PLAN DE COMBATE A LA CORRUPCION

L eonardo Hernandez Walker*

“La corrupcion en Ecuador es un fendmeno sistémico. Sus elementos estructurales se
encuentran en institucionalidad, en la normativa y en la gestion. La lucha contra la
corrupcion debera en consecuencia atacar sus bases, desmontando sistematicamente los
denominados Sistemas de Corrupcion.”

ANTECEDENTES

En un entorno globalizado, no solamente las empresasy grandes corporaciones son objeto de
una evaluacion sistemética, sino que también los paises y sus gobiernos son sujetos de una
estricta calificacion. Es asi que estan disponibles una variedad de indicadores (transparencia,
seguridad, confianza, corrupcion, PIB/pc, servicios béasicos, educacion, salud, distribucién
del ingreso, contaminacion, etc.), los que permiten determinar en forma cuantitativa la
“calidad” de un pais. Al realizar una comparacion de indicadores, el Ecuador se encuentra
calificado entre los paises con peores indicadores de América Latinay el Caribe.

La corrupcion es un sintoma de una falla estructural en e funcionamiento de la sociedad, y
cruza los ambitos culturales, normativos, gestion, e institucionalidad. En Ecuador, €
fendbmeno de la corrupcion ha adquirido un caracter SISTEMICO, que involucra todos los
niveles de la administracién publica como del sector privado.

La corrupcién se manifiesta cuando coexisten simultdneamente varios factores:

1.- Falta de transparencia

2.- Discrecionalidad

3.- Impunidad

4.- Inseguridad Juridica

5.- Instituciones débiles y politizadas

Los intentos de combate a la corrupcion a través de la creacion de organismos especializados
de investigacion, si bien son una iniciativa loable, se han orientado basicamente a atacar los
sintomas del fendmeno, en una actuacion ex — post sobre los actos ddlictivos. Sus técnicas de
investigacion se han centrado fundamentalmente en méodos de auditoria, tratando de
localizar los actos corruptos y sus responsables. Es un hecho probado, que quienes participan
en una red de corrupcion sofisticada, son lo suficientemente astutos como para eiminar las
pistas documentales que una auditoria podria descubrir. Por esta razon, las investigaciones
de corrupcion no han logrado probar suficientes delitos que la Fiscalia pueda perseguir.
Afortunadamente, las investigaciones estan girando hacia las personas, tendiendo a obtener
suficiente informacion que permita determinar € enriquecimiento ilicito como delito.

LOS SISTEMAS DE CORRUPCION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
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Nor mativa confusa.

Cuando afirmamos que la corrupcion tiene un caracter sistémico, estamos planteando que
estdn montados y operando multiples y diferentes Sistemas de Corrupcién, cada uno
sustentado en su respectiva base juridica. En este sentido, la falta de claridad en la redaccién
de las normas, su obsolescencia, superposicion, contradiccion, y discrecionalidad, son los
ingredientes para que, citando la confusa norma, se le otorgue un aparente marco de
legalidad al acto corrupto.

En & caso especifico de la contratacion publica de obras, bienes y servicios, la normativa
vigente provee de un excelente marco legal, idoneo para aimentar eficientemente e
enriquecimiento ilicito.

L a gestion confusa.

En este caso, € establecimiento y puesta en marcha de miles de procedimientos complicados
y arbitrarios (especialmente disefiados para la corrupcion) conforman la maquinaria que
posibilitala“creacion de la dificultad parala venta de la facilidad”.

La administracion publica esta plagada de tramites y requisitos absurdos, que nadie puede
explicar porqué o para que se solicitan. Pero que sin embargo involucran en su proceso a
cientos o miles de funcionarios, que disponen del poder discrecional de permitir e avance o
la paralizacion de la cadena de un tramite, y consecuentemente aplicar la respectiva “tarifa’.

El enriquecimiento ilicito

Definido € delito como “ e incremento injustificado del patrimonio durante €l gercicio dela
funcién publica’, tipifica una accion dolosa, en donde es imposible encontrar pruebas
testimoniales, materiales 0 documentales.

A diferencia del resto de los ddlitos vinculados con la corrupcion (peculado, falsificacion,
etc.) en e enriquecimiento ilicito e objeto de investigacion no son los actos del funcionario
publico, sino & funcionario en si mismo. El patrimonio como tal es un atributo de la persona,
esto significa que € objeto de indagacién no es lo que la persona hizo, sino la persona en si
misma.

Esta situacién hace que e modo de investigacion del enriquecimiento ilicito halle puntos de
coincidencia con € de los delitos en general pero también de divergencia. La principal
divergencia es que en e estado de avance de la tecnologia y de la organizacion de la
informacion actual, la principal habilidad a conseguir sea € manegjo de fuentes de datosy la
posibilidad de establecer vinculaciones de segundo grado (no familiares directos) que
permitan establecer testaferrismo.

LA CORRUPCION EN EL PODER JUDICIAL

“ S no hay Justicia se anulan todos |os derechos del hombre’



Los multiples sondeos de opinidn sefiallan a Poder Judicial como una de las instituciones
mas corruptas e ineficientes del Estado.

Aunque esta percepcion es menor en ciertas localidades, y muy baja en la ciudad de Cuenca,
la corrupcion es evidente en las grandes urbes, siendo Quito la vanguardia, seguida por

Guayaquil.

Los procedimientos corruptos mayormente utilizados en la Funcion Judicial son la
proteccion a partidarios politicos, la venta de sentencias, y la aplicaciéon de tarifas a las
actuaciones judiciales; seguidos por la desaparicion de expedientes completos, documentos,
pruebas y notificaciones, asi como la falsificacion de documentos.

La anacrénica estructura organizacional del Poder Judicial, sumada a una mal entendida
autonomia e independencia de las unidades jurisdiccionales, a una ineficiente administracion
de recursos humanos y recursos financieros, y a una poderosa organizacion gremial,
conforman los elementos constitutivos del “ caos organizado” donde florece la corrupcion.

En esta institucion, se pueden verificar documentadamente los actos discrecionales (por
gjemplo sentencias contradictoras del mismo juez), la falta de transparenciay € acceso ala
informacion. No existen indicadores de €eficiencia e idoneos procedi mientos de evaluacion.

Es posible cuantificar, a través de una medicion sistematica del incremento patrimonial
familiar, que un considerable nimero de funcionarios judiciales dispone de ingresos ocultos,
provenientes (con alto grado de seguridad) de actos de corrupcion. En la Funcion Judicial los
sistemas de corrupcion se encuentran institucionalizados, y los valores recaudados forman
parte de los ingresos corrientes de los funcionarios. En consecuencia, cualquier iniciativa que
de alguna forma trate de modificar € “status quo”, amenazara la fuente de subsistencia y
tendra la oposicion explicita o solapada.

LA CORRUPCION EN EL PODER LEGISLATIVO

Sin comprender a cabalidad las exclusivas funciones del parlamentario de legislar y
fiscalizar, los legisladores desperdician € precioso tiempo destinado a perfeccionar la
normativa asumiendo tareas extra legislativas (algunas de ellas muy rentables) como:
representacion gremial o seccional, impulsadores o entorpecedores de proyectos,
generadores o tramitadores de nombramientos, etc.

Aunque las Ultimas reformas excluyeron al legislativo de su participacion en la elaboracion
del presupuesto, en la practica los legisladores asumen un rol no explicito de interlocutores
entre sus electores y € gecutivo, involucrandose en la asignacion de recursos financieros
parala gecucion de“obras’.

Sin embargo, es en € estricto ambito legislativo donde e enriquecimiento ilicito es mas
efectivo y rentable, a través de la venta de decisiones. (actitud ampliamente conocida como
compra ventade conciencias).

LOS SISTEMAS DE CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

Evasion tributaria.



La efectiva gestion del SRI implementando los cruces de informacion ente los diferentes
actores econdmicos, ha llevado a una disminucion apreciable de las précticas contables
ocultas. Sin embargo, y por la presencia extendida del fenémeno de la “informalidad”, los
volUumenes de transacciones comerciales que se efecttan fuera del control tributario es aln
muy apreciable. De estaforma se evade IVA, ICE, eimpuesto a larenta,

Fraude aduanero.

A pesar de los esfuerzos modernizadores, (al igual que en la gestiéon de Justicia) € sistema
aduanero no ha logrado desprenderse de los antiguos paradigmas, imposibilitando la
adopcion de un nuevo model o de gestion basado en la delegacién y € control. De esta forma,
el proceso manual de manipulacion documental, sumado a la discrecionalidad de las
decisiones, proveen de los elementos para que, con suficientes incentivos monetarios se
modifique, oculte o desaparezca cualquier actividad relacionada con el comercio exterior.

Sobor no.

Cuando se encuentran en juego grandes inversiones del sector publico, un peguefio
porcentaje del contrato representa considerables volimenes de dinero, capaces de comprar
decisiones politicas clave a nivel de secretarios, ministros, e incluso jefes de Estado. En las
contrataciones de categoria inferior, se utilizan indistintamente diferentes procedimientos:
desde la compra de informacion precontractual, compra de modificaciones de
especificaciones, compra de informes técnicos favorables, compra de informes legales,
compra de adjudicaciones, etc.

M onopolio/Beneficios.

Por medio del soborno o la utilizacién de redes de vinculos politico-clientelares, se pueden
comprar decisiones administrativas e incluso legislativas, que tiendan a crear condiciones
monopdlicas o producir beneficios, barreras, subsidios, regalias, exenciones, rebajas, precios
controladas, €tc.

Coimas.
Estos pagos menores, que se producen en la interaccién del ciudadano con e funcionario
publico, son € resultado de la gestion confusa y la normativa confusa visibles a través de los

sistemas de corrupcion. En suma, estos pagos sirven para comprar tiempo, acortando o
suprimiendo tramites, o contratando la g ecucién de un tramite.

LOS SISTEMAS DE CORRUPCION EN LA BANCA

Para este sector es posible escribir una enciclopedia sobre los méodos de utilizados para €
atraco a los fondos de los depositantes. Sin embargo es importante entender, que la Ultima
estafa no se podia producir sin la accion concertada de multiples actores. Entre dlos los

4



banqueros, la alta cipula politica y empresarial, la Superintendencia de Bancos y los
legisladores, mientras € pais se debatia en medio de la peor crisis fiscal originada en un
precio de US$ 7,00 por barril de petrdleo, crisis enmascarada por una emision inorganica de
sucres sin precedentes.

El problema se gesta en un ineficiente control de la Superintendencia de Bancos sobre las
entidades financieras. Existiendo la sospecha de créditos vinculados y desvio de fondos hacia
“paraisos fiscales”, asi como débiles posiciones financieras y especulacion con divisas, junto
a hillonarias inversiones en edificios, e organismo de control no fue capaz de detectar a
tiempo lasirregularidades y ponerles remedio.

Cuando la crisis se vino como avalancha y puso en peligro la totalidad del sistema
financiero, se recurrié a la intervencion politica manipulando la normativa en € Congreso
Nacional con la expedicién de laley dela AGD, que otorgaba tiempo y trasladaba al Estado

la responsabilidad del pago de los depdsitos en los bancos quebrados, mientras los banqueros
transferian su haberes al exterior.

SOLUCIONES PROPUESTAS

POLITICASDE ESTADO
Un buen diagnéstico por si mismo provee de las posibles soluciones, cuando se aplica
sisteméticamente una metodol ogia de analisis causa — ef ecto.
El presente diagnéstico empirico nos permite comprobar la hipétesis planteada en la
introduccion, al identificar algunos fenébmenos recurrentes:

@ Minimatransparencia de los actos publicos

@ Normativa difusa y/o contradictoria (Discrecionalidad)

@ Dévil ingtitucionalidad y/o gestion difusa
Estos fendbmenos deben ser atacados en forma simultanea mediante la aplicacion de tres
politicas de Estado:
Transparencia
Un aumento en la transparencia significa poner a disposicion de la ciudadania toda la
informacion y documentacion de los actos publicos, en donde se incluyen los registros
institucionales (vehiculos, propiedades, impuestos, compafiias, importaciones, €tc.), las

actuaciones judiciales, las compras y contrataciones, los presupuestos y las gecuciones
presupuestarias, |os planes operativos anualesy los resultados.



La politica de Estado de fomento de la transparencia debera tener como objetivo que en un
plazo no mayor atres afios, toda institucion publica disponga de |os recursos para publicar en
la WEB los informes de su gestion, y si dispone de registros, los ponga a servicio
ciudadano. (e-gov)

Depuracion de la nor mativa.

El caos normativo (inseguridad juridica) debera ser atacado mediante una politica de
depuracién sistematica, con € concurso simultdneo del Congreso, € Ejecutivo y las
organizaciones de la sociedad civil.

La normativa primaria tendr4& que ser reformulada casi en su totalidad, mediante
procedimientos de codificacion, simplificacion, integracion, reformulacion, adaptacion, etc.
gue permitan la disponibilidad de cuerpos legales simples, claros, coherentes, y actualizados
alarealidad local y mundial.

Fortalecimiento I nstitucional

Tanto bajo & objetivo de aumento de los indicadores de competitividad del pais, como de la
abolicion de la corrupcién, la politica de Estado deberd enfocarse en € Desarrollo
Organizacional de cada una de las dependencias dd Estado, teniendo como objetivo la
dréstica disminucion de los tiempos de tramite, mediante la simplificacién, reingenieria, y
automatizacion de sus procesos.

Se producira un cambio paradigmético en la gestion, introduciendo el concepto de gerencia
dela entidad o servicio publico y € concepto de atencion al cliente.

POLITICASSECTORIALES

CONTRATACION PUBLICA

“ América Latinay € Caribe desperdicia US$ 35.000 millones al afio en € sobreprecio
de sus compras de bienes y servicios (BID)”

El proceso de contratacion publica consta basicamente de cuatro etapas:

1.- Elaboracién de especificaciones

2.- Concurso

3.- Evaluacion de ofertas

4.- Adjudicacién
En cada una de dllas es posible la aparicion de actos de corrupcién, y la solucion preventiva
es la TRANSPARENCIA de proceso. Las primeras iniciativas de publicacion en Internet
logaron dar transparencia solamente a la segunda etapa, con 1o que se obtuvieron buenos
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resultados al eliminar € factor de acceso a la informacion precontractual. Hoy se estan
implementando sistemas que cubren ademas las eapas 3 y 4 sin intervencion humana.
Queda por resolver la etapa 1, -en donde se producen especificaciones “dedicadas’-,
mediante la intervencién de alguna forma auditoria externa que califique la idoneidad de las
especificaciones previa a su publicacion.

Una vez que se han implementado estos sistemas en forma masiva en todos los 6rganos del
Estado, los datos almacenados permiten determinar la existencia de patrones: Quien compra
quey en cuanto.

Una actividad complementaria, es la implementacion de compras “spot” (de bienes
consumibles a precio de oferta) e incluso concursos de gran magnitud, mediante un
procedimiento de “subasta inversa” en € que los proveedores en una puja virtual online
ofrecen los MENORES precios.

SECTOR JUSTICIA

En este sector los fendbmenos de corrupcion son evidentes, sin embargo Sus causas son
multiples (estructura organico administrativa, liderazgo, recursos humanos, gestion,
infraestructura, remuneraciones, normativa, informacién, etc.), que a sumarlas nos
percatamos de conforman todos los elementos de una CRISIS ORGANIZACIONAL.

