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1 Introduccion

Entre las diversas problematicas que enfrentan las sociedades moder-
nas se encuentra la corrupcién, afectando a todos los paises, sin distinguir
por regién geografica, nivel de desarrollo o riqueza, sistema politico, o por
cualquier otro criterio posible. Tal como ha sido concebida por Leal (2013,
2015) y Leal & Silva (2014), la corrupcién es un fenémeno de naturaleