y
arbitros nacionales y extranjeros fueron afiadidos a la lista de agentes potenciales en de-
litos de corrupcion.?

Tréfico de Influencias

El Convenio de Derecho Penal cubre tanto el sector publico como el privado. Ademas de
a los beneficios mas inmediatos, exige que el derecho penal persiga el trafico de influen-
cias. Segun el articulo 12 de la convencion, las partes “adoptaran las medidas legales, y
otras que puedan ser necesarias, para tipificar como delitos en su derecho interno,
cuando se cometan intencionadamente, el prometer, dar u ofrecer, directa o indirecta-
mente, cualquier ventaja indebida a cualquiera que afirme o confirme que puede ejercer
una influencia impropia sobre la toma de decisiones” de los funcionarios definidos ante-
riormente “en consideracién de ello , sea la ventaja indebida para si o para cualquier otra
persona, asi como la solicitud, la recepcion o la aceptacion de la oferta o la promesa de
tal ventaja, en atencion a esa influencia, se ejerza la influencia o no, o la supuesta in-
fluencia lleve o no al resultado previsto.”#

Responsabilidad Empresarial

Las empresas son también responsables, segun el derecho penal, en los casos en que el
autor del soborno actla por su cuenta o0 en su nombre, y la persona sobornada es un fun-
cionario publico, independientemente de que el beneficio indebido sea realmente para si
mismo o para alguien mas. La responsabilidad de la empresa no excluye de ningiin modo
el procedimiento penal contra la persona involucrada en la corrupcion.

Sanciones

Los convenios internacionales exigen que las sanciones por delitos de corrupciéon sean
eficaces, proporcionales y disuasorias. Eso puede suponer penas que impliquen privacion
de libertad de las personas fisicas, que pueden ademas dar lugar a la extradicion.

Las sanciones deben ser consideradas justas, y tener un efecto preventivo. EI Cuadro
15.3 identifica un conjunto de principios generales en la criminalizacion de la corrupcion.

3 Conselo de Europa, The Additional Protocol to the Criminal Law Convention on Corruption
(Strasbourg, 15 Mayo 2003).
4 Consejo de Europa, Criminal Law Convention on Corruption, ETS No. 173, Article 12.
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Congelacion, Captura y Confiscacion

Las sanciones pueden ser monetarias, incluir la privacion de libertad, o ambos. Pero la
medida punitiva per se no es suficiente a menos que las ganancias provenientes de acti-
vidades corruptas sean recuperadas por el estado. Por lo tanto, la legislacion debe man-
tener el privar al individuo de las ganancias del delito de corrupcion.

Cuadro 15.3. Principios Generales en la Criminalizacion de la Corrupcion

El Source Book del Tl 2000 identifica los siguientes ocho principios que han de seguirse en la
criminalizacién de la corrupcion:

1.

Las leyes contra la corrupcién deben respetar los estandares internacionales de dere-
chos humanos y permitir un juicio justo para los acusados. Es crucial que las leyes
penales anticorrupcion respeten las garantias de los derechos humanos, bajo una
Carta de Derechos Constitucionales o un cédigo internacional, para garantizar que
determinados procedimientos no sean abolidos por los tribunales como inconstitucio-
nales.

Las leyes no puede considerarse como excesivamente represiva. Deben disfrutar de
apoyo publico popular. Si no, corren el riesgo de falta de aplicacion.

Debe haber normas claras sobre las sentencias, de modo que sean coherentes entre
un delincuente y otro, y justas, pero no escandalosamente punitivas.

La combinacion de las diferentes leyes penales que tratan la corrupcion y las comisio-
nes secretas en una sola ley tiene mucho mérito. Reduce la posibilidad de resquicios
y puede demostrar la seriedad con que la ley trata esta clase de conducta, dejando
claro que los delitos contra la corrupcién se aplican a los sectores publico y privado
por igual. Independientemente del camino que se elija, se debe mantener el delito de
dar y recibir «misiones secretas».

Las revisiones regulares del marco legal penal (incluyendo las leyes de evidencia y de
la adecuacion de las penas existentes) son esenciales... Por ejemplo, el derecho pe-
nal debe ser capaz de corregir las practicas de corrupcién corporativa como “anillos
de licitacion” para tratados publicos, en la que competidores aparentes se confabulan
para decidir quién recibira un contrato particular y a qué precio.

Pueden ser necesarias disposiciones especiales, en casos de corrupcion, que exijan a
los individuos, cuando han mostrado una riqueza por encima de la capacidad de sus
fuentes de ingresos conocidas, establecer los origenes de esa riqueza a satisfaccion
del tribunal.

Se necesitaran disposiciones especiales para garantizar que el estado pueda recupe-
rar el producto de la corrupcion, que estara a menudo en manos de terceros o incluso
localizado fuera del pais. El derecho penal debe mantener la localizacion, incautacion,
congelacion y confiscacion de las ganancias ilicitas de la corrupcion.

También seran necesarios disposiciones para garantizar que el delito de corrupcion se
vea tanto en el pago como en la recepcion de sobornos.

Fuente: El Papa, Confronting Corruption (2000), 270-72.
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La ley permitira el decomiso del producto del delito de corrupcién o de las propieda-
des, cuyo valor corresponda al de dichas ganancias, asi como de las propiedades, equi-
pamientos u otros instrumentos utilizados o destinados para su uso en delitos de corrup-
cion.® La Convencion de Naciones Unidas Contra la Corrupcion estipula ademas que si el
producto “se ha mezclado con bienes adquiridos de fuentes legitimas, esos bienes, sin
perjuicio de cualquier otra facultad de congelacién o de decomiso, seran susceptibles de
confiscacion hasta el valor estimado del producto entremezclado.”® Lo mismo se aplica
para ingresos u otros beneficios derivados de esos productos o bienes.

Lavado de Dinero Procedente de Delitos de Corrupcién

El éxito de una iniciativa criminal, como la corrupcién, depende de su capacidad de sa-
near sus mal adquiridas ganancias moviéndolas a través de sistemas financieros permisi-
vos 0 corruptos, o de evadir las restricciones nacionales a través de actividades bancarias
en el extranjero, paraisos fiscales, y similares. El Cuadro 15.4 describe la amenaza de
permitir a los culpables que evadan las normativas legales nacionales. La amenaza de
blanqueo se multiplica cuando “se permite a los delincuentes vy terroristas operar libre-
mente, empleando sus beneficios financieros para ampliar sus actividades delictivas y
promover actividades ilegales como la corrupcion, el narcotrafico, el trafico de armas, el
contrabando, y la financiacién del terrorismo.””

Asi pues, el blanqueo del producto de delitos de corrupcién, como el soborno y el tra-
fico de influencias, también se debera penalizar. La Convencion del Derecho Penal sobre
la Corrupcién del Consejo de Europa se refiere a este respecto a la Convencién sobre
Lavado, Busqueda, Incautacion y Decomiso de Productos del Delito,? también adoptadas
en el marco del Consejo de Europa.

Lo mismo se aplica a los delitos contables, incluyendo los actos o las omisiones,
cuando se cometen intencionadamente, para cometer, aconsejar, u ocultar delitos de co-
rrupcion. Esos delitos contables pueden implicar la creacion o el uso de una factura o de
cualquier documento contable, o de un registro que contenga informacién falsa o incom-
pleta, asi como una omisién ilegal para hacer un registro de pago.

5 Oficina de Naciones Unidas sobre Drogas y Crimen, United Nations Convention Against Corrup-
tion (New York: United Nations, 2004), Article 31 (1), http://www.unodc.org/documents/treaties/
UNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf.

6 Ibidem., Articulo 31 (5).

7 Instituto del Banco Mundial “Governance & Anti-Corruption” Learning Program: Money Launder-
ing.

8 Consejo de Europa, Convention on Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the Prod-
ucts from Crime, ETS No. 141 (1990). Ver también: Consejo de Europa, Convention on Laun-
dering, Search, Seizure and Confiscation of the Proceeds from Crime and on the Financing of
Terrorism (Warsaw; 16 May 2005), http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/HTML/
198.htm.
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Cuadro 15.4. Evadiendo las Normativas Legales Nacionales

Las actividades bancarias en el extranjero, los paraisos fiscales, el lavado de dinero y la corrup-
cion corroen constantemente los fundamentos del estado-nacion. Los paraisos fiscales, exten-
didos gracias a la informatica y las nuevas telecomunicaciones, proporcionan un refugio fiscal
sin precedentes, permitiendo a los ciudadanos ricos y a las empresas escapar de la fiscalidad
nacional, erosionando el sistema impositivo, debilitando las finanzas del estado y minando la le-
gitimidad del sistema tributario a los ojos de los ciudadanos. Los paraisos fiscales promueven
también el lavado de dinero, ayudando a las actividades antisociales delictivas de todo tipo,
fuera de la deteccion de las autoridades nacionales. Bajo estas condiciones florece la corrup-
cion de funcionarios publicos, erosionando asi la capacidad del estado de funcionar “legal-
mente” y la exigencia de lealtad a sus ciudadanos normales.

Fuente: Global Policy Forum website, “State Sovereignty and Corruption,” www.globalpolicy.org/nations-a-
states/ state-sovereignty-and-corruption.html.

Poderes Especiales

Existe un amplio acuerdo internacional en cuanto a que la prevencion y la persecucion
eficaces de los delitos de corrupcion pueden requerir algunos poderes especiales, como
el empleo de autoridades especializadas, el uso de técnicas especiales de investigacion y
la admision de la evidencia de la aplicacién de estas técnicas en los procedimientos judi-
ciales.

La Convencién del Derecho Penal del Consejo de Europa pide la introduccion de las
medidas necesarias para garantizar que esas personas o entidades estan especializadas
en la lucha contra la corrupcion mediante la aplicacion de la ley (Articulo 20). Estas per-
sonas o entidades dispondran de la independencia necesaria conforme a los principios
fundamentales del sistema legal del pais, para poder llevar a cabo sus funciones con efi-
cacia, y libres de cualquier presion indebida. Ha de garantizarse también que el personal
de esas entidades tiene la formacion y los recursos economicos adecuados en conso-
nancia con las tareas asignadas.

Cabe sefialar también que la independencia de las autoridades especializadas en la
lucha contra la corrupcién no puede ser absoluta. Sus actividades deben ser integradas y
coordinadas en la mayor medida posible con el trabajo de aplicacién de la ley acostum-
brado. Son independientes sélo en la medida en que sea necesario para realizar correc-
tamente sus funciones.®

En el Cuadro 15.5 se presenta la jurisdiccion de Sudafrica relativa a esas autoridades
especializadas.

9 Consejo de Europa, Explanatory Report, Convencién del Derecho Penal sobre la Corrupcion, ETS
No. 173, item 99.
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Cuadro 15.5. Estatuto de una Unidad de Investigacion Especial

Bajo unas condiciones marcadas por la ley, el Presidente de Sudafrica puede crear una Unidad
de Investigacion Especial para investigar asuntos de corrupcién, consultando estos a una Uni-
dad de Investigacién Especial existente, y crear uno o mas Tribunales Especiales para decidir
sobre litigios civiles razonables que provengan de cualquier investigacién de una determinada
Unidad de Investigacion Especial (SIU).

La competencia de la SIU es investigar presuntos casos de:
a) Importante mala administracion relativa a asuntos de alguna institucién del estado;
) Conducta indebida o ilegal de los empleados de una institucion del estado;
c) Apropiacion ilegal, o gasto de dinero o propiedad publica;
) Acto adquisitivo, transaccion, medida o practica ilegal, irregular o no aprobada en rela-
cién con una propiedad del estado;
e) Pérdida intencionada o negligente de dinero publico o dafio a propiedad publica;

f)  Delitos de corrupcién cometidos en relacion con asuntos de una institucion del estado;
0

g) Conducta ilegal o indebida de cualquier persona que haya causado o pueda causar un
dafio grave a los intereses del publico, o de cualquier clase del mismo.

Las funciones de una Unidad de Investigacion Especial son:
a) Investigar todas las denuncias relativas al asunto que se trate;

b) Recopilar pruebas relativas a actos u omisiones que sean relevantes para su
investigacion y, si procede, iniciar procedimientos en un Tribunal Especial contra las
partes implicadas;

c) Presentar pruebas en los procesos ante un Tribunal Especial;
d) Remitir pruebas sobre la comision de un delito a la autoridad procesal pertinente;

e) Desempenfar funciones que no entren en conflicto con las disposiciones de esta ley,
que el presidente puede solicitar de vez en cuando;

f) De vez en cuando, como ordene el presidente, informar sobre los avances en la
investigacion y los asuntos llevados ante el Tribunal Especial implicado;

g) Alaconclusién de la investigacion, presentar un informe final al presidente; y

h) Al menos dos veces al afio, presentar un informe al parlamento sobre las investigacio-
nes y las actividades, composicion y gastos de dicha unidad.

Fuente: Special Investigating Units and Special Tribunals Act No. 74 of 1996, Government Gazette 26311
(South Africa: 28 April 2004), www.siu.org.za/legislation/act2005.pdf.

El articulo 50 de la Convenci6n de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion requiere
la autorizacion del uso de técnicas especiales de investigacion, asi como la admisién de
las pruebas obtenidas por la aplicacion de estas técnicas, en los procedimientos
judiciales (para detalles, ver Cuadro 15.6). El area de defensa no esta excluida del em-
pleo de técnicas y poderes especiales.
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Cuadro 15.6. Técnicas Especiales de Investigacion

Con el fin de combatir la corrupcion con eficacia, un pais, en la medida que permitan los princi-
pios basicos de su ordenamiento juridico, y de acuerdo con las condiciones prescritas por la ley,
adoptara las medidas que sean necesarias para permitir el uso apropiado, por sus autoridades
competentes, del control de envios y, si procede, de otras técnicas especiales de investigacion,
como las electrénicas u otras formas de vigilancia, y operaciones encubiertas, dentro de su te-
rritorio, y para que se permita admitir en los tribunales las pruebas obtenidas de las mismas.

Los estados partes de la Convencion se animan a firmar, cuando sea necesario, acuerdos
bilaterales o planes apropiados para el uso de tales técnicas de investigacion especiales, en el
contexto de la cooperacion a nivel internacional.

En ausencia de tal acuerdo o plan, las decisiones de utilizar técnicas de investigacion espe-
ciales a nivel internacional se tomaran en una base caso por caso, y podran, cuando sea nece-
sario, tomar en consideracion planes y acuerdos financieros relativos al ejercicio de jurisdiccion
por parte de los Estados Partes implicados.

Las decisiones de utilizar el control de envios a nivel internacional podran, con el consenti-
miento de los Estados Partes implicados, incluir métodos como el de interceptar y permitir que
los bienes, o los fondos, sigan intactos o sean retirados o sustituidos en su totalidad, o en parte.

Fuente: Oficina de Naciones Unidas sobre Drogas y Delitos, Convencion de Naciones Unidas Contra la
Corrupcion (Nueva York: Naciones Unidas, 2004), Articulo 50, 41.

Proteccion de Testigos, Expertos, Victimas e Informadores

Para luchar eficazmente contra la corrupcion, los paises necesitan implantar un sistema
apropiado de proteccion de testigos y de otras personas que cooperen con las autorida-
des judiciales. Esto incluye marcos legales apropiados, asi como recursos financieros.
Ademas, “deberan tomarse disposiciones para la concesion de inmunidad o la adecuada
reduccion de penas con respecto a las personas acusadas de delitos de corrupcion que
contribuyan a la investigacion, la divulgacion o la prevencion del delito.”10

El nivel de proteccidn debe ser «eficaz» y «apropiado» con respecto a los riesgos
existentes para los colaboradores de la justicia, testigos o informantes. En algunos casos
podria ser suficiente, por ejemplo, no divulgar sus nombres durante los procedimientos,
en otros casos se necesitaran guardaespaldas, en casos extremos pueden ser necesa-
rias mas medidas de proteccion de testigos de gran alcance, como el cambio de identi-
dad, trabajo, domicilio, etc.

10 Conclusiones y recomendaciones de los vicios 2 ° de Conferencia Europea de Ser especializado
en la lucha contra la corrupcién (Tallinn, octubre de 1997), como se cita en el Consejo de Eu-
ropa, informe explicativo, Convencién de derecho penal sobre la corrupcion, ETS No. 173, item
108.

11 Consejo de Europa, Explanatory Report, Convencidn del Derecho Penal Sobre la Corrupcion,
ETS No. 173, item 113.
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Se espera que los paises incorporen en su ordenamiento juridico interno las medidas
apropiadas para proporcionar proteccion contra cualquier tratamiento injustificado a cual-
quier persona que denuncie de buena fe, y con una base razonable, a las autoridades
competentes, cualquier hecho relativo a delitos de corrupcion. 2

Estados Unidos extiende ese concepto a las personas implicadas en delitos de co-
rrupcion, animandolas a presentar y ofrecer pruebas. A la primera persona “involucrada
en un delito de la Comision de Seguridad e Intercambio que «dé el soplo» se le otorga
inmunidad de forma automatica.”*® Una medida simple como esta puede romper el silen-
cio sobre un acto que, de este modo, se contempla como beneficioso y altamente reser-
vado.