Como en la mayoria de paises de latinoamérica, en Ecuador se adopt6 € modelo espafiol que
incorpora una estructura administrativa de soporte (Consgjos de la Judicatura, estructuras
disefiadas para sociedad monarquica en donde existen otro tipo de relaciones de poder) que
en nuestros paises convirtié finalmente a la justicia en una organizacion bicéfala, con los
consiguientes conflictos de autoridad.

En general, los Consgos de la Judicatura han contribuido a la creacién de una frondosa
burocracia paralela, que por sus resultados es incapaz de justificar su existencia. Como
denominador comun en la region, la administracion de justicia ha perdido de vista su misién
final, que es producir sentencias.

En suma, € desafio consiste en reorientar la organizacion, de tal forma que todos sus
recursos se utilicen con eficacia y eficiencia para conseguir los objetivos, que no son otros
gue resolver los conflictos planteados al juez.

Esta reorientacién se logra con las siguientes acciones:

1.- Definicion de una nueva estructura oganizacional de caracter matricial, que
elimine la bicefaliay ponga la organizacion al servicio de los juzgados.

2.- La definicion de una jefatura o gerencia que tome € mando del Desarrollo
Organizacional y su gercicio por una persona que sea capaz de gjercer € necesario
liderazgo (un“Zar delaJusticia’).

3.- Ladefinicion de una politica de Recursos Humanos que institucionalice la carrera
judicial como la Unica forma de acceder a cualquier cargo, incluyendo la Presidencia
dela Corte Suprema, garantizando de este modo la despolitizacion de las cortes.



4.- Laimplementacion de la evaluacion de desempefio e indicadores de gestion como
mecanismo de ascenso en la carrera judicial, con soporte en capacitacion continua,
remuneraciones adecuadas e incentivos por productividad.

5.- La implementacion de un modelo de gestion judicial sustentado en tecnologia,
que permita la publicacion en Internet de todas las actuaciones judiciales,
fomentando la transparenciay la fiscalizacién ciudadana.

No es menos importante y quiza critico, € visualizar la administracion de justicia como un
sistema integrado e interdependiente donde participan a menos 15 instituciones. Las fallas
operativas en cualquiera de ellos repercute en la dilacion del proceso judicial. Por lo tanto,
ademas de la modernizacion de la funcion judicial, es imprescindible reformular
organizacionalmente la Fiscalia, la PJ, las Comisarias, la Defensoria Publica, los
Laboratorios Forenses, los Registradores de Activos, € Registro Civil, ec.

SECTOR TRIBUTARIO
Aunque € SRI ha logado implementar un cambio radical en la gestion institucional, gestion
sustentada en un fuerte liderazgo y € uso intensivo de recursos tecnolégicos, las etapas

siguientes de desarrollo deberan estar enfocadas en las siguientes areas.

1.- Fomento a la transparencia, mediante € libre acceso a los registros del pago de
tributos.

2.- Simplificacion y automatizacién de los tramites, mediante la implementacién de
la declaracion y pago de obligaciones tributarias en modo remoto.

3.- Depuracion normativa, racionalizando y disminuyendo su nimero, eliminando
los tributos cuyo costo de recaudacion es superior al monto generado.

4. Implementacion del model o de del egaci6n (paperless) en las aduanas.

SECTOR BANCARIO

La crisis bancaria ha dgjado Utiles ensefianzas referentes a las falencias normativas y las
debilidades institucionales del sector. Estas debilidades tienen como denominador comun la
incapacidad de accion de la Superintendencia de Bancos en su rol de entidad de control
preventivoy correctivo sobre las instituciones financieras.

Con los métodos actuales, la Superintendencia de Bancos puede demorar varios meses en
enterarse de un fraude en proceso. No debemos olvidar que previamente a la quiebra de los
bancos, se publicaron balances y estados financieros maguillados o falsificados.
Las poaliticas se enfocaran en los siguientes elementos:

1.- Informacion online. Implementacion de un Sistema de aerta preventiva

construido sobre indicadores standard, montado con tecnologia de punta. Este
sistema permitira dotar a la Superintendencia de Bancos de un Panel de Control
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online que monitorea en tiempo real todas y cada una de las instituciones financieras,
con indicadores de a erta inmediata cuando son superados ciertos valores criticos.

2.- Reaccion inmediata. Al presentarse las aertas, la Superintendencia de Bancos
debe disponer de un equipo de auditores de alta calificacion, capaz de intervenir de
inmediato en lainstitucion financiera bajo andlisis.

3.- Transparencia. El Pand de Control deberia estar disponible para consulta por la
ciudadania.

4.- Reformulacion de la Ley de la AGD, limitando € monto de los fondos bajo
garantia del Estado.

GESTION PUBLICA

En un entorno mundial de alta competitividad, es intolerable la presencia de organismos del
Estado entorpeciendo la actividad productiva. Sin eliminar su facultad de control, €l Estado
debera cambiar su rol de entorpecedor afacilitador.

Para € funcionario publico comin € sueldo es un derecho adquirido, que no tiene relacion
alguna con la calidad y volimen de su trabajo diario; @ tiempo es aquello que transcurre
entre cada pago de sueldo. Bajo esta percepcion, € ciudadano que accede a la dependencia
publica no es un “cliente” al que hay que atender con prontitud en sus requerimientos, sino
alguien que perturba la tranquilidad.

Para € ciudadano productivo, e tiempo representa un costo de produccion medido en
horas’/hombre desperdiciadas. Cada solicitud, tramite, certificacion, registro, autorizacion,
protocolizacion, inspeccion, oficio, etc. significa e comienzo de un proceso interminable de
movilizacién entre multiples y sordidas oficinas, mendigando la atencién de funcionarios
cuya intencion primaria es deshacerse rapidamente del intruso que molesta o utilizarlo para
venderle tiempo.

El cambio de la cultura organizacional en la gestién publica es un imperativo impostergable,
tanto para mejorar la productividad (reduciendo € desperdicio de tiempo y recursos) como
para disminuir la corrupcion.

En d sector privado, la gerencia consciente de su nuevo rol en la globalidad, se encuentra
desarrollando actividades de desarrollo organizacional, certificacion de la calidad,
mejoramiento 0 reingenieria de procesos, mejoramiento continuo, atencién al cliente,
innovacion, disminucion de costos, diversificacion de la produccién, comercio electronico,
€tc.

El sector publico no puede permanecer gjeno a este fendmeno, ya que de hacerlo actlia como
lastre, anulando los esfuerzos del sector privado. Sus desafios organizacionales son los
mismos que los del sector privado: Definir la mision u objetivo institucional, adecuar la
estructura organizacional para cumplir su objetivo, identificar los clientes internos y
externos, identificar los procesos que generan cadenas de valor, optimizar 1os procesos en
tiempo y costo, capacitar al personal, eliminar los registros y archivos innecesarios,
implementar indicadores de productividad, automatizar las tareas repetitivas y optimizalas,
producir y divulgar informacion, etc.



Los sistemas de corrupcion en e sector publico estdn montados y funcionan rentablemente
para la corrupcion, vendiendo facilidades y tiempo, al amparo de un aparentemente
inamovible marco institucional. Para su desmantelamiento se deber& actuar en el campo dela
auditoria de procesos, identificando quien, como, porquéy para que, realiza una determinada
tareq, y Si esta tarea genera algun valor agregado.

Al redlizar un andlisis de procesos, se obtiene como primer producto un diagrama de flujo de
las actividades o tareas individuales, en donde se pueden verificar claramente las actividades
redundantes, |os tiempos muertos, los puntos de decision (posibles fuentes de corrupciéon si
son discrecionales). Como segundo producto, se obtienen las cadenas de valor, esto es, las
actividades criticas que atravesando la estructura organizacional contribuyen a la produccién
ddl servicio.

Quito, Abril 2004
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