Cooperacion Internacional en la Aplicacién de la Legislacion Anticorrupcion

La comunidad internacional ha invertido considerables esfuerzos en la concepcién e im-
plementacién de un organismo que elabore normas y requisitos legales dirigidos a frenar
la corrupcién. La aplicacion del érgano legislador respectivo, predominantemente nacio-
nal, exige una amplia cooperacién internacional. Con este proposito, la Convencion de la
ONU Contra la Corrupcién, por ejemplo, trata minuciosamente los asuntos de extradicion,
traslado de personas condenadas, asistencia juridica mutua, traslado de procedimientos
penales, cooperacion en la aplicacion de la ley, y realizacidén de investigaciones conjun-
tas.

Otros convenios, como la Convencion del Derecho Penal del Consejo de Europa, ela-
boran los aspectos posteriores del intercambio organizativo y de cooperacion internacio-
nal en la lucha contra la corrupcién. El objeto es proporcionar medios y canales de coope-
racion internacional, donde los obstaculos procedimentales, y en ocasiones politicos, re-
trasan o impiden la persecucion de los delincuentes en los casos transfronterizos de co-
rrupcion.

Las convenciones internacionales establecen también mecanismos de supervision, y
normalmente conciben programas de ayuda a paises particulares en la lucha contra la co-
rrupcion.

Las normas internacionales en la lucha contra la corrupcion criminal incluyen, a me-
nudo, provisiones dirigidas a facilitar la prevencion y los efectos punitivos, tales como dis-
posiciones para el acceso a la informacion. Estos aspectos se trataran mas adelante en el
capitulo, siguiendo el estudio del derecho civil y de las medidas administrativas contra la
corrupcion.

Finalmente, el Articulo 61 de la Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrup-
cién contempla el intercambio internacional de informacién y de buenas practicas. Re-
quiere colaboracion para “considerar el desarrollo y el compartir con los demas y me-
diante las estadisticas de las organizaciones internacionales y regionales, la experiencia
analitica sobre la corrupcién y la informacién, contemplando el desarrollo, en la medida

12 Oficina de Naciones Unidas para la Droga y el Crimen, United Nations Convention Against
Corruption (Nueva York: Naciones Unidas, 2004), Article 33.
13 Papa, Afrontando la Corrupcién (2000), 273
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de lo posible, de definiciones comunes, estandares y metodologias, asi como informacion
sobre las mejores practicas para prevenir y combatir la corrupcion.”

Derecho Civil

El derecho civil permite a las personas que han sufrido dafios como resultado de la co-
rrupcion, defender sus derechos e intereses, o puede facultar a los ciudadanos para ha-
cer cumplir las leyes contra la corrupcidn cuando las autoridades publicas no lo hacen.
Las razones para ir mas alla de la ley penal en la persecucidn de delitos de corrupcion se
resumen en el Cuadro 15.7.

La Convencion del Derecho Civil sobre la Corrupcién del Consejo de Europa define en
el Articulo 2 la corrupcidon como “el solicitar, ofrecer, dar o aceptar, directa o indirecta-
mente, un soborno o cualquier otro beneficio indebido, o expectativa de este, que distor-
sione el correcto cumplimiento de cualquier deber o conducta exigida del receptor del so-
borno, del beneficio indebido o de la expectativa de este.”

Las convenciones internacionales tratan exhaustivamente las soluciones del derecho
civil contra cualquier forma de corrupcion, abordando temas como:

e La identificacion de las principales victimas potenciales de comportamientos co-
rruptos;

Cuadro 15.7. El Derecho Penal no Basta Contra los Delitos de Corrupcion

La primera linea de ataque en la lucha contra la corrupcién es el sistema de justicia penal, y un
juicio acertado es sin duda el primer premio. No sélo deja a la sociedad con una sensacién de
defensa, sino que es también un fuerte elemento de disuasion contra los posibles autores. La
practica ha demostrado, sin embargo, que el sistema de justicia penal por si solo no dispone de
suficientes armas para asegurar la victoria sobre los responsables de la corrupcién. La corrup-
cion se perpetra normalmente de manera clandestina para asegurar que sea tan dificil como
posible descubrirla. Incluso si se descubre, se emplean complejos esquemas para asegurar que
es dificil de probar.

El resultado es que a menudo es extremadamente dificil obtener pruebas suficientes para
asegurar una condena. Este problema se agrava por la escasez de testigos, la necesidad de
contar con pruebas documentales admisibles, la escasez de fiscales cualificados en este
campo, Y la carga de tener que probar tu caso mas allé de una duda razonable. La confianza de
la sociedad frecuentemente se reduce alin mas porque los tribunales, a menudo, no imponen
penas muy graves por delitos econémicos, a pesar de la legislacion que prescribe una sentencia
de 15 afios por delitos econdémicos que impliquen mas de 500 000 Rands. Por Ultimo, los auto-
res son con frecuencia excarcelados mucho antes de que hayan cumplido las condenas im-
puestas por los tribunales. El resultado es que el publico se queda con la percepcion de que los
malos superan en armas a las autoridades, y que el crimen es rentable. Asi quedo claro que la
sociedad necesita mas armas en su arsenal para luchar contra la corrupcion.

Fuente: Willie Hofmeyr, The Use of Civil Law in Combating Corruption, Head of Special Investigating Unit,
South Africa, http://siteresources.worldbank.org/INTLAWJUSTINST/Resources/Hofmeyr.pdf.
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e Los problemas de las evidencias y las pruebas de la relacion causal entre los ac-
tos y los dafios;

o Los aspectos fiscales de los pagos ilegales, y sus relaciones con el falseamiento
de la competencia;

e Lavalidez de los contratos;
e Elpapel de los auditores;
e La proteccion de los empleados;

e Los procedimientos, incluyendo las costas judiciales y la cooperacién internacio-
nal.

Una diferencia fundamental con la aplicacién del derecho civil se viene con la revoca-
cién de la carga de prueba y la exigencia de la provisién de “evidencia creible.” Por ejem-
plo, cuando una persona en un cargo de confianza ha acumulado una considerable ri-
queza que no puede provenir de su salario oficial, la agencia investigadora hace una soli-
citud formal, y entonces depende de la persona el presentar una explicacion. Cuando el
individuo es incapaz de dar una explicacion creible, el asunto puede ir a una audiencia en
el tribunal."®

La Convencién Interamericana Contra la Corrupcion, por ejemplo, expresa este con-
cepto en los siguientes términos:

Conforme a su Constitucion y a los principios fundamentales de su ordenamiento juridico,
cada Estado Parte que aln no lo haya hecho adoptara las medidas necesarias para esta-
blecer bajo su legislacion como delito un aumento significativo en los bienes de un funcio-
nario del gobierno que no pueda explicar razonablemente en relacion a sus ingresos legiti-
mos durante el ejercicio de sus funciones.®

Un enfoque potencialmente potente, conocido como “tam”, esta incluido en la legisla-
cién de Estados Unidos, y puede ser digno de consideracion por los demés. Se presenta
brevemente en el Cuadro 15.8.

Normas Voluntarias

Caodigos de Conducta para Funcionarios Publicos

Las normas voluntarias influyen en la conducta individual y colectiva que complementa el
poder preventivo de posibles medidas coercitivas contra los delitos de corrupcion que
establece la ley. En el area de la defensa, dichas normas, muy a menudo en forma de
“cadigos éticos” o “cddigos de conducta,” crean la cultura corporativa especifica de los

14 Para detalles, el lector puede acudir a Consejo de Europa, Informe Explicativo, Convencion del
Derecho Civil sobre la Corrupcion, ETS No.174, http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/
Html/174.htm.

15 Papa, Confronting Corruption (2000), 275.

16 Inter-American Convention Against Corruption, adopted by the Organization of American States
(March 1996), Article IX, www.oas.org/juridico/english/Treaties/b-58.html.
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Cuadro 15.8. Qui tam, o “quien demanda en nombre del rey también lo hace en su
propio nombre”

Las raices de este enfoque se sitian en la Inglaterra medieval, en un afio tan lejano como 1424,
donde alguien que destap6 pruebas de conducta ilegal fue recompensado con una parte de las
sanciones pagadas por el delincuente. A poco de su existencia, el Congreso de Estados Unidos
import6 la idea a casi la totalidad de los 14 primeros estatutos americanos que imponian san-
ciones. La actual Acta de Declaraciones Falsas de Estados Unidos tuvo sus origenes en la Gue-
rra Civil Americana, donde el fraude a gran escala de contratistas del gobierno estafé recursos a
la Unién que no se podia permitir perder. El congreso y el presidente intentaron conseguir el
apoyo de los particulares en la lucha para erradicar el fraude y engrosar las arcas del estado.

Sencillamente, el gobierno no tenia ni el tiempo ni los recursos para abordar eficazmente el
asunto, y facultando a miembros del pueblo para actuar en su nombre (y compartir las ganan-
cias recuperadas), aumentaron el factor de riesgo, desataron el entusiasmo privado y, final-
mente, recuperaron miles de millones de ddlares que de otro modo habria perdido el estado.
Esta podria ser una postura atractiva para los gobiernos que hoy se encuentran en la misma
situacion.

El enfoque se ha fortalecido con los afios, y en 1986 el Congreso lo describié como “la princi-
pal herramienta litigante para combatir el fraude” del gobierno. También se aplican disposicio-
nes similares en otras leyes federales, como en el area de violacion de los derechos de autor.

El Acta de Declaraciones Falsas de Estados Unidos establece una responsabilidad civil
donde hayan tenido lugar operaciones falsas (que reflejen una deliberada ignorancia y negli-
gencia grave acerca de la verdad o la falsedad, asi como de un conocimiento real), y no hay
exigencia de una intencion especifica de defraudar. Como los actos del tribunal son de natura-
leza civil, no penal, los hechos no tienen que ser establecidos “mas allé de dudas razonables,”
sino conforme a la norma ligeramente inferior aplicable en los casos civiles.

Los acusados se enfrentan a una pena minima de 5.000 délares por cada declaracién falsa,
mas tres veces el monto del dafio causado al gobierno por los actos del acusado.

Las acciones “qui tam” pueden ser iniciadas por los particulares (no han de esperar a que
actue el gobierno) y existe proteccion para salvaguardar a los denunciantes contra las represa-
lias. El gobierno se sirve de copias de las actas, y tiene 60 dias para decidir si el Departamento
de Justicia interviene y asume la responsabilidad principal para dirigir la actuacion. Incluso
cuando lo hace, el demandante original tiene derecho a permanecer como parte de la actua-
cion, por lo que no puede resolverse sin que el iniciador sea oido sobre el asunto. Al final, un
demandante que haya tenido éxito recibe el 10 por ciento de la suma recuperada (cuando el
gobierno asume la actuacion), o el 25 por ciento (cuando no).

Hay salvaguardas contra demandas frivolas. El gobierno puede intervenir y resolver la recla-
macion, o puede pedir al tribunal que la desestime. El tribunal también puede restringir la parte
del iniciador de la demanda donde una participacion sin restricciones seria causa de acoso. Y
cuando la reclamacion fracasa porque era frivola o vejatoria, el tribunal puede fallar unas tarifas
y gastos legales razonables a cargo del demandante. Algunos demandantes han recibido millo-
nes de dolares de recompensa, y la publicidad resultante puede animar a otros a hacerlo.

Fuente: Papa, Confronting Corruption (2000), 280-81.
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militares y demas personal de la defensa. La inmensa mayoria de la gente de la defensa
se enorgullece de servir al pais y a su gente, y se siente fuertemente ofendida por cual-
quier acto que suponga una mancha en el establishment. En ese ambiente, las normas
voluntarias de comportamiento individual y de la organizacion pueden producir un autén-
tico cambio.

Los principales requisitos para la conducta de las personas en el servicio publico es-
tan sefalados en el articulo 8 de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrup-
cién. Ademas, tanto las Naciones Unidas como el Consejo de Europa han adoptado mo-
delos de codigos de conducta para funcionarios publicos. Estos codigos identifican princi-
pios generales de la integridad para funcionarios publicos, y abordan cuestiones concre-
tas tales como los conflictos de intereses, el uso indebido de informacién confidencial y la
aceptacion de regalos.

El Codigo Internacional de Conducta para Funcionarios Publicos da por sentado que
un cargo publico es un puesto de confianza y, por tanto, la méxima lealtad de los funcio-
narios publicos sera a los intereses publicos de su pais, manifestados a través de sus
instituciones democraticas.’” Ademas establece que los funcionarios publicos deberan
realizar sus deberes y funciones eficientemente, con eficacia e integridad, y en todo mo-
mento procuraran garantizar que los recursos publicos de los que son responsables se
administren de la manera mas eficaz y eficiente.

Conflictos de Intereses. Un funcionario publico no debe permitir que sus intereses pri-
vados entren en conflicto con su puesto publico. El interés privado del funcionario publico
incluye alguna ventaja para si mismo, su familia, parientes proximos, amigos y personas
u organizaciones con quienes tenga o haya tenido negocios o relaciones politicas. Es su
responsabilidad evitar tales conflictos de intereses, ya sean reales, potenciales o apa-
rentes. El funcionario publico nunca debe sacar un provecho indebido de su cargo en su
propio interés privado, tanto durante su funcion como después de dejar sus cargos ofi-
ciales.”

Declaracion de Bienes. En funcién de su cargo, y segun lo permita o exija la ley y las
normas administrativas, los funcionarios publicos deberan cumplir con los requisitos de
declarar o divulgar los bienes y deudas personales, asi como los de sus conyuges y per-
sonas a su cargo, si es posible.

Aceptacion de Obsequios o de Otros Favores. Los funcionarios publicos no deberan
solicitar o recibir directa o indirectamente ningun regalo u otro favor que pueda influir en el
ejercicio de sus funciones, en el desempefio de sus deberes 0 en sus decisiones. Gene-
ralmente, a los funcionarios se les permite recibir algunos regalos simbolicos, cuando el
valor monetario de todos los regalos aceptados, por afio, es inferior a un cierto limite.

17 Cédigo Internacional de Conducta para los Funcionarios Publicos, adoptado por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en la resolucién 51/59 (12 Diciembre 1996), www.un.org/
documents/ga/res/51/a51r059.htm.

18 |bidem. Ver también: Consejo de Europa, Codigos de Conducta para Funcionarios Publicos, Re-
comendacion Rec (2000)10 y memorandum explicativo (Estrasburgo: Publicacién del Consejo
de Europa, Enero 2001).
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Informacién Confidencial. El funcionario publico tiene la obligacion de tratar apropia-
damente, con la confidencialidad necesaria, toda la informacion y documentacion obte-
nida por él durante, o como resultado de, su empleo. Estas restricciones se aplican tam-
bién después de dejar el cargo publico. La confidencialidad sdlo puede romperse cuando
la legislacion nacional, el cumplimiento del deber, o las necesidades de la justicia lo exi-
gen terminantemente.

Ademas, los codigos de conducta de los funcionarios publicos incluyen a menudo,
entre otras cosas, clausulas que establecen:

e Las condiciones bajo las cuales deben informar a la autoridades competentes de
violaciones reales, previstas, o solicitadas, del codigo, de la ley y de los proce-
dimientos administrativos;

o Los requisitos para la declaracion normal de intereses;

o Las condiciones para que no se tome parte en ninguna actividad, o transaccion,
u obtencién de un puesto o funcién, ya sea remunerado 0 no, que sea incompa-
tible o desmerezca de la correcta realizacion de sus funciones;

o Las reglas sobre como reaccionar ante ofertas impropias; o

e Un requerimiento de que no se dé un trato preferente o0 acceso privilegiado al
servicio publico o a antiguos funcionarios publicos.!®

Observancia del Cédigo. Tales codigos de conducta se publican bajo la autoridad del
respectivo ministro, o del jefe del servicio publico. El funcionario publico tiene la obliga-
cién de comportarse con arreglo a este cddigo, y de mantenerse, por tanto, informado de
sus disposiciones y MdDificaciones. Debe buscar asesoramiento de una fuente adecuada
cuando no esté seguro de cdmo proceder. Las disposiciones del codigo forman parte de
las condiciones de empleo del funcionario publico. Su violacién puede dar como resultado
una accioén disciplinaria. El funcionario publico que negocia los términos del empleo debe
incluir en ellos una disposicion en el sentido de que este codigo debe ser respetado y que
forma parte del contrato laboral. Posteriormente, el funcionario que supervisa o dirige a
otros funcionarios publicos tiene la responsabilidad de comprobar que observan el cédigo,
y de tomar o proponer las medidas disciplinarias adecuadas para las violaciones del
mismo. Y finalmente, la administracion revisa regularmente las disposiciones del cddigo
de conducta y las MdDifica como corresponda.2

Cddigos de Conducta en el Sector Privado

Al igual que en el sector publico, las empresas también tienen cddigos de conducta que
tratan la conducta corrupta de sus empleados entre otras conductas inaceptables. El ca-
pitulo 20 presenta ejemplos de cddigos de conducta de los principales proveedores de la
defensa.

9 Para detalles sobre estas y otras clausulas ver Codes of Conduct for Public Officials.
20 |bidem., 14, Articulo 28.
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En el escenario internacional, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econoémico dio impulso a la inclusion de la corrupcion y sus manifestaciones transfronteri-
zas con la Convencion para la Lucha contra el Soborno de Funcionarios Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales, de 1999.2' Las estipulaciones de la conven-
cién son plenamente aplicables al comercio de armas.

La corrupcion y el conflicto de intereses estan entre las conductas mas cominmente
abordadas en cddigos de conducta. El andlisis académico incluso concluye que la pre-
sencia o la ausencia de una politica de soborno es un indicador clave de la moralidad ge-
neral de una empresa.?

Por otra parte, la investigacion empirica lleva a la conclusion de que a algunos tipos
de conducta no les afectan en general los cddigos internacionales y les afectan mas es-
trechamente otros factores. No obstante, la investigacion establece que los cddigos de
conducta pueden tener un impacto positivo. Por ejemplo, la corrupcion no disminuye di-
rectamente gracias a los codigos, pero los cédigos abren un dialogo mas formal y cons-
tructivo, lo que contrasta positivamente.?®

En combinacién con la normativa del gobierno y con los cédigos de conducta de las
asociaciones profesionales, se proponen cédigos de conducta empresariales como me-
dios eficaces para la implementacion de un amplio cambio en la industria, en lo que se
refiere a los conflictos de intereses y a la politica de sobornos.?*

Hay un nimero de asociaciones profesionales relacionadas con la defensa con codi-
gos éticos. En los Estados Unidos, por ejemplo, la mayoria de los contratistas de defensa
importantes pertenece a la Iniciativa de la Industria de Defensa (ver Cuadro 20.1). En Eu-
ropa, se llevan a cabo actividades similares en el marco de la Asociacion de Industrias
Aeroespaciales y de Defensa (ASD), lo que dio lugar a los “Estandares Comunes de la
Industria para el Aeroespacio y la Defensa Europea.” El Cuadro 20.2 proporciona una
breve descripcion de la ética y las actividades contra la corrupcion de la ASD.

Pactos de Integridad

Transparencia Internacional dio un paso al frente con una innovadora forma de fomento
de la integridad, y con la promocion de una conducta adecuada por parte tanto de los
funcionarios como de los proveedores de la defensa. Los llamados “Pactos de Integridad
de la Defensa” se disefiaron para frenar la corrupcion en la contratacion de defensa. La
idea, presentada brevemente en el Cuadro 15.9, se ha implementado en Polonia. Otros
paises de la OTAN y socios estan dando los primeros pasos en la implantacién de Pactos

21 Qrganizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econoémico, Convencién para la Lucha contra
el Soborno de Funcionarios Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales (Febrero
1999), www.oecd.org/document/21/0,3343,en_2649_34859_2017813_1_1_1_1,00.html.

22 Bert Scholtens y Lammertjan Dam, “Cultural Values and International Differences in Business
Ethics,” Journal of Business Ethics 75:3 (2007): 273-84, as quoted in A. Scott Carson, Mark
Baetz, Shelley McGill, Codes of Conduct in the Private Sector (Toronto: EthicsCentre CA, Abril
2008), 16, www.ethicscentre.ca/EN/resources/ethicscentre_codes_april08.pdf.

23 Carson, Baetz y McGill, Codes of Conduct (2008), 13.

2 |bidem., 19.
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de Integridad de la Defensa. El Ministerio de Defensa de Bulgaria, por ejemplo, considera
el hacer tales pactos obligatorios para las adquisiciones de defensa de alto valor.

Como en el estudio de los riesgos de corrupcién y de los cddigos de conducta de los
funcionarios publicos y de los proveedores de la defensa, estos marcos voluntarios son
fortalecidos por las normativas gubernamentales. El Cuadro 7.7 proporciona un ejemplo
de las normativas federales de EEUU, que exigen que los contratistas de defensa dispon-
gan de programas de ética, y el sometimiento de los contratistas a la suspensién y a la
exclusion de la contratacion gubernamental por fallar en el seguimiento de esos progra-

mas.?

Cuadro 15.9. Pactos de Integridad en Defensa

Los Pactos de Integridad son instrumentos desarrollados por Transparencia Internacional para
combatir la corrupcion en la contratacién publica. Se han desarrollado desde entonces para su
aplicacion en las adquisiciones de defensa.

Un Pacto de Integridad de la Defensa generalmente tiene tres caracteristicas principales:

Un contrato corto en el que los postores y la organizacion compradora acuerdan com-
promisos concretos de no soborno, y los postores acuerdan mejorar las normas de di-
vulgacion de informacion. Los postores acuerdan también las sanciones, incluyendo la
retirada de la oferta, en el caso de que se averigiie que violan los compromisos acor-
dados.

Un supervisor Independiente que garantice que todas las partes mantienen los
compromisos del pacto. Esto generalmente incluye el uso de un técnico experto inde-
pendiente que revise los documentos de licitacion sobre influencias indebidas o co-
rruptas, y que esté disponible para los postores en caso de preocupacion o queja.

Una mayor transparencia de los documentos y de los procedimientos. Esto también
permite un mayor campo para la participacion de la sociedad publica y civil, y aumenta
la confianza en el proceso mediante el aumento de la transparencia.

Una muestra de Pacto de Integridad de Defensa esta disponible en la web de Defensa Contra
la Corrupcion de Transparencia Internacional, en: http://www.defenceagainstcorruption.org/
index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=37.

Fuente: Mark Pyman, Building Integrity and Reducing Corruption Risk in Defence Establishments: Ten
Practical Reforms (London: Transparency International — UK, April 2009), 36.

25 En este caso particular, por incumplir conscientemente la revelacion de violaciones de la Ley de
Declaraciones Falsas con respecto a la concesion o ejecucion de contratos y subcontratos del
gobierno, y no revelar la recepcion de sobrepagos por contratos del gobierno de manera opor-

tuna.
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La aplicacion transfronteriza de este principio, o sea, el introducir la exclusién, valida
internacionalmente,® por delitos de corrupcion, podria convertirse en un instrumento auln
mas poderoso para poner freno a la corrupcion relacionada con la adquisicion de pro-
ductos y servicios de la defensa.

Acceso a la Informacioén, Transparencia y Gobernanza

La mayoria de las normas que se han visto hasta el momento no se pueden aplicar efi-
cazmente, a menos que las actividades de los funcionarios publicos sean transparentes y
el gobierno sea fiscalizable por el pueblo. La Convencién de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion establece requisitos explicitos de transparencia y fiscalizacion (Articulo 10).
Pide que los paises adopten las medidas que sean necesarias para aumentar la transpa-
rencia en sus administraciones publicas. Entre las medidas prescritas por la Convencién
de las Naciones Unidas con el fin de mejorar |a transparencia y la fiscalizacion, estan:

o Adopcion de procedimientos o0 normativas que permitan a los miembros del pu-
blico en general obtener, cuando proceda, informacion sobre la organizacion,
funcionamiento y proceso de toma de decisiones de su administracion publica y,
con el debido respeto por la proteccion de la privacidad y de los datos persona-
les, las decisiones y actos juridicos que conciernan a miembros del publico;

o Simplificar los procedimientos administrativos, cuando proceda, para facilitar el
acceso publico a las autoridades competentes en la toma de decisiones; y

e  Publicacion de informacion, que podra incluir informes periédicos sobre los ries-
gos de corrupcidn en su administracion publica.

Una medida relativamente sencilla, con un sélido efecto preventivo, es hacer disponi-
ble publicamente la informacion sobre los bienes de los funcionarios publicos cuando
ocupan su puesto, y actualizar esa informacion con regularidad.

La transparencia puede mejorar considerablemente con la publicacién de una ley so-
bre la libertad de informacion. Asi, por ley, los miembros de la sociedad tendran garanti-
zado el acceso a la informacion. Las experiencias nacionales difieren a este respecto. Al-
gunas leyes limitan el acceso aplicandolas unicamente a la informacion relacionada con
las funciones publicas, o a informacién de importancia publica, o exigiendo a los solici-
tantes que den razones de por qué necesitan la informacién. Como norma, sin embargo,
el acceso a la informacion debe aplicarse a “toda la informacién, independientemente de
su forma, origen, fecha de creacion, estatus oficial, si fue creada por el organismo que la
sostiene, o de si es clasificada.”?

26 Al igual que la inhabilitacién de una empresa por un departamento USA la veta para conseguir
contratos de cualquier departamento federal.

27 Toby Mendel, “Legislation on Freedom of Information: Trends and Standards,” PREMNotes,
No.93 (World Bank, Octubre 2004), http://siteresources.worldbank.org/PSGLP/Resources/
premnote93.pdf.
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En lo que se refiere a las formas de facilitar el acceso, una ley de libertad de informa-
cién debe cumplir varios estandares internacionales, manteniendo:

o Elderecho a hacer peticiones orales;

e La obligacion de los organismos publicos de designar a funcionarios de informa-
cién para auxiliar a los solicitantes;

o La obligacién de proporcionar informacion a la mayor brevedad posible vy, en
cualquier caso, dentro de un limite de tiempo establecido;

o El derecho a especificar la forma de acceso preferido, como la inspeccion del do-
cumento solicitado, una copia electrénica, o una fotocopia; y

e Elderecho a escribir una critica, razonada, por una negativa de acceso.2

Un reciente trabajo del Banco Mundial llama a promover el acceso a la informacion y
la transparencia en el poder judicial, haciéndola mas democratica y abierta a los ciudada-
nos. Este tema tiene dos dimensiones, el acceso a la informacion y la transparencia en el
funcionamiento administrativo del poder judicial, asi como en sus funciones jurisdicciona-
les. La primera dimension cubre la divulgacion de las declaraciones de asuntos del pre-
supuesto, bienes e ingresos, y datos estadisticos del tribunal, de la transparencia y la
participacién ciudadana en el proceso de nombramiento de los jueces, mientras la se-
gunda trata de la publicacion de las sentencias judiciales, acceso a la documentacion de
los casos de corrupcion y a los procedimientos disciplinarios de funcionarios del poder ju-
dicial.®

La buena gobernanza es la base del enfoque estratégico para la reduccion de los
riesgos de corrupcion en la defensa, adoptada en este compendio. A ese respecto se
puede conseguir mucho administrativamente y sin necesidad de reformar la ley en abso-
luto. Incluye medidas para suprimir permisos innecesarios, agilizar los procedimientos, li-
mitar las areas de discrecion (y definir los criterios cuando sean necesarias), crear vias
para que los ciudadanos puedan quejarse con eficacia, y muchas otras.30

Las partes Il y Il del compendio proporcionan ejemplos para mejorar la buena gober-
nanza en la defensa, y el impacto que producen las consecuentes practicas en el freno a
la corrupcién en la misma.

A este respecto, el Acta de la Actuacion y Resultados del Gobierno de EEUU de 1993,
nos proporciona el ejemplo de un marco general para limitar el despilfarro y la ineficiencia
del gobierno, abordando adecuadamente las necesidades publicas vitales y la conserva-
cioén de la confianza publica. El acta trata de:

28 |bidem., 2.

29 Alvaro Herrero y Gaspar Lopez, Acceso a la Informacién y Transparencia en el Poder Judicial,
WBI Working Paper (Buenos Aires, Asociacion por los Derechos Civiles, Abril 2009),
http://go.worldbank.org/11B514XG10.

30 Pope, Confronting Corruption (2000), 270.
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1) Mejorar la confianza del pueblo americano en la capacidad del Gobierno Fede-
ral, manteniendo de forma sistematica la fiscalizacién de las agencias federales
para mejorar el resultado de los programas;

2) Iniciar la reforma del programa de actuacién con una serie de proyectos piloto
para la fijacion de los objetivos de los programas, la medicion de la realizacién
del programa con vista a esos objetivos, y la informacién publica sobre sus pro-
gresos;

3) Mejorar la eficacia del programa federal y la fiscalizacion publica promoviendo
un nuevo enfoque sobre los resultados, la calidad del servicio, y la satisfaccion
del cliente;

4) Ayudar a los gestores federales a mejorar la prestacion de servicios, exigiéndo-
les que disefien los planes para cumplir los objetivos del programa, y proporcio-
nandoles informacién sobre los resultados del programa y la calidad del servicio;

5) Mejorar la toma de decisiones del congreso proporcionando mas informacion
objetiva sobre el logro de los objetivos estatutarios, y sobre la eficacia y eficien-
cia relativa de los programas y gastos federales; y

6) Mejorar la gestion interna del gobierno federal 3!

En suma, la ley requiere la introduccion en todas las agencias gubernamentales de un
plan estratégico, planes de actuacién e informes anuales, y presupuestos del trabajo,
mientras se conserva la fiscalizacién y la flexibilidad de la gestién. EI Cuadro 15.10 pre-
senta un ejemplo de apoyo educativo para la implementacion del Acta de Actuacion y Re-
sultados del Gobierno de EEUU, en el establishment de defensa.

Conclusion: Sobre la Importancia de las Normativas Legales

Esta fuera de toda duda que los esfuerzos para frenar la corrupcion en defensa, como en
la mayoria de los sectores de actividad publica, deben basarse en un marco legal ade-
cuado. Ese marco debe mantener la prevencion de la corrupcién, la persecucion de los
delincuentes y la confiscacién de las ganancias por delitos de corrupcion, mientras se
protege a las victimas, a los testigos y a los informadores. La aplicacién de tales meca-
nismos coercitivos requiere un nivel de acceso a la informacién y la cooperacion interna-
cional, adecuada a las realidades del mundo globalizado.

En la revision de la legislacion penal y civil de la lucha contra la corrupcién debemos
admitir las interconexiones entre diferentes estrategias. Por ejemplo, eliminar los contro-
les sobre la libertad de prensa tendra pocas consecuencias si los periodistas no tienen un
acceso adecuado a los datos gubernamentales. Asimismo, los esfuerzos para mejorar las
leyes contra la corrupcién no tendrian los resultados esperados si la aplicacion de la ley
es débil y corrupta.

31 La Casa Blanca, Oficina de Gestion y Presupuesto, Government Performance Results Act of
1993, www.whitehouse.gov/omb/mgmt-gpra_gplaw2m.
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Cuadro 15.10. Apoyo Educativo a la Gestion del Trabajo

El Colegio de Administracion de Recursos de la Informacion, una parte de la Universidad Nacio-
nal de Defensa en Washington, proporciona educacion a los funcionarios de defensa de nivel
medio y superior, tanto militares como civiles, en la gestion del trabajo y de las disciplinas rela-
cionadas.

El Programa de Gestidon Avanzada es un programa de graduado residente de 14 semanas.
Tres de sus cursos basicos ayudan directamente al aumento de rendimiento en defensa:

e El curso “Fundamentos Politicos de la Gestidon de Recursos de la Informacién” pre-
senta conceptos de la gestion de recursos del sector publico, y la constitucién de
normas Y politicas, centrandose en la aplicacion de estos conceptos y politicas como
mecanismos de la MdDerna gobernanza. Se centra en la aplicacion e interaccion de
recursos financieros, de informacién y humanos para lograr objetivos legislativos y
politicos y cumplir las misiones de la agencia financiera.

e El curso “Medicion de Resultados del Trabajo Organizativo” presenta estrategias y
técnicas para evaluar los resultados del trabajo de una organizacién como parte del
planeamiento estratégico, o de los procesos de gestion del presupuesto. Hace uso de
las lecciones aprendidas de la experiencia interagencias sobre los enfoques vy los re-
cursos necesarios para establecer y validar los instrumentos de medicion del rendi-
miento, recoger y organizar datos de rendimiento, y analizar e informar de los resulta-
dos.

e El curso “Estrategias para la Mejora de los Procesos” se centra en estrategias, méto-
dos y fuentes para mejorar, gestionar y controlar los procesos dentro y entre agencias
federales.

Fuente: National Defense University, Information Resources Management College website, “Advanced
Management Program (AMP),” www.ndu.edu/irmc/pcs/pcs_amp.html.

Cuando la legislacién se aplica con eficacia, las inspecciones y las actualizaciones re-
gulares permitiran que el cambio en las practicas corruptas, y la evolucién tecnolégica,
supongan el fin de los beneficios y del lavado de dinero. Por el contrario, cuando la legis-
lacion es aceptable, pero la aplicacidn es débil, no debemos concentrarnos demasiado en
el marco legal, sino en mejorar los mecanismos institucionales, y en incluir a la sociedad
civil y al sector privado en la reforma para el fomento de la integridad.

Las directrices voluntarias, la modernizacién de los procedimientos administrativos, el
incremento de la transparencia y la mejora de los mecanismos de gestion, el control par-
lamentario y la implicacion de la sociedad, que se trata en los capitulos restantes de este
compendio, contribuye a la capacidad institucional para enfrentar la corrupcién en la de-
fensa.



Capitulo 16
La Persona Informada

Cualquiera que sea el marco legislativo y organizativo, son las personas las que compo-
nen el establishment de defensa. El objetivo fundamental, por tanto, de los esfuerzos en
la lucha contra la corrupcién en la defensa es influir en el comportamiento humano: pro-
mover una conducta profesional y ética, y desalentar la utilizacion del cargo publico en
beneficio propio. El capitulo dos presenta dos métodos para hacerlo. El primero disuade
de los actos de corrupcion aumentando el coste moral o “carga moral” de la corrupcion. El
segundo intenta impedir la corrupcién aumentando la percepcion de los riesgos, mediante
una combinacion del aumento de la probabilidad de deteccion y el aumento de la probabi-
lidad de castigo. Se crearon tres herramientas especificas para ayudar a alcanzar estos
objetivos: fomento de la integridad, incremento de la transparencia y mejora de la fiscali-
zacion.

Este capitulo se extendera sobre estos enfoques y herramientas. Al estudiar cémo
comprender e influir mejor en los actos de los particulares, se examinaran las claves del
comportamiento, asi como los contextos organizativos mas amplios en los que esas cla-
ves ejercen su influencia. También se examinara como las organizaciones pueden refor-
zar mejor los comportamientos éticos positivos y profesionales, asi como desalentar el
comportamiento poco ético. Finalmente, se estudiara cémo ayudar a conformar el entorno
organizativo en el que los individuos toman decisiones éticas.

Controladores del Comportamiento Humano

El comportamiento abarca todas las acciones humanas o, en términos cientificos, “la
combinacion de respuestas observables y descriptibles de un agente a estimulos internos
y externos.” Las acciones éticas son un subconjunto del comportamiento general. La con-
ducta puede ser consciente o subconsciente, abierta o secreta, voluntaria o involuntaria, e
incluye cualquier acto visible externamente que una persona puede realizar, como hablar,
moverse 0 expresar una emocion. EI comportamiento esta condicionado por controlado-
res internos (dentro de la persona) y por el medio ambiente. Los controladores internos
incluyen la herencia, el conocimiento, la personalidad, la actitud, los valores, las habilida-
des y las necesidades. Los controladores ambientales incluyen factores sociales (prove-
nientes de otras personas), factores fisicos (clima, topografia, infraestructura, objetos) y
eventos.

Los comportamientos especificos son el esfuerzo de los seres humanos para influir en
nuestro entorno con el fin de satisfacer nuestras necesidades. Estas necesidades se ma-
nifiestan en nuestra conciencia como deseos, pero se describen cientificamente en sus
formas conscientes e inconscientes como “controladores.” Las consecuencias, intencio-
nadas y no intencionadas, de los comportamientos crean retralimentacion, ya sea direc-
tamente, a través de nuestra percepcion de que una necesidad ha sido (o no) satisfecha,

196
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0 a través de las sefales sociales, los mensajes que recibimos de otras personas. Ese
feedback se convierte en un controlador externo que influye en el comportamiento poste-
rior. El feedback se refuerza mediante la regularidad, y puede ser internalizado, por ejem-
plo mediante la adopcidn de normas sociales.

Las conductas tienen a menudo consecuencias no intencionadas, positivas 0 negati-
vas, que pueden estar en relacion con la necesidad que se trata de satisfacer, asi como
con areas tangenciales o completamente separadas. Percibir el feedback en estas ulti-
mas circunstancias puede ser dificil, ya que la conexidn légica entre el comportamiento y
la respuesta puede no ser tan obvia. Por ejemplo, al recibir un premio de prestigio, una
persona puede percibir perfectamente que es el resultado de muchas horas de trabajo
voluntario fuera del horario de trabajo. Sin embargo la misma persona puede no percibir
que a compafieros les molesta el premio, y que temen las expectativas de que también
ellos hayan de trabajar horas extras no remuneradas.

No todas las necesidades son iguales. A mediados del siglo XX, el psicélogo Abraham
Maslow observo que ciertas necesidades, cuando no se satisfacen, son controladores del
comportamiento mas poderosos que otros. Cuando los seres humanos estan sedientos,
buscan agua antes que comida; cuando estan hambrientos, la busqueda de alimento
eclipsa a preocupaciones sobre la satisfaccion en el trabajo; Cuando se sienten inseguros
(fisica, emocional o financieramente) les resulta dificil centrarse en la realizacion de su
potencial humano completo a través de la “auto-realizacion.” Maslow sugirié una “jerar-
quia de necesidades” de cinco capas, en la que era esencial satisfacer las necesidades
de cada capa inferior antes de proceder a las més altas.! Una vez que se satisfacen las
necesidades de orden inferiores, sin embargo, pierden importancia como controladores
de la conducta, y la persona busca cada vez mas satisfacer necesidades de un orden su-
perior. La jerarquia de Maslow sigue siendo ampliamente empleada hoy dia y merece la
pena una revision mas estrecha (ver Figura 16.1 para una representacion grafica). La je-
rarquia incluye los siguientes elementos:

Fisiolégico

La necesidad de oxigeno, alimento, agua y de una temperatura corporal relativamente
constante son las mas acuciantes. Esta capa incluye también la necesidad de estar ac-
tivo, descansar, dormir, eliminar desechos, evitar el dolor y tener relaciones sexuales. Si

se priva de estas necesidades, toman el primer lugar en la bisqueda de satisfaccion de la
persona.

Seguridad

Cuando las necesidades fisiologicas inmediatas estan satisfechas y ya no controlan el
comportamiento, despierta la necesidad de seguridad. Esta incluye la proteccion de
nuestro cuerpo fisico y de nuestra salud, asi como de los recursos con que contamos
para satisfacer nuestras necesidades fisicas en el futuro. Estos pueden ser recursos ma-

T Acudir antes al trabajo de Maslow “Una Teoria sobre la Motivacién Humana,” Psychological Re-
view 50:4 (Julio 1943): 370-396.
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teriales, como dinero y propiedades, recursos sociales como la familia y el empleo, o in-
cluso un deseo mas general de estructura, orden y limitaciones.

Amor/Pertenencia

Cuando se satisface la necesidad de bienestar fisiologico y de seguridad, la gente sehace
mas consciente de los sentimientos de soledad y aislamiento. Estas son manifestaciones
de una necesidad de amor, afecto y sentido de pertenencia (del mismo modo que el
hambre es una manifestacion de la necesidad de alimento) que se satisface mediante la
amistad, los amores, las relaciones carifiosas y el sentido de comunidad. Implica la ex-
presion de sentimientos por parte de otros, recibir sus sentimientos hacia nosotros y tener
un sentido de pertenencia.

moralidad,
creatividad,
espontaneidad,
solucién de problema
falta de prejuicios,
aceptacién de los hechos
autoestima, confianza, éxito,
respeto por los demds, respeto por

Auto-actualizacion

ES_“TE _____________ parte de los demas

Amor/sentido de pertenencia amistad, familia, intimidad sexual \
o . seguridad del: cuerpo , empleo, recursos,
?e_gfr_'d_a(j _______ / moralidad, familia, salud, propiedades

L respiracion, comida, agua, sexo, suefio, equilibrio psicolégico,
Fisiolégica excrecion
Figura 16.1: Jerarquia de Necesidades de Maslow.2

Estima

Cuando se han satisfecho las necesidades identificadas en las tres primeras capas, las
personas se centran en su deseo de sentirse respetadas y valiosas. Maslow identificé dos
formas de esta necesidad. La primera forma se satisface con las expresiones de respeto
de los demas, que producen un sentimiento de estatus, reconocimiento, aprecio, aten-
cion, reputacion, dignidad e incluso dominio (reconocido por la sumision de los demas).
Maslow considerd que esta es una forma inferior de satisfacer la necesidad de autoes-

2 Janet A. Simons, Donald B. Irwin and Beverly A. Drinnien, Psychology — The Search for Under-
standing (New York: West Publishing Company, 1987).
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tima, porque depende de las acciones de otros. La segunda forma es el respeto a si
mismo, incluyendo sentimientos como confianza, competencia, éxito e independencia.
Maslow consider6 esta la forma superior porque es menos dependiente de las acciones
de otras personas.

Autorealizacion

Cuando han satisfecho todas las necesidades inferiores, las personas se centran en su
autorealizacion, es decir, el deseo de expresar sus capacidades singulares y su papel
como individuo: “un musico debe hacer musica, un artista debe pintar y un poeta debe
escribir.” Las respuestas necesarias para satisfacer estas necesidades incluyen creativi-
dad, conciencia de si mismo, ética y busqueda del conocimiento. En la préactica, la aplica-
cién de estas respuestas es altamente individualista, en contraste con las respuestas cla-
ras y bastante universales necesarias para satisfacer las necesidades en los cuatro nive-
les inferiores.

Comprender la dindmica basica del comportamiento humano, de los controladores, el
comportamiento, las consecuencias, y el feedback, es importante para una gestion y un
liderazgo eficaz. La jerarquia de necesidades de Maslow proporciona una valiosa herra-
mienta adicional para diferenciar y entender las diferentes necesidades que controlan el
comportamiento en el lugar de trabajo. También puede ayudar en el disefio y seleccién de
objetivos en los esfuerzos de la lucha contra la corrupcion. Por ejemplo, los tradicionales
esfuerzos de disuasion actuan en el nivel de seguridad amenazando con la pérdida del
sueldo, posicién, o libertad, a quienes han caido en actividades corruptas. Pero estos
riesgos pueden tener un reducido valor disuasorio para aquellas personas que hoy se
sienten seguras; con su atencion centrada en los niveles de necesidades mas altos, como
la relaciones o la estima, pueden tener poca sintonia con los riesgos en el nivel de la se-
guridad (hasta que se convierten en inmanentes). Para estas personas, podria resultar
mas eficaz la disuasion que supone el poner en riesgo sus relaciones o su reputacion. Lo
mismo puede decirse sobre los esfuerzos para fomentar la integridad, lo que en su pura
forma “kantiana” es mas relevante solo para esa pequefa parte de la poblacion que se
centra en la autorealizacion moral. En suma, disuasiones y recompensas deben ser dise-
fiadas para atraer a una amplia muestra representativa de las necesidades.

El Contexto Organizativo

Antes de ver con mas detalle la promocién del comportamiento ético, consideraremos el
contexto organizativo en el que tiene lugar ese comportamiento. Tradicionalmente, los
debates de las organizaciones comienzan con un diagrama estructural, contintian con las
responsabilidades y las interrelaciones, y luego abordan los procesos clave. El elemento
humano esta a menudo infrarrepresentado. Mas Util para los propositos de la lucha contra
la corrupcién es un enfoque de una conducta organizativa, que se centre en un analisis
sistémico de la interrelacion entre individuos, grupos, la organizacion en si misma, y el
sistema social dentro y alrededor de él. A continuacion se abordan algunos aspectos con-
cretos de ese analisis.
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La conducta individual, vista desde la perspectiva de la relacién con la organizacion,
entra en tres dimensiones. Una primera dimensién es la realizacion de la tarea: el con-
junto de actividades y productos que se deben realizar para llegar a los resultados
deseados. En la mayoria de las organizaciones, esta dimension recibe la mayor atencién
de gestién, siendo la motivacion de los individuos y equipos para aumentar la eficiencia y
eficacia, el principal asunto. Una segunda dimensién es la actuacion ética: garantizar que
las actividades se llevan a cabo de una manera que cumpla los estandares de la ética.
Como minimo, debe ser el estandar de legalidad; Idealmente, también incluye los esfuer-
zos para vivir de acuerdo con los valores sociales de lo correcto y lo incorrecto. Esta di-
mensién es el foco central de los esfuerzos contra la corrupcion, asi como de la realiza-
cion de unos esfuerzos mas amplios. La tercera dimension es la actuacion contextual: las
actividades que estan fuera de la estricta realizacién de la tarea pero que contribuyen a la
efectividad de los compafieros de trabajo, de los grupos o de la organizacion, es decir, del
contexto mas amplio en el que trabaja un individuo. Esta dimension estd a menudo algo
descuidada, pero representa una inversién a largo plazo importante en la creacion del
entorno organizativo y cultural en que se llevan a cabo las tareas y se toman las decisio-
nes éticas.

Es til sefialar que los esfuerzos en la lucha contra la corrupcion no son sino un as-
pecto de un entorno ético mas amplio. Los temas de ética son una parte de los asuntos
diarios, incluso donde existe poca corrupcion. Una conducta comun poco ética incluye el
no respetar las normas en el control de calidad, encubrir incidentes, abusar o mentir so-
bre los dias de enfermedad, engafiar a los clientes y presionar indebidamente a los com-
pafieros de trabajo. Las encuestas indican que quienes se involucran en un comporta-
miento no ético, la mayoria de las veces citan causas vinculadas a la gestion: presion
para cumplir los presupuestos, liderazgo débil, insuficiencia de recursos, carga de trabajo
y falta de reconocimiento. Los problemas econdmicos personales se encuentran hacia el
final de la lista.

La personalidad consta de pautas de conducta estables, manifestadas a lo largo del
tiempo. La personalidad es multifacética y variada; sin embargo, en cuanto a la acomoda-
cion de las personas al trabajo, sélo hay tres orientaciones organizativas de la personali-
dad, principales. Estas son:

o Organizativista. Fuerte identificacion con la organizacion para la que trabajan;
buscan recompensas organizativas y ascensos como una importante medida del
éxito.

o Profesional. Fuerte identificacion con el contenido del trabajo, mayor que con la
organizacion para la que lo hacen.

e Indiferente. La identificacion se centra mas en cosas ajenas al trabajo.
Para una persona dada, estos factores coexisten en un estado de equilibrio, con uno

generalmente dominante. Son un factor clave de compromiso. Otros factores del com-
promiso organizacional incluyen la continuidad (el trabajo es mejor que lo que hay fuera),
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la identidad (fuerte creencia en valores y objetivos comunes), y la normativa (presiones
sociales).

Estos factores relativos a la personalidad tienen una relevancia directa para los pro-
gramas contra la corrupcién. En primer lugar, los esfuerzos para fomentar la integridad
pueden ganar importantes “aliados psicologicos” si se centran en los cambios positivos
que estén en consonancia con la orientacion de la personalidad organizacional. Centran-
dose en una agenda positiva de mejorar la organizacion o la realizacion de la tarea, mas
que simplemente en aumentar la “carga moral” de la accién corrupta, se puede movilizar
a un mayor numero de individuos para alcanzar resultados positivos del sistema, con el
efecto “secundario” de la reduccion de la corrupcion. Esos esfuerzos seran mas eficaces
si abordan una variedad de los controladores de compromiso, lealtad institucional, dedi-
cacién al desemperio de las tareas, seguridad del empleo, ideologia o presiones sociales,
atrayendo asi al mas amplio grupo posible de funcionarios.

Los asuntos organizativos pueden tener un impacto significativo sobre la susceptibili-
dad o resistencia a la corrupcién de las personas, asi como en el éxito de los esfuerzos
para el fomento de la integridad. Estos incluyen temas como la estructura y las responsa-
bilidades, la coordinacion y la toma de decisiones. También tocan brevemente los esfuer-
zos de motivacion y la cultura organizacional, que se trataran en secciones posteriores.

La estructura es una de las caracteristicas de una organizacién mas visible desde
fuera y es, probablemente no por casualidad, uno de los objetivos favoritos del cambio en
virtud de la reforma. Sin entrar en las bondades de ninguna estructura en particular, me-
rece la pena mencionar varios factores humanos. En primer lugar, cualquiera que sea la
estructura, es importante que las responsabilidades estén claramente definidas, sin su-
perposiciones ni lagunas. Esto ayuda a evitar confusiones y conflictos innecesarios, es-
pecialmente al nivel de los gerentes, un grupo de individuos que son a menudo competiti-
vos por naturaleza y protectores de las prerrogativas de que disfrutan. Un reparto eficaz
de las responsabilidades puede ayudar también a fomentar la integridad garantizando
que las distintas partes interesadas, cada una con distintos puntos de vista y mandatos
institucionales, estén involucrados en la toma de decisiones. Por ejemplo, en el &rea de la
gestién de personal, deben ser miembros del personal independientes los responsables
de determinar los requisitos del personal con vistas al planeamiento estratégico para el
desarrollo de los recursos humanos, para la gestion de las carreras en tiempo real de las
personas particulares, y para la evaluacion del programa. Del mismo modo, en el area de
adquisiciones, miembros del personal independientes deben ser los responsables de los
requisitos, planeamiento, contratacion y auditoria. Esto crea un sistema de control, y de
equilibrio, natural.

Unos mecanismos eficaces de coordinacion horizontal son vitales para garantizar la
integridad y la transparencia. El sistema de coordinacién debe permitir que todas las par-
tes interesadas compartan informacion comun, hagan evaluaciones basadas en sus di-
versas perspectivas institucionales, y las discutan abiertamente con sus colegas para en-
contrar soluciones de abajo hacia arriba. La informacién debe fluir libremente, idealmente
mediante un sistema que “empuje” a todos los interesados importantes. Reuniones regu-
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lares entre departamentos ayudaran a garantizar la transparencia; en sus ausencias, la
coordinacion se realiza a través de mecanismos informales méas opacos. Puede ayudar a
la coordinacién y aumentar la transparencia si miembros del personal con funciones es-
trechamente ligadas tienen un patrén comun de alto nivel (p. €j. un viceministro). Por otra
parte, los elementos que dirigen la supervisién (p. ej. los departamentos de auditoria, los
inspectores generales) no deben tener un patrén de alto nivel en comun con miembros de
los que son responsables.

También los factores humanos juegan un papel importante en garantizar la integridad
en la toma de decisiones. Deben identificarse claramente los participantes en los proce-
sos de toma de decisiones, y deben tener una postura clara respecto a los datos legiti-
mos, los resultados deseados y los criterios de la decision. Quienes toman las decisiones
deben revelar los conflictos de intereses, recusandose a si mismos cuando corresponda,
y aportando transparencia sobre sus finanzas. El Cuadro 16.1 muestra las directrices de
la ONU sobre los conflictos de intereses, para los funcionarios publicos.

Cuadro 16.1. Directrices de la ONU sobre los Conflictos de Intereses para
Funcionarios Publicos

II. Conflictos de Intereses e Inhabilitacion

Los funcionarios publicos no usaran su autoridad para una promocion indebida en interés propio
0 en el de sus familiares, o por interés econémico. No podran participar en ninguna transaccion,
obtener ninglin cargo o funcién, o tener ningun interés financiero, comercial u otro similar que
sea incompatible con su cargo, funciones y deberes, o la cancelacion de los mismos.

Los funcionarios publicos, en la medida que requiera su puesto, conforme a las leyes o politi-
cas administrativas, declararan negocios, intereses comerciales y financieros o actividades em-
prendidas para beneficio econémico que puedan dar lugar a un posible conflicto de intereses.
En situaciones de posible o aparente conflicto de intereses entre los deberes y los intereses pri-
vados de los funcionarios publicos, deberan cumplir con las medidas establecidas para reducir o
eliminar tales conflictos de intereses.

Los funcionarios publicos en ninglin momento usaran indebidamente dineros, bienes, servi-
cios o informacion publica que se hayan adquirido en el desempefio de, 0 como resultado de,
sus funciones oficiales en actividades no relacionadas con su trabajo oficial.

Los funcionarios publicos deberan cumplir con las medidas establecidas por la ley o por las
politicas administrativas, a fin de que después de dejar sus puestos oficiales no obtengan ven-
tajas indebidas de sus trabajos anteriores.

Fuente: Naciones Unidas, Codigo de Conducta Internacional de la ONU, Anexo, AIRES/51/59, 82" reunion
plenaria (12 Diciembre 1996).
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Cultura Organizativa

Motivar un esfuerzo sostenido es una tarea de gestion clave en cualquier organizacion. El
principal reto es el de sintonizar los intereses organizativos (tareas, comportamiento ético
y contextual) con las necesidades que tienen las personas de satisfaccion psicolégica,
seguridad, sentido de pertenencia, estima y autorealizacién. La motivacion se lleva a
cabo mejor mediante una combinaciéon de mecanismos de feedback positivos, tales
como:

o Elelogio, el reconocimiento y el respeto (que satisfacen la necesidad de estima);

o El trabajo en equipo, la lealtad y la buena comunicacion (que ayudan a crear un
sentido de pertenencia);

o Los incentivos economicos (que satisfacen la necesidad de seguridad y
proporcionan recursos importantes para actividades que satisfagan las necesi-
dades de nivel superior); y

e Los ascensos (que contribuyen a un sentido de autoestima y autorealizacion).

La motivacion aumenta cuando el feedback se repite periddicamente en respuesta a
un buen trabajo. De manera significativa, todos los motivadores relacionados anterior-
mente son positivos. Raramente empleado, un refuerzo negativo puede desalentar com-
portamientos negativos, pero pierde eficacia si se utiliza con demasiada frecuencia. Un
refuerzo negativo tiene también efectos secundarios graves en términos de moral y moti-
vacion, y solo una utilidad muy limitada como motivacion positiva del trabajo. Esto sub-
raya nuevamente la importancia de un enfoque positivo para contrarrestar la corrupcion,
empleando feedbacks constructivos para unir la integridad, la transparencia y la fiscaliza-
cioén a las agendas organizativas y personales positivas.

La corrupcion sistémica es un indicio de que los mecanismos de motivacién de la or-
ganizacion han fracasado y ya no proporcionan suficientes expectativas para que los indi-
viduos de la organizacion satisfagan sus necesidades. Si la organizacion es incapaz de
proporcionar un ambiente de trabajo calido, o un salario suficiente para llevar comida a la
mesa, los trabajadores faltaran, en lugar de congelarse, y robaran en vez de morir de
hambre. Si la cadena de mando es incapaz de prevenir las amenazas intimidatorias de
los soldados de rango superior, los soldados buscaran seguridad acoMdDandose en es-
tos grupos, aunque el precio de la acoMdDacién incluya la participacién en conductas co-
rruptas o en otras delictivas. Si el sistema es impredecible y desordenado, los individuos
confiaran su desarrollo profesional a los patrones y amigos, en lugar de al departamento
de personal. Si hay una identidad empresarial débil, los individuos desarrollaran su sen-
tido de pertenencia en grupos informales dentro de la organizacién. Si la estima publica
por las fuerzas armadas es baja, disminuye el valor de “servicio honesto” como vehiculo
para el aprecio, y el valor del éxito econdmico “a cualquier costo” sale a la palestra. Por
ultimo, si el sistema es suficientemente disfuncional, incluso los profesionales entregados
podrian no ver alternativa a los actos ilegales (excepto bajo sus puntos de vista éticos)
para hacer su trabajo.
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El reto, por tanto, para el fomento de la integridad en sistemas con una corrupcion
arraigada, no es sélo la motivacion para un comportamiento ético, sino mas bien ayudar a
restablecer mecanismos de motivacion que funcionen, de manera que se vuelvan a ar-
monizar las motivaciones individuales y organizativas (ver Cuadro 16.2 sobre las directri-
ces propuestas). Esto requiere una atencién especial a la cuestion de la cultura organiza-
tiva.

Cultura Organizativa

Ademas de estructuras, normativas y procesos, cada institucion tiene su propia cultura
organizativa. Esto es ‘la forma en que se hacen los negocios aqui,” un patrén de su-
puestos y enfoques basicos compartidos, que el grupo considera valido para cumplir las
tareas internas y conectarlas con actores externos. Se ensefia activamente a nuevos
miembros del grupo como la manera correcta de percibir y actuar sobre estos temas.
Consta de tres niveles:

e Los que son visibles para el mundo exterior, incluyendo la manera en que la
organizacion se presenta en cuanto a instalaciones, mobiliario y normas de ves-
timenta, asi en como la misma lleva a cabo sus interacciones externas;

Cuadro 16.2. Directrices para la Creacién de Mecanismos de Motivacion

1. Crear expectativas claras para el trabajo en todas las areas: tarea, ética, contexto. Publicar
politicas y normas claras; crear un codigo de conducta para funcionarios civiles y militares.

2. Imponer procedimientos que sean claros, precisos y que funcionen con fluidez. La evalua-
cion, la promocion y los procedimientos de asignacion se consideran asuntos de justicia, y de-
ben tener prioridad en la agenda. Crear incentivos dirigidos a individuos en distintos niveles en
la jerarquia de Maslow.

3. Formar gestores en las nuevas politicas y procedimientos. Dejar claro que el objetivo es me-
jorar la calidad y el rendimiento haciendo negocios en formas nuevas y mas eficaces.

4. Fomentar la propiedad intelectual de los esfuerzos, para crear un nuevo sistema de funcio-
namiento mediante un compromiso personal de liderazgo, incluyendo debates francos (a puerta
cerrada) con los gestores civiles y militares, y en visitas de la unidad.

5. Emplear actividades de informacién para llegar a los militares, a los funcionarios de defensa y
al publico. Involucrar a las familias puede ser un instrumento importante en la aceptacion de las
nuevas normas (y de cualquier pérdida de ingresos resultante).

6. Dejar claro que las sanciones seran proporcionales a las transgresiones. Ahorrar recursos
centrandose en sanciones administrativas a quienes transgredan las normas, en lugar de en
procedimientos penales. No obstante, algiin caso bien publicitado (y merecido) de un castigo
inmediato aumentara la concienciacion sobre las nuevas expectativas.

7. Revisar regularmente el progreso con las principales partes interesadas.
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e La cultura interna que se profesa, incluyendo declaraciones de misién, consig-
nas, cadigos de conducta y valores personales ampliamente expresados a tra-
vés de la organizacion;

e Supuestos tacitos, que sean inadvertidos y asumidos, no identificados normal-
mente en acciones cotidianas dentro de la organizacién; algunas “reglas tacitas”
pueden existir inconscientemente, y otros pueden ser tabu (o discutidas so6lo du-
rante las pausas para fumar).

Aunque se pueda observar el primer nivel, y se identifique el segundo a través de en-
cuestas y entrevistas, es dificil para las personas ajenas (incluida la nueva jefatura) en-
tender la cultura en el tercer nivel. Esta es una de las razones por las que la cultura orga-
nizativa es el atributo organizativo mas dificil de cambiar, sobreviviendo a la organizacion,
a los procesos, a la jefatura y a todos los otros atributos fisicos de la organizacién. Otra
razon para su resistencia es que la cultura organizativa es dirigida por la personalidad de
los gerentes en lo que se conoce como la coalicion dominante, un grupo de gestores efi-
caces y esenciales y la jefatura, que controlan colectivamente los recursos de la organi-
zacion y establece sus metas.

La cultura organizacional se encuentra no sélo en la organizacion formal, sino también
en la organizacion informal, el trabajo no oficial y las relaciones sociales que existen en
paralelo con todas las organizaciones formales. La organizacion informal tiene varias fun-
ciones importantes:

o Perpetuar los valores culturales y sociales del grupo;

e Proporciona estatus social y satisfaccion mediante una estrecha interaccion
personal;

e Promover la comunicacién entre los miembros sobre las acciones de gestion;

e Proporcionar control social influenciando y regulando el comportamiento dentro y
fuera del grupo.

Las organizaciones informales presentan una alta resistencia al cambio; buscan per-
petuar los valores y el estilo de vida que llevan en comun, y disponen de eficaces instru-
mentos de control social para mantener la conformidad dentro del grupo y coordinar su
influencia externa. Donde la organizacion informal se cruza con la coalicion dominante, la
resistencia al cambio se puede arraigar fuertemente.

Cultura Organizativa y Motivacion: ; Amigas o Enemigas?

La cultura organizativa esta encuadrada en el triangulo de hierro de la organizacién for-
mal, la organizacion informal, y la coalicion dominante, lo que le da un potente efecto para
una conducta con capacidad de influencia. Cuando un empleado cumple los mismos su-
puestos y se centra en el trabajo diario, en las interacciones sociales y en el contacto con
los directivos, aquellos son rapidamente asumidos como normas sociales y se convierten
en un conductor interno de la conducta.
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Donde la cultura sigue siendo predominante ética y profesional, puede ser utilizada
por los dirigentes como un potente conductor para una conducta positiva. Los instrumen-
tos sociales positivos para reforzar un comportamiento que fomente la integridad, pueden
incluir premios, la publicacidn de articulos o una mencién en reuniones de alto nivel. Los
instrumentos negativos pueden incluir las juntas de revisién, la mencion y la deshonra, el
rechazo social y el despido o la suspension. Para ser eficaz, sin embargo, el grupo debe
percibir que posee estos instrumentos, y que estan siendo empleados en interés del
grupo y de sus normas sociales.

En situaciones donde la corrupcién se ha convertido en norma, el papel de la cultura
organizativa puede no ser tan positivo. Las redes de corrupcién crean sus propias organi-
zaciones informales. En casos de extrema disfuncion sistémica, los profesionales de de-
fensa que muchos han convertido a estas redes informales obtendran resultados que la
organizacion oficial no ha conseguido, incluso en asuntos profesionales. De hecho, a tra-
vés de la corrupcion y del trafico de influencias, la organizacién informal puede haber sido
capaz de proporcionar repetidamente mas fuertes y mas consistentes incentivos que el
sistema formal. El resultado puede ser un cambio de hecho de la “coalicién dominante” a
la organizacién informal; en efecto, una captura institucional por parte de una élite en la
sombra.

En este caso, la direccién de mentalidad reformista se enfrentara a una cultura orga-
nizativa, propagada a través de poderosas redes informales, que promueve activamente
los comportamientos corruptos. Si no, corre el riesgo de minar todos los demas cambios;
las estructuras y los procesos cambiaran, pero no “la forma en que los negocios se hacen
aqui.” Se han desarrollado una serie de estrategias para superar esta resistencia (El
Cuadro 16.3 proporciona un ejemplo).

Los esfuerzos para cambiar la cultura organizativa pueden consumir enormes recur-
sos en cuanto al tiempo de direccién, y perturbar significativamente las operaciones coti-
dianas de la organizacion. En paises donde la corrupcion es endémica en la sociedad, la
jefatura de la defensa se enfrentara a retos adicionales en la creacién de una cultura con
normas que difieran de las de la sociedad en general. En la determinacion de sus niveles
de deseo de un cambio cultural, una cuestion clave para la direccidn es si una masa cri-
tica de directivos (que componen una gran parte de la coalicién dominante) apoyara el
esfuerzo. Sin su claro apoyo, o sin la habilidad para encontrar sustitutos solidarios y com-
petentes, otros recursos escasos, como el tiempo de liderazgo y el capital politico, proba-
blemente resulten insuficientes para forzar una transformacién cultural amplia en el esta-
blishment completo de la defensa.

Un enfoque de dos niveles puede ayudar a moderar el nivel de ambicién sin abando-
nar el objetivo del cambio cultural. En un nivel, mediante una campafa de informacién
amplia se garantiza que las nuevas normas de conducta y las nuevas medidas preventi-
vas se entiendan en toda la estructura de la defensa. De acuerdo con unos esfuerzos
modestos, el objetivo de estos esfuerzos es conseguir una verdadera (pero probable-
mente modesta) reduccién cuantitativa de la corrupcién. Al mismo tiempo, trabajando con
un pequefio grupo de profesionales, un esfuerzo mas intenso tendra el objetivo de trans-
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Cuadro 16.3. Estrategia de Cambio de Cultura Organizativa

El cambio de cultura organizativa es un proyecto a largo plazo. Como minimo, los empleados
necesitan un tiempo para acostumbrarse a las nuevas maneras de hacer negocios. En empre-
sas con una cultura muy fuerte y especifica, es probable que haya una fuerte resistencia. Las
siguientes directrices para el cambio cultural pueden servir como una base sobre la que desa-
rrollar una estrategia de implementacion:

Formular una vision estratégica clara

Es necesaria una vision clara de la nueva estrategia de la empresa, valores y comportamientos
a compartir, para proporcionar el impulso y la direccion para la implementacién del cambio cultu-
ral.

Mostrar el compromiso de la direccion

El cambio cultural se puede dirigir desde lo alto, ya que la voluntad de la administracion superior
para cambiar es un prerrequisito para el éxito, y un indicador importante para el resto de la or-
ganizacion.

Modelo de cambio cultural al nivel superior

El compromiso de los directivos con el cambio debe ser claro respecto a los nuevos valores y
conductas que sirvan de modelo de los que se implantaran en el resto de la empresa. También
es Util para que la direccién muestre una continuidad de la cultura actual, de modo que calme
los temores sobre un cambio radical.

Modificar la organizacion para apoyar el cambio organizativo
Este podria ser un ajuste menor para dar cabida a un nuevo elemento de cultura o a un cambio
a un modelo diferente (p. ¢j. de autocratico a colegiado) para ayudar a dirigir el cambio.

Seleccionar y socializar a los principiantes y prescindir de los desviacionistas
Modificar la pertenencia a la organizacién puede ayudar a implementar el cambio cultural; se
puede seleccionar y despachar a las personas en funcion de su adaptacion a la nueva cultura.

Desarrollar la sensibilidad ética y legal
Un cambio de los derechos de las personas, roles y responsabilidades puede tener implicacio-
nes éticas y juridicas.

Fuente (adaptado de) Thomas G. Cummings and Christopher G. Worley, Organisation Development and
Change, 8th Ed. (Thomson South-Western, 2005).

formar cualitativamente “la forma en que se hacen las cosas” en un area del establish-
ment de la defensa. El éxito en esta area puede convertirse en un modelo para otras, y
también puede proporcionar un aporte de personal comprometido, con experiencia, que
puede actuar como agente de un cambio interno en otras partes del sistema de defensa.
Dentro del ministerio de defensa civil, las areas légicas a donde dirigir ese esfuerzo
incluyen departamentos de politica, departamentos de auditoria, 0 un selecto cuadro de
directivos de nivel medio y superior de mentalidad reformista. Dentro de las fuerzas ar-
madas, los oficiales operativos con experiencia internacional pueden tener la actitud y el
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puesto correcto para vincular el comportamiento ético a unos valores militares que consi-
deran la integridad un componente importante del éxito de las operaciones.

Un concepto Util para apoyar tan intenso esfuerzo es la idea de una comunidad de
practicas. Se trata de un grupo de personas que comparten una profesién e interactuan
activamente para intercambiar un conocimiento relevante. Compartiendo el conocimiento
y la interaccion social, desarrollan con naturalidad un sentido de empresa conjunta, las
cosas que les une, y crean su propia organizacion informal. Esto puede ayudar a contra-
rrestar la influencia de las organizaciones informales corruptas, y ofrece un mecanismo
para introducir cambios culturales, incluso si no hay suficiente apoyo por parte de los
gestores de nivel medio. Las interacciones informales del grupo también ayudan a sus
miembros a crear un capital social dtil para el cumplimiento de las tareas y los ascensos
en la carrera. El Cuadro 16.4 proporciona algunas pautas sobre el desarrollo de una co-
munidad de préacticas exitosa.

Cuadro 16.4. Cultivando una Comunidad de Practicas Exitosa

Una comunidad de practicas tiene éxito dependiendo de su propésito y su objetivo, asi como de
los intereses y recursos de sus miembros. Estas siete acciones pueden ayudar a una comuni-
dad de practicas a tener éxito:
e Acoger y cultivar a los miembros con diferentes niveles de participacion, formando un
grupo central (direccion), un grupo activo y un grupo periférico;
e Encontrar y promover un ritmo regular para la comunidad; los miembros deben re-
unirse, reflexionar y evolucionar con regularidad;
e Combinar familiaridad y entusiasmo; ofrecer oportunidades esperadas e innovadoras
de aprendizaje;
e Desarrollar espacios publicos y privados de la comunidad;

e Crear oportunidades para un dialogo abierto sobre perspectivas tanto internas como
externas;

e (Centrarse en el valor de la comunidad y ofrecer oportunidades explicitas para su
discusion;
o Disenar la comunidad para evolucionar naturalmente.

Fuente: Etienne Wenger, Richard McDermott y William M. Snyder, Cultivating Communities of Practice
(Boston, MA: Harvard Business Press, 2002).

Resumen

Incluso en los sistemas con altos niveles de corrupcion, la mayoria de la gente rara vez
se enfrenta a la cuestidn “ser o no ser corrupto.” Por otra parte, toman una infinidad de
decisiones diarias que influyen en el clima de corrupcion, afectando a la integridad, a la
transparencia 0 a la fiscalizacién. Motivar las decisiones constructivas debe ser el objetivo
principal de los esfuerzos contra la corrupcion. Esto tendra mas éxito cuando los intere-
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ses individuales, organizativos y sociales estén en sintonia y reciban un apoyo positivo.
Las necesidades individuales deben ser el objetivo con una plena comprension de su di-
versidad y de la jerarquia en la que operan. Las necesidades organizativas pueden ser
apoyadas garantizando una responsabilidad institucional clara, una coordinacién hori-
zontal eficaz, e integridad en la toma de decisiones. Si la cultura de una organizacion es
ética, puede servir como una motivacién poderosa, movilizando un feedback social a lo
largo de procesos formales, una organizacion informal y un grupo empresarial. Si la cul-
tura organizativa no es ética, entonces su transformacion se convierte en una prioridad de
primer nivel para la direccion de la defensa; sin cambios, se socavaran todas las demas
reformas. Este es un esfuerzo a largo plazo, pero se puede conseguir con voluntad poli-
tica, ingenio en la obtencion de aliados dentro del sistema, y paciencia.



Capitulo 17
Papel del Gobierno

La legitimidad de los gobiernos depende en Ultima instancia de la confianza de la gente
en su capacidad para proveerla de bienes publicos de forma eficaz y eficiente (en este
caso, capacidad de defensa), y de mantener la confianza publica. Mediante el desvio de
bienes publicos a intereses privados, la corrupcién socava esa habilidad. Es en el propio
interés de los gobiernos, por tanto, el liderar la lucha contra la corrupcién. Para ser efica-
ces, los esfuerzos de la lucha contra la corrupcién deben complementar estrategias de
reforma mas amplias, como el desarrollo de una politica coherente, el planeamiento, sis-
tema de programacion y de gestién del presupuesto (PPBS), con vistas a fomentar la in-
tegridad en la toma de decisiones. Debe haber disposicion para adaptarse a las buenas
practicas en transparencia y fiscalizacién, como el suministro de la informacién oportuna
a la jefatura de la defensa, al parlamento, y al publico. Deben estar listos unos mecanis-
mos eficaces de control interno, apoyados por sanciones administrativas de facil aplica-
cion, para corregir la mala praxis en casos donde la persecucion del delito pueda ser du-
dosa o desproporcionada. Dado que los métodos modernos de gestion de la defensa re-
quieren una considerable delegacion de responsabilidad y de autoridad, es esencial in-
vertir en el fomento de las capacidades profesionales y en los valores de servicio publico,
por parte de la estructura civil y militar pertinente. La experiencia demuestra que con un
liderazgo y una atencién suficiente, el Ministerio de Defensa y las fuerzas armadas pue-
den ser un ejemplo positivo para el resto del gobierno y para la sociedad.

Riesgos de Corrupcion

Las principales areas en peligro de corrupcién son bien conocidas. Incluyen las areas
principales de asignacion directa de presupuesto: adquisicién de armas, equipo, combus-
tible, alimentos y otros suministros, construccién y mantenimiento de infraestructura, y
proyectos de investigacion y tecnologia. Otra rea con alto riesgo de corrupcion es la
venta de propiedades y equipo surplus, que puede ser transferido conscientemente al
sector civil @ un costo mucho menor de su valor. Las areas de distribucion y admision
ofrecen importantes posibilidades de corrupcion: asignacion de vivienda, y seleccion para
la formacién (especialmente en el extranjero) y destino (especialmente a misiones bien
pagadas en el extranjero). En los sistemas de servicio militar obligatorio, una zona de alto
riesgo es las exenciones de servicio, 0 los destinos en ocupaciones menos dificiles o pe-
ligrosas. Por dltimo, el abuso de poder y los privilegios ofrecen oportunidades para la ex-
torsion de los subordinados. Areas que merecen especial atencién son aquellas con una
supervision limitada: fondos operativos flexibles, proyectos restringidos o “negros,” y pro-
yectos con recursos aportados por misiones militares extranjeras (donde la interaccion de
los sistemas de supervision de los dos paises puede dejar huecos).

La corrupcion se produce incluso en las democracias desarrolladas, aunque en su
mayor parte es mas un fenémeno individual que sistémico. En los MdD de las democra-
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cias jovenes, sin embargo, la corrupcion se presenta frecuentemente a nivel sistémico.
Esto puede implicar a un amplio circulo de responsables civiles y militares, y puede estar
vinculado mas ampliamente a la corrupcion dentro de la sociedad y de las élites gober-
nantes. Particularmente vulnerables son las areas en las que no existe aln una adminis-
tracion civil eficaz debido a la ausencia de civiles expertos (y estando, por tanto, todavia
bajo el control de las fuerzas armadas), a la escasez de expertos cualificados y fiables, o
a la falta de buenas tradiciones y practicas. Los regimenes recién salidos del totalitarismo
pueden enfrentarse a riesgos especialmente elevados debido al gran numero de empre-
sas propiedad de la defensa, a los enormes volumenes de equipos redundantes, y a los
esfuerzos mal concebidos para cerrar las lagunas en el presupuesto. Particularmente
perjudicial es la creacién de fondos “especiales” fuera del presupuesto, que exigen a las
fuerzas armadas obtener sus propios ingresos para satisfacer las necesidades de la de-
fensa. Ofrecen amplias perspectivas y una justificacién logica para la corrupcion, promo-
viendo abiertamente la comercializacion del establishment de la defensa.

La degeneracion econdmica y social también puede jugar un papel importante en el
fomento de la corrupcion. Durante la grave crisis econdmica que muchos paises del des-
aparecido Pacto de Varsovia experimentaron durante la década de los 90, el sueldo de
los funcionarios se desplomo por debajo del nivel de subsistencia, a tan solo de 30 a 50
délares al mes. Al mismo tiempo, hubo una severa escasez de vivienda y un colapso del
una vez generoso sistema de apoyo social. Los militares se enfrentaron a una dura elec-
cion: retirarse y probar suerte en negocios privados, pluriempleo en uno o mas trabajos
adicionales, o implicarse en la corrupcion. A la degeneracién econémica le acompafié una
caida drastica en el estatus social, alimentada de una reaccion negativa contra los males
de los militares comunistas. Igual que se degradd el estatus social y la autoestima de los
oficiales y suboficiales profesionales, lo hicieron sus motivaciones para el autocontrol. En
algunos paises, este “periodo de supervivencia” duré una década, durante la cual la co-
rrupcion arraigo profundamente en las instituciones de defensa y en la cultura militar.

Fomento de la Integridad en la Gestion de la Defensa

El objetivo de la gestion de la defensa es proporcionar de forma eficiente la capacidad de
defensa necesaria para proteger adecuadamente a la sociedad, el “bien publico” del sis-
tema de defensa. En las democracias, esto estd estrechamente ligado al control demo-
cratico civil y a la fiscalizacién publica. En otras palabras, las estructuras gubernamenta-
les y los funcionarios, de modo individual, usan recursos publicos (dinero de los contribu-
yentes) en un marco juridico y bajo control parlamentario, de los medios de comunicacion
y social.! El fortalecimiento de mecanismos para una gestién, transparencia y contabilidad
eficaz reduce sistematicamente las oportunidades para la corrupcion.

' En contraste con los regimens autoritarios y totalitarios en los que el ministro de defense es fre-
cuentemente un general uniformado que despacha directa y Unicamente con el jefe del estado,
que puede tener también antecedents militares.
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Se pueden aplicar varios principios basicos para garantizar la integridad de los proce-
sos de toma de decisiones, sean juntas de seleccion, comités de licitacion o decisiones
de la direccion. En la medida posible, estos procesos se deben regir por normativas es-
critas. Dichas normativas deben identificar a los participantes y sus responsabilidades
(deben incluirse las principales partes interesadas). Deben definir los criterios para los in-
puts validos (tanto en lo que se refiere a lo apropiado para su consideraciéon como a la ga-
rantia de su exactitud) y para la toma de decisiones. También deben definir los resultados
validos del proceso, en lo que se refiere a bienes publicos. Se deben documentar las
metas y los objetivos, aprobados por el funcionario responsable de la orientacién y super-
visidn del proceso, y de la transparencia para todas las partes interesadas. Las decisio-
nes y su justificacion deben plasmarse por escrito. La informacién debe, salvo en casos
extremos, estar disponible por igual para todos los participantes. En la mayor medida po-
sible, los resultados deben ser cuantificables y tomar medidas para que se evalue el ren-
dimiento y haya fiscalizacién. Los procedimientos vagos y opacos, y una evaluacion y fis-
calizacién confusa son signos indicadores de una corrupcién encastrada. Los siguientes
parrafos aplican estos principios a diferentes areas de la gestion de defensa.

Politica, Planeamiento, Programacion y Gestion del Presupuesto

Una gestion eficaz de la defensa vincula la asignacion de recursos tan claramente como
sea posible con el resultado esperado, ya sea en operaciones actuales, capacidades
mejoradas para el futuro, o en una proteccién social mejorada para los militares. Esto re-
quiere, en primer lugar, claridad y transparencia sobre los objetivos de la defensa, (por
ejemplo, las funciones, misiones y tareas de las fuerzas armadas) y sobre las medidas
que se tomaran para cumplirlos. Aquellos deben estar claramente establecidos en los do-
cumentos de direccion estratégica, que han de tener la mayor visibilidad posible dentro
del sistema de defensa (en el Reino Unido, por ejemplo, a través de la Directiva Estraté-
gica de la Defensa, aprobada por el Ministro) y transparencia para el parlamento y el pu-
blico (en Ucrania, por ejemplo, mediante un informe publico, el “Libro Blanco,” anual
sobre el estado de las fuerzas armadas).

El desarrollo de los planes y de las decisiones sobre la asignacion de recursos (fre-
cuentemente denominado “programacion”’) debe estar estrechamente relacionado con los
resultados de la defensa que establecié la politica. La directiva de planeamiento y pro-
gramacion escrita se debe extraer directamente de los documentos de direccién estraté-
gica, revisados por personal politico del MdD y aprobada por el ministro. Los planes ope-
rativos (actual, de contingencia) y los de desarrollo de la fuerza (organizacién, equipa-
miento, dotacion de personal, entrenamiento/formacion e infraestructura) deben también
estar estrechamente vinculados a la asignacién de recursos. A fin de establecer mejor
estos enlaces, muchas de las nuevas democracias han aplicado variaciones de los Sis-
temas de Planeamiento, Programacion y Gestion del Presupuesto (PPBS) desarrollado
en EEUU.

El elemento central del PPBS es la programacién, que vincula la asignacién de recur-
sos con el planeamiento a medio plazo (generalmente cinco afios) y da visibilidad sobre
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todos los inputs requeridos para lograr unos resultados concretos. La programacion de
las decisiones lleva entonces, mas que de forma mecanica, al desarrollo y la implementa-
cion del presupuesto. Moviendo el centro de gravedad para la asignacion de los recursos
a la programacion, en lugar de a la gestion de los presupuestos, mejora significativa-
mente la integridad del sistema. La programacién trae a un mucho mayor numero de ju-
gadores a los debates sobre la asignacidn de los recursos y mejora la transparencia in-
terna. La ventana de programacién a cinco afios permite una mejor evaluacién del im-
pacto de la asignacion de recursos que un presupuesto a uno o dos afios. La responsabi-
lidad de la asignacién de recursos y fiscalizacién para lograr resultados esta unificada
bajo los directores de programas, que presentan propuestas a una Junta de Revision de
Programas de alto nivel que incluye un amplio grupo de funcionarios responsables de la
politica y la implementacion (asi como de las finanzas). Esto debilita el monopolio que los
departamentos de finanzas ejercen a menudo sobre los sistemas basados en el presu-
puesto, que frecuentemente dirigen, tanto dando forma a los presupuestos como distribu-
yendo los fondos asignados en una forma menos que transparente.

Las disposiciones normativas y organizativas deben apoyar una transicion suave de
los objetivos y planes a largo plazo de la politica de defensa a los programas de defensa,
y mas tarde de los programas a los presupuestos y la ejecucion. El Cuadro 17.1 presenta
un ejemplo de una solucién organizativa dirigida a garantizar que los planes a corto plazo,
incluyendo el presupuesto de defensa, y las actividades de la implementacion correspon-
den claramente a programas de defensa, preservando asi la integridad de los procesos
de gestion de recursos.

Gestion de Personal

Las personas son el recurso mas valioso del sistema de defensa, pero la gestion del per-
sonal es a menudo muy subjetiva. Esta subjetividad aumenta en los sistemas donde los
comandantes son actores clave en cada decision importante sobre el personal. EIl cambio
a un sistema mas centralizado de la gestidn de personal puede mejorar significativamente
la integridad y la fiscalizacion del proceso. Esto exige el esfuerzo de normalizar la evalua-
cién del trabajo a través de cualidades objetivas, y del empleo de juntas de personal bien
estructuradas para evaluar a los candidatos para el ascenso, o para la seleccion para
puestos mas importantes (p. ej. mando o formacién profesional). Los nombramientos para
puestos altos 0 muy deseados, como los de mando, la formacién de larga duracion en el
extranjero, y los puestos de especial confianza y responsabilidad, deben ser objeto de
supervision ministerial. Una Junta de revision de alto nivel, incluyendo militares y funcio-
narios publicos de alto nivel, puede ayudar a garantizar una toma de decisiones transpa-
rente y objetiva. Un sistema mas centralizado también puede mejorar la supervisién, y re-
ducir el riesgo de corrupcidn en procesos como la prueba para la formacién inicial de los
oficiales, el reclutamiento y las exenciones del servicio militar obligatorio.
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Equipamiento, Logistica e Infraestructura

Este es quizas el area de mayor riesgo de corrupcion debido a las grandes cantidades de
dinero involucradas en los contratos de adquisicidn, mantenimiento y servicios. Para ase-
gurar que las adquisiciones responden a necesidades operativas reales, es importante
mantener un estrecho control y revisién de todo el proceso de requisitos, desde la deter-
minacién de una necesidad operativa hasta las especificaciones técnicas, los concursos y
las pruebas de calidad del producto entregado. Para asegurar la eficiencia y la equidad
del sistema es importante salvaguardar la integridad del sistema competitivo, incluyendo
las condiciones de la oferta, los procedimientos de evaluacién, y los borradores de los
contratos. Colocar informacién sobre adquisiciones futuras y actuales en internet es una
buena manera de mejorar la transparencia y promover el aumento de la competitividad.
También permite a los vendedores presentar una queja si se sienten injustamente exclui-
dos de un concurso. “La fuente Unica” o las compras no competitivas deben ser estricta-
mente limitadas.

Cuadro 17.1. Solucién Organizativa para la Coherencia del Planeamiento de las
Materias y de los Procesos

Los ministerios de defensa de muchos paises post totalitarios, inspirados en la experiencia de
Estados Unidos, tratan de mejorar sus sistemas de gestion de recursos a través de la introduc-
cion de los Sistemas de Planeamiento, Programacién y Gestion del Presupuesto (PPBS)).
Cuando los PPBS se implementan correctamente, son una potente herramienta de gestion con
potencial para mantener un aumento substancial en la transparencia del proceso de toma de
decisiones, y de la fiscalizacion de los “administradores de linea.” El Ministerio de Defensa de
Bulgaria, por ejemplo, ha aplicado un sistema de gestion de recursos basado en el programa
desde el afio 2000.

Por otro lado, no es extrafia la resistencia de la organizacién a la introduccion de estas nue-
vas herramientas de gestion. Combinado con un conocimiento limitado y un débil liderazgo, a
menudo conduce a desafios acuciantes: como mantener una interaccion eficaz entre materias,
como garantizar que los programas conduzcan a la consecucion de metas y objetivos de de-
fensa y que la gestion financiera y de adquisiciones esté claramente en linea con los programas
de defensa aprobados, etc. En particular, cuando los ministerios de defensa tienen que lidiar
con las crecientes demandas operativas, o estan bajo presion financiera, las decisiones sobre la
gestion de los presupuestos y las adquisiciones siguen una légica que a menudo difiere de la de
los programas de defensa. Esto conduce inevitablemente a una pérdida de transparencia y a
una falta de claridad de la fiscalizacion.

En agosto de 2009, en su primer mes en su cargo tras las elecciones parlamentarias, la jefa-
tura del Ministerio de Defensa de Bulgaria hizo un cambio organizativo: cred una Direccion de
“Planeamiento, Programacién y Presupuesto.” Asi, asigné a una sola organizacion las funciones
de planificacién de defensa a largo plazo, de programacién y de planeamiento a corto plazo de
recursos financieros y materiales. Esto se contempla bésicamente como una solucion organiza-
tiva al problema de lograr coherencia entre los presupuestos, planes de adquisicién y construc-
cion, por un lado, y programas de defensa, por el otro. Ademas, esta coherencia se mantiene
incluso cuando cambian las circunstancias, preservando asi la transparencia y la fiscalizacion
de la gestion de los recursos de la defensa y la reduccion de los riesgos de corrupcion.
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Cuadro 17.2. Limpieza de las Adquisiciones Publicas: Publicacion de las
Conductas Indebidas y de la Exclusiéon Administrativa

La publicacién de una conducta indebida por parte del contratista puede jugar un papel impor-
tante para ayudar a mantener la integridad de la adquisicion publica. En los Estados Unidos,
desde 2002 el no gubernamental Proyecto Sobre el Control del Gobierno (POGO) ha mantenido
una Base de Datos Federal de Conductas Indebidas de Contratistas (FCMD) que incluye mas
de 750 casos de mala conducta, incluyendo violaciones de la ley sobre fraude, antimonopolio,
ambiental, valores y trabajo, desde 1995. También enfrenta esa lista a los 100 contratistas fede-
rales del mayor nivel. El Acta de Autorizacion de la Defensa Nacional para el Afio Fiscal 2009 de
EEUU tiene una disposicion que crea una base de datos de informacion relativa a la integridad y
al trabajo de contratistas y beneficiarios, siguiendo el ejemplo de la base de datos POGO, aun-
que no accesible al publico.

Es bueno saber que 25 de los 100 contratistas del mayor nivel en la FCMD no tienen casos
conocidos de mala conducta, y 14 de los contratistas tienen sélo un caso. Asi, 39 de los 100
contratistas de alto nivel del gobierno no muestran un patrén de mala conducta, desmintiendo el
mito de que cualquier empresa suficientemente grande para hacer negocios con el gobierno,
inevitablemente tiene mdltiples casos de fechorias.

Recientemente, el gobierno de la Republica Checa ha dado un paso mas, introduciendo en su
ultimo programa de lucha contra la corrupcion la exclusion de empresas condenadas por activi-
dades corruptas, de su participacion en contratos publicos (es decir, inclusion en listas negras).
Esta medida ha sido defendida durante mucho tiempo por la rama checa de Transparencia In-
ternacional, que cree que proporcionara una medida administrativa importante para purificar el
mercado de esas empresas que lo corrompen, pendiente siempre de la terminacion de las in-
vestigaciones y enjuiciamientos. También producira una disuasion creible para otros delincuen-
tes potenciales. Un informe de 2007 enumera las recomendaciones para el éxito del programa
de exclusion, incluyendo: disponibilidad publica de las normas; el caracter vinculante de la lista
negra para toda adquisicion; un proceso justo con igualdad de condiciones aplicadas a todos; y
penas estrictamente administrativas, con el objetivo de alentar la reforma en lugar de inducir la
quiebra. El informe también recomienda que la inclusién en la lista negra debe ser parte de una
estrategia mas compleja de medidas d contra la corrupcion en la adquisicion publica: la obser-
vacion de los codigos de ética de los contratos publicos, pactos de integridad, proteccion de los
informadores, programas de clemencia y otras medidas.

Fuentes: “Project on Government Oversight Releases New Federal Contractor Misconduct Database,” Eth-
ics World (15 Octubre 2008), www.ethicsworld.org/publicsectorgovernance/publicprocurement.php #pogo;
“TI Czech Supports Blacklisting to Clean Up Public Procurement. Report provides key conditions for
blacklisting to be successful,” Ethics World (11 Diciembre 2007), www.ethicsworld.org/ publicsector-
governance/ publicprocurement.php#blacklisting.

Los requisitos y los comités de licitacién pueden jugar un papel importante en el fo-
mento de la integridad, garantizando transparencia interna a las principales partes intere-
sadas. Las normativas especiales requieren que los miembros de los comités de licitacidn
revelen los conflictos de intereses y se excluyan ellos mismos de participar en las delibe-
raciones y decisiones importantes. Para garantizar una mejor aplicacién de las salva-
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guardas, también puede ser (til limitar el numero de funcionarios de adquisicion y de co-
mités de licitacion. La informacién sobre conductas indebidas previas por parte de partici-
pantes en la licitacion, y su posible inclusion en listas negras, puede ayudar también a
asegurar la integridad del proceso (ver Cuadro 17.2).

La eliminacién de equipo e infraestructura surplus presenta retos adicionales a la inte-
gridad. Aqui el reto es evaluar eficazmente si un elemento es realmente surplus y, si es
asi, su valor. Las subastas abiertas, con una buena transparencia, de articulos para ser
vendidos pueden ayudar a garantizar que el MdD extraiga el méximo valor posible de los
articulos surplus. Los paises con surplus significativos pueden preferir crear departa-
mentos especializados para gestionar el proceso de transferencia o de eliminacién, sa-
cando asi al MdD del papel de subastador.

Inspeccion y Auditoria

Unos sistemas eficaces de inspeccion y auditoria juegan un papel importante en la disua-
sién de la posible corrupcion, al ofrecer una oportunidad real de deteccion y castigo. In-
cluso en la ausencia de corrupcién son instrumentos importantes para garantizar el em-
pleo eficaz y eficiente de los escasos recursos, y de la integridad de los sistemas de ges-
tion y de toma de decisiones de la defensa. Pueden incluir tanto comprobaciones de la
legalidad, como las que generalmente llevan a cabo los inspectores generales, como
chequeos, por parte de organismos auditores, de la eficiencia, eficacia e integridad de los
procesos. Las medidas para fortalecer la inspeccion y auditoria pueden incluir el aumen-
tar el niumero y la preparacion profesional de los inspectores, los procedimientos de per-
feccionamiento y el aumento de poderes, y un mejor uso de la tecnologia de la informa-
cion.

Transparencia y Fiscalizacion

La transparencia de la informacion, y la fiscalizacién de la autoridad superior son impor-
tantes instrumentos para el fomento de la integridad y la disuasién de actos de corrup-
cion. Los métodos tradicionales de transparencia externa incluyen libros blancos e infor-
mes publicos para el parlamento (ver capitulos 18 y 21). Estos son instrumentos impor-
tantes para limitar el uso, a menudo demasiado conveniente, del secreto por parte de los
funcionarios para evitar la fiscalizacion. Los géneros o proyectos secretos deben utilizarse
solo en las circunstancias mas urgentes y con una adecuada (clasificada) supervision. La
transparencia y la fiscalizacién publica también pueden ser desarrolladas a través de re-
laciones innovadoras con la sociedad civil, como crear consejos asesores civiles, e inclu-
yendo miembros del consejo en asuntos del ministerio. Dichos contactos directos de
contactos entre la defensa y la sociedad civil también pueden ayudar a asegurar que la
élite politica permanece fiscalizable para el pUblico en lo que se refiere a su politica de
defensa.

Igualmente importante es la transparencia en el ministerio. Internamente, la transpa-
rencia horizontal promueve, incluso, un proceso de toma de decisiones eficaz. También
tiene un efecto disuasorio de la corrupcion distribuyendo la informacién en una comuni-
dad igual, que muy probablemente detectara y actuara contra el delito. La correcta aplica-
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cion de los principios de la gestién también promovera una transparencia vertical, con una
informacion precisa pasada a la cadena de mando, con el suficiente detalle para presen-
tar una imagen clara sin saturar la capacidad de los jefes para adsorberla. Tal practica
transparente tiene el beneficio afiadido de hacer mas importante la fiscalizacion.

Cuadro Profesional

Tan importante como el fomento de integridad en los procesos de toma de decisiones es
el fomento de integridad dentro de los cuadros profesionales, funcionarios civiles y milita-
res profesionales, que son quienes implementan los procesos. En el contexto del control
civil democratico son las autoridades civiles (mejor que las militares) del MdD las que
asumen la responsabilidad por el estado de la defensa nacional y lideran el desarrollo de
politicas importantes, control administrativo, apoyo legal, adquisiciones y funciones pre-
supuestarias. Esto permite a los militares uniformados centrarse en sus asuntos intrinse-
cos de formacion de las tropas, planeamiento operativo y conduccién de las operaciones.
A pesar de la confianza publica, los altos funcionarios civiles presentan un riesgo signifi-
cativo de corrupcién, particularmente en paises donde se pueden mezclar con élites poli-
ticas y sociales corruptas.

Un elemento clave para un control civil eficaz es el desarrollo de un cuadro de civiles
expertos en el Ministerio de defensa, que pueden servir de intermediarios profesionales
entre las fuerzas armadas y el gobierno y la sociedad. El fomento de unos valores de ser-
vicio publico dentro de este cuadro es una poderosa herramienta para el fomento de la
integridad, aunque toma tiempo, especialmente para estados post totalitarios donde la co-
rrupcion ha arraigado profundamente en la sociedad. Las observaciones hechas por el
erudito politico y sociologo aleman Max Weber hace mas de 90 afios aun son validas hoy:
“La burocracia MdDerna, en interés de la integridad ha desarrollado un alto sentido de
estatus de honor; sin este sentido amenaza fatalmente el peligro de una terrible corrup-
cién y de un espiritu vulgar. Y sin tal integridad, se pondrian en peligro incluso las funcio-
nes puramente técnicas del aparato estatal.”? Por otro lado, fomentar el “sentido del
honor” en el servicio civil profesional aportara una especie de vacuna contra los delitos de
alto nivel.

La formacién profesional en la gestién de defensa puede ser una herramienta impor-
tante en el fomento de valores de servicio publico. Es particularmente eficaz en el con-
texto de la cooperacion internacional, que ayuda a crear un sentido de pertenencia a una
comunidad internacional con sus propias normas y practicas. Programas como la Crea-
cién de Instituciones de Defensa de la OTAN y el Programa de Desarrollo Profesional
OTAN-Ucrania ofrecen buenos ejemplos de esfuerzos exitosos. El reclutamiento de per-
sonal de fuera del actual establishment de defensa también puede ayudar a crear una
cultura de servicio publico. La experiencia demuestra la importancia de pasos por parte

2 Max Weber, H.H. Gerth and C. Wright Mills, From Max Weber: Essays in Sociology (New York:
Oxford University Press, 1958), 88.
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de la jefatura para establecer nuevas normas y estandares, y para implementar estos
estandares mediante el ejemplo personal.

Una tensién constructiva entre el servicio militar y el civil, con funciones diferentes
pero con un valor comun de servicio civil, puede ser de particular valor para asegurar la
integridad de la defensa. En muchos paises, las fuerzas armadas se consideran una de
las instituciones menos corruptas. Segun Transparencia Internacional, “El Barémetro de
Corrupcién Global de 2007 (GCB) muestra que los militares se mantienen sobre la media
en cuanto a la estima de los demas sectores de la sociedad, excepto los grupos religiosos
y organizaciones de la sociedad civil (OSC).”? Si las fuerzas armadas cuentan con sala-
rios suficientes para eliminar la “corrupcion por necesidad,” y se apartan de las areas
econdmicas donde la “corrupcion por avaricia” es mas tentadora, tienen potencial para
mantener una cultura de integridad independiente. Si se les permite ejercer su voz profe-
sional dentro del sistema de toma de decisiones, los militares pueden desempefiar un im-
portante papel en una promocion mas amplia de la integridad en todo el sistema y go-
bierno de la defensa.

Es obvio, sin embargo, que ningun sistema de defensa es inmune a los males de la
sociedad, incluyendo la corrupcion. Las sanciones eficaces contra las fechorias, basica-
mente medidas administrativas que se puedan aplicar rapidamente para restaurar la inte-
gridad del sistema (en lugar de estrictamente para castigar), son un importante instru-
mento para que el MdD haga cumplir unas normas mas estrictas que las observadas por
la sociedad en general.

El Cuadro 17.3 presenta un ejemplo de cdmo se han aplicado los principios mencio-
nados en el caso particular del gobierno reformista posterior a la Revolucién Naranja en
Ucrania.

Prevencion de Conflictos de Intereses

Con el fin de garantizar la integridad de las decisiones del gobierno, es importante identi-
ficar y eliminar los conflictos de intereses. Esto es importante sobre todo para dirigentes y
miembros de comités y de consejos (p. €j. para las licitaciones o para la evaluacion para
los ascensos) a los que se aplican los procedimientos de divulgacion y recusacién. Tam-
bién es importante para todos los funcionarios uniformados y civiles, cualquiera de los
cuales puede tener la oportunidad de ejercer una indebida influencia en la toma de deci-
siones. Los codigos de conducta son una herramienta til para la prevencion de conflictos
de intereses en el sentido mas amplio. Estos pueden regular temas como (ejemplos ex-
traidos del cédigo de conducta polaco para las relaciones con la industria):

e Aceptacion de regalos y otros beneficios (regla general: no hay regalos);

o Participacién en eventos patrocinados por la industria (limitados a eventos comu-
nes directamente vinculados a la firma o ejecucion de un contrato);

3 Transparencia Internacional, “Addressing Corruption and Building Integrity in Defense Establish-
ments,” TI Working Paper #2 (2007), 2.
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e Presentacion de bienes y servicios de defensa por parte de la industria
(presentaciones directas, sin agentes); y

e Alquiler de propiedades militares para eventos externos (prohibidas las presio-
nes de la industria de defensa).

Otras normativas pueden establecer las obligaciones relativas al servicio militar profe-
sional, por ejemplo:

e Prohibicién de aceptar un trabajo adicional para la industria de defensa durante
el servicio militar;

o Obligaciones para todos los agentes de presentar declaracion de bienes; y

e Moratoria sobre el empleo en la industria de defensa (tres afios después del final
del servicio para el personal militar involucrado en adquisiciones o ejecucion de
contratos).

Cuadro 17.3. Esfuerzos para el Fomento de la Integridad Tras la Revolucion Na-
ranja en Ucrania (2005-2007)

Antes de finales de 2004, Ucrania era un estado en transicion, un estado cuasi-democratico su-
friendo la amplia corrupcién que impregno al gobierno, incluyendo el Ministerio de Defensa. La
corrupcion era especialmente mala en departamentos relacionados con la apropiacion de la es-
casa dotacion presupuestaria: logistica, adquisiciones, apoyo médico, eliminacién de municio-
nes y equipos surplus, desmilitarizacion de excedentes de tierras y de infraestructura, pedidos
de I+D, comunicaciones, mantenimiento y construccion, etc. La corrupcion se notaba también
en los procesos de distribucion y seleccion: formacion, promocion de carrera (por «buenos»
puestos o «buenos» destinos), reparto de viviendas, incluso en la formacion y seleccién para las
misiones de mantenimiento de la paz y la formacion en el extranjero.

La Revolucién Naranja de noviembre-diciembre de 2004 no reparé inmediatamente los males
del pais, pero ciertamente permiti6 mas democracia. Dos aspectos en particular tuvieron un
efecto saludable en la lucha contra la corrupcién sistémica en el Ministerio de Defensa. Primero
fue la verdadera libertad de expresion, una mayor transparencia y mayores expectativas, lo que
mejor la supervision publica. Segundo fue la llegada de muchos profesionales honestos, res-
ponsables, no tentados por la corrupcion, a puestos de responsabilidad en el Ministerio de De-
fensa (y en el gobierno en general).

Un nuevo equipo de jefatura civil llego al Ministerio de Defensa en Febrero de 2005. Gran
parte de este equipo eran retirados militares con experiencia en la comunidad think tank o en el
sector comercial. Encontraron ahi un nimero de funcionarios con un gran potencial, pero que
habian perdido la motivacion en lo que se habia convertido inesperadamente en un pobre en-
torno profesional. El nuevo equipo, bajo la direccién del Ministro Anatoliy Grytsenko, tomé una
serie de medidas rapidas para liberar ese potencial, creando nuevos normas y estandares. La
estrategia aplicada incluyd los siguientes elementos:
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Desalentar enérgicamente los comportamientos corruptos. Los funcionarios implicados en co-
rrupcion, pendientes de investigacion, fueron suspendidos inmediatamente de sus funciones. Se
trajeron agencias externas para ayudar en las investigaciones, en particular el contraespionaje
militar (en el Servicio de Seguridad) y organismos anticorrupcion del Ministerio del Interior.
Cuando las investigaciones demostraban los delitos, el Ministerio de Defensa tomaba una ac-
cién inmediata, empleando su propia autoridad donde era posible para forzar la dimisién, licen-
ciar deshonrosamente, degradar el rango militar, etc. Mas de una docena de generales oficiales,
y muchos mas oficiales de alto nivel, fueron cesados asi durante los primeros meses de 2005.
En muchos casos, fueron transferidos archivos a la Oficina del Fiscal General para los procedi-
mientos penales. El principio de responsabilidad inmediata, independientemente de su estatus o
rango, continud durante el mandato de Ministro Grytsenko (hasta Dic. de 2007) con la destitu-
cion de funcionarios de un nivel tal como un viceministro de defensa y un jefe de servicio.

Modernizar los procesos de gestion de la defensa. La modernizacion de los procedimientos
mejoré la gestion y redujo los riesgos de corrupcion y de apropiacion indebida. En algunos ca-
so0s, optimizando las practicas se eliminaron las ocasiones de corrupcién; por ejemplo, la deci-
sion de asignar unidades completas, ya existentes, a las operaciones de mantenimiento de la
paz, suprimi6 el papel de los lucrativos departamentos de movilizacién local en la seleccién de
los militares para los bien pagados destinos de mantenimiento de la paz en el extranjero. Las
mejoras en el planeamiento y en la gestion del presupuesto incluyeron pasos hacia la imple-
mentacion de un sistema de PPBS, el mejor procedimiento para el desarrollo de documentos de
direccion estratégica, y la creacion de una comision presupuestaria “ad hoc” especial. Esa comi-
sion designo a altos funcionarios del MdD y del Estado Mayor General como responsables de la
politica, planeamiento, operaciones y finanzas, reunidos bajo la presidencia del primer vicemi-
nistro, para proporcionar la informacion estratégica oportuna para la elaboracion y ejecucién del
presupuesto. Una junta similar de alto nivel ayudd a mejorar la transparencia y la fiscalizacion
para la seleccion de personal critico, en apoyo de la transicion de una nomenklatura a un sis-
tema mas centralizado de gestion de personal. También se centralizé el proceso de seleccion
para las instituciones educativas militares, lo que permitié un mejor control de las pruebas de los
candidatos, y de otros procesos de seleccion para los ingresos. De un modo similar, se unifica-
ron los procedimientos de adquisicion, con tres comités de licitacion que asumieron responsabi-
lidades que anteriormente habian sido desempefiadas por varias docenas. Finalmente, se cred
un departamento especial, con un jefe designado por el gobierno, para gestionar la transferen-
cia o eliminacion del material surplus. El Ministerio de Defensa apoyd la legislacion que cedia
sus derechos a vender surplus directamente a compradores, y pasaba la responsabilidad de las
subastas y otras formas de transferencias a agentes gubernamentales autorizados. Un ele-
mento clave de estas reformas fue reducir al minimo la implicacién de personal militar en activi-
dades econdmicas.

Fortalecer el sistema de inspeccion y de auditoria. Se incremento la autoridad y el personal
del sistema de inspeccion y de auditoria, siendo los elementos clave la Inspeccion Militar Princi-
pal del MdD, la Direccién Principal de Auditorias y Control del MdD y la Direccién de Auditorias
y Control del Estado Mayor General. Las reformas estructurales y de procedimientos de este
sistema ayudaron a mejorar su eficacia, como lo hicieron los esfuerzos para atraer al mejor per-
sonal, aumentar su profesionalidad y salvaguardar su integridad. Finalmente, el ministerio co-
menzé a introducir modernos sistemas de administracion y gestion, basados en la informatica,
que permitian una precisa contabilidad y la supervision de todos los flujos financieros, de mate-
riales y de personal.
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Promover la democratizacion y la transparencia pablica. Para la nueva jefatura del MdD in-
mediatamente estuvo claro que la lucha contra la corrupcion requeria el fortalecimiento de las
instituciones democraticas, y el aumento de transparencia en defensa. Se creé un Consejo Civil
(Gromads’ka Rada), con mas de 70 representantes de diferentes ONG y think tanks, para
mantener una comunicacion directa con la sociedad civil. Este 6rgano asesor también tenia im-
portantes funciones de supervision; por ejemplo, siempre estaba presente un miembro del con-
sejo en el horario normal de despacho del ministro, en el que los ciudadanos podian presentar
solicitudes y quejas al ministro personalmente. Otro ejemplo de transparencia y fiscalizacion fue
el “Libro Blanco” anual que presentaba un informe detallado al publico ucraniano sobre las prin-
cipales actividades de la defensa de Ucrania, del afio. Finalmente, el ministerio cred consejos
de oficiales en las brigadas y en los cuarteles generales del nivel superior. Estos consejos reali-
zaron funciones de asesoramiento y supervision, asi como de ayuda para fomentar el sentido
del honor, la dignidad y la intolerancia a la corrupcion de los oficiales.

El ejemplo del Ministerio de Defensa de Ucrania en 2005-2007 demuestra que los esfuerzos
enérgicos, concentrados y constantes para luchar contra la corrupcion pueden producir resulta-
dos significativos, incluso en un ambiente de corrupcién generalizada en otros departamentos
del gobierno y de la sociedad. Los factores tras estos resultados se pueden expresar en pala-
bras tales como democratizacion y transparencia, modernizacion y concentracion, liderazgo y
trabajo en equipo, inspecciones y auditorias eficaces, y un castigo rapido y proporcionado. Es
digno de comentar que aunque los funcionarios de la OTAN tenian en ocasiones reservas sobre
la disposicién de Ucrania, como un todo, para unirse a la Alianza, admitieron con frecuencia el
éxito del Ministerio de Defensa de Ucrania en alcanzar los estandares de la OTAN.

El éxito del Ministerio de Defensa en la lucha contra la corrupcion, contra un continuamente
alto nivel de corrupcion en todo el pais, tuvo un precio. Este precio fue el nivel de la supervision
de alto nivel necesitado para garantizar la integridad. Se situaron demasiadas responsabilidades
de toma de decisiones a nivel de los viceministros y del propio ministro, retardando procesos y
llevando a la cuasi extenuacion de la jefatura del MdD y a su personal de apoyo. Esto produjo
una gran diferencia, pero para ser sostenible a largo plazo, se necesitan cambios sistémicos en
la sociedad y la creacion de dinamicas autosostenibles dentro del cuadro profesional.

Uno de los objetivos del cddigo polaco fue eliminar a “intermediarios” de las relaciones
entre el Ministerio y la industria de defensa, que se presentaban a menudo como perio-
distas y editores independientes “expertos,” pero cuyas actividades no eran transparen-
tes, y sin un especial interés industrial certificado. Los gobiernos deben exigir que los pro-
veedores revelen totalmente el uso de agentes e intermediarios, sus identidades y pagos,
y las condiciones de sus contratos. Esto es particularmente importante en la identificacién
de posibles papeles indebidos de actuales o antiguos altos funcionarios, o de miembros
de sus familias, en influir en las decisiones del gobierno.
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Organismos Anticorrupcion

Ademas de los esfuerzos encaminados a promover la buena gobernanza, los ministerios
de defensa también han encontrado Util crear organismos y estrategias dedicadas a la lu-
cha contra la corrupcion. Para la creacion de organismos anticorrupcion en el ministerio
pueden adoptarse dos enfoques principales: aplicacion y prevencion.

Un enfoque de aplicacion exige la creacion de érganos de investigacion dedicados en
exclusiva. Estas instituciones ejercen esencialmente funciones de aplicacién de la ley y
llevan a cabo investigaciones independientes sobre grandes fraudes y el crimen organi-
zado. El MdD también puede obtener apoyo de agencias externas para investigar mas
eficazmente la corrupcion.

El enfoque de prevencion exige crear una oficina de procedimientos y politica contra
la corrupcién. Esta oficina puede servir como perro guardian de los procesos legislativos
generales en el Ministerio, analizando las nuevas normativas y procedimientos propues-
tos desde el punto de vista de su legalidad, transparencia, prevencién de conflictos de
intereses, y buena gobernanza. También puede proporcionar asesoramiento indepen-
diente al ministro o a otros funcionarios, particularmente en los casos donde se ha pedido
al Ministro aprobar acciones fuera de los procedimientos existentes, como la adquisicién
de armamento basado en necesidades operativas urgentes. El departamento puede ana-
lizar si esas propuestas son legales, econdmicas y bien justificadas, asi como recomen-
dar la manera correcta y legal de abordarlas. El departamento puede también aconsejar a
oficiales y funcionarios que les ayuden a mantenerse ajustados a las normativas y codi-
gos de conducta. Los departamentos anticorrupcidn también suelen jugar un papel clave
en el desarrollo y aplicacién de estrategias de lucha contra la corrupcion. Estos departa-
mentos también pueden ayudar a supervisar elementos clave del proceso de adquisicion.
El Cuadro 17 4. ofrece informacion sobre el ejemplo polaco.

Reflexiones Finales: Estrategia y Orden de Secuencia

Con demasiada frecuencia, los esfuerzos para el fomento de integridad son reactivos, en
respuesta a escandalos que sobrepasan la paciencia de la sociedad. Mientras se exige
una accion inmediata para restaurar la confianza publica, los cortos plazos de tiempo que
se manejan frecuentemente dan como resultado un mosaico de acciones y resultados
mixtos que pueden distanciar a las instituciones de defensa. El Cuadro 17.5 muestra un
ejemplo de ello.

Por otro lado, una estrategia proactiva bien orientada puede ayudar a evitar escanda-
los, y mitigar la necesidad de respuestas ad hoc. EI Cuadro 17.6 muestra un ejemplo de
una hoja de ruta para el desarrollo de tal estrategia.

Los funcionarios encargados de desarrollar e implementar esta estrategia deben tener
en cuenta las condiciones reales de la sociedad y de las instituciones, para no diluir es-
fuerzos y encaminarlos de forma realista. Incluso el término “lucha contra la corrupcion”
debe aplicarse con cautela, especialmente en situaciones donde los funcionarios pueden
percibir la corrupcidon como esencial para su subsistencia, o incluso para sus actividades
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profesionales legales; por ejemplo, los oficiales de abastecimiento son bien conocidos por
el uso de trueques y de acuerdos informales (a menudo animados por los jefes) cuando el
sistema de abastecimiento formal es incapaz de proporcionar piezas cruciales de modo
puntual. Atacar esos acuerdos sin mejorar el sistema que los hace necesarios sera consi-
derado por muchos funcionarios como contraproducente, en el mejor de los casos, y hos-
til en el peor.

Cuadro 17.4. Fomento de la Integridad — El Ejemplo Polaco

Segun el indice de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional, en 2005 Polo-
nia era el pais mas corrupto en la Unién Europea. En ese tiempo, los esfuerzos de lucha contra
la corrupcién del Ministerio de Defensa Nacional fueron bastante ineficaces, como lo fueron en
el conjunto de la administracion polaca. En el lado positivo, muchas instituciones participaron en
la lucha contra la corrupcion en la defensa; en el lado negativo, las actividades de lucha contra
la corrupcién de estas instituciones eran completamente descoordinadas. Se descubrieron mu-
chos planes de corrupcién, unos pocos oficiales y civiles fueron acusados y se prepar6 un in-
forme especial sobre la corrupcion en defensa para el ministro. Pero a pesar del informe, el co-
nocimiento de los planes de corrupcion no se utilizé para llevar a cabo cambios sistematicos. No
habia ninglin enfoque en el ministerio sobre la prevencién de la corrupcién, no se cred ninguna
politica de lucha contra la corrupcién, y no habia ningin programa para el fomento de la integri-
dad. En este ambiente, las medidas contra la corrupcién eran ineficaces.

No fue ninguna sorpresa que la corrupcién fuera un punto importante en las campafias electo-
rales presidenciales y parlamentarias en 2005. Tras esas elecciones, el Ministerio de Defensa
Nacional presentd un plan de lucha contra la corrupcién. Este fue llevado a cabo con el apoyo
del ministro, quien nombré a un experto, de dentro de la organizacién, en la lucha contra la co-
rrupcion para el desarrollo y la implementacion del plan. El Departamento de Procedimientos
Anticorrupcion, que informaba directamente al Ministro, fue creado en 2006 como un nuevo or-
ganismo, con la misidén de mejorar los procedimientos para la integridad y crear politicas antico-
rrupcion. Se contrato a cuatro civiles, todos de fuera del sector de la defensa y de la industria
con el fin de descartar cualquier posible conflicto de intereses. La mayoria de ellos tenian ante-
cedentes de lucha contra la corrupcién, procedentes de ONG;s, la administracion local o el po-
der judicial. La idea principal de su creacién fue asegurar mas firmemente las tareas contra la
corrupcion en la estructura del ministerio.

Empezando con reformas practicas, el departamento decidio hacer frente a la corrupcion
desde arriba, desde el punto donde las posibles pérdidas para la sociedad fueran las mayores.
El objetivo fue mostrar las reformas como serias y fiables. Para definir nuestras prioridades lle-
vamos a cabo una breve evaluacion del riesgo para determinar el area con mayor riesgo de co-
rrupcion, con énfasis en las fuertes pérdidas econdmicas potenciales y en la implicacion de fun-
cionarios de alto nivel. Como resultado, consideramos la adquisicion publica de equipos milita-
res como el asunto mas importante a abordar. Fue menos transparente que la adquisicion pu-
blica normal, consumié una parte significativa del presupuesto (c. 20%, mas de 1M/afio) e im-
plicd la gestién del nivel superior del ministerio de defensa.
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La reforma del sistema de adquisicion comprendid varios elementos, incluyendo:

e Aumentar la transparencia, poniendo la informacion sobre las adquisiciones previstas,
en marcha, y acabadas, en la web;

e Ampliar el uso de subastas electronicas;

e Mejorar la garantia de calidad, incluyendo pruebas adicionales de los vehiculos
blindados Rosomak, cuya resistencia balistica no habia sido adecuadamente probada
previamente durante el proceso de adquisicion;

e  Prevenir conflictos de intereses de los miembros del comité de licitacién mediante nor-
mas adicionales;

e Promover una mayor competencia mediante la limitacién de los procedimientos de
oferta Unica a los casos bien justificados;

o Auditoria preliminar por el departamento de los documentos de adquisiciones clave,

como los requisitos técnicos, las condiciones de la oferta, los procedimientos de eva-
luacion de las ofertas, y los borradores de los contratos.

Ademas, se desarrollé un nuevo cddigo de conducta para el personal militar y civil en las re-
laciones con la industria de defensa, conteniendo principios de sentido comin generales y deta-
lladas normativas, como una politica de “no regalos” y una politica de no cooperacion o partici-
pacion en eventos patrocinados por la industria.

La oficina comenzo6 también la cooperacion con Transparencia Internacional (Reino Unido),
introduciendo algunos elementos de los Pactos de Integridad de la Defensa (que introducen la
supervision junto a la revision independiente de especificaciones de los equipos y de los con-
tratos) en la licitacion para la adquisicion de aviones reactores VIP.

Como resultado de estas reformas, hoy el Ministerio de Defensa compra equipos de mejor
calidad por menos dinero. Las adquisiciones se preparan mejor en general, y mas enfocadas a
la compra de capacidades y no sélo de bienes. Las lecciones aprendidas de Polonia son aplica-
bles a otros paises, y nos encontramos con que incluso pequefios cambios en puntos clave
pueden tener un impacto importante. El fomento de la integridad y la reduccion del riesgo de co-
rrupcion no son tareas insalvables si se abordan de manera coherente.

Esto sugiere un enfoque de tres niveles. El primer nivel aborda lo que el investigador
britanico James Sherr ha llamado (en el caso de Ucrania) el “objetivo realista y urgente:
crear un estado de cosas donde la corrupcién sea una cuestion de eleccion, mas que una
necesidad de vida.”* Esto debe combinarse con medidas que protejan al personal mo-
derno de sufrir presiones para que se una a las “pirdmides de corrupcion” donde se les
obliga a entrar en planes corruptos, y a pasar una parte de sus ganancias a los altos fun-
cionarios. El segundo nivel busca modernizar los procedimientos y mejorar la gestion y la
gobernanza. Centrarse en mejorar la capacidad mas que en luchar contra la corrupcidn
puede ayudar a construir puentes con los profesionales del establishment de defensa.

4 James Sherr, “Ukraine and NATO: Today Realism, Tomorrow Membership?” Dzerkalo Tyzhnia
#42 (570) (29 Octubre—4 Noviembre 2005).
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Cuando los funcionarios de defensa puedan vivir y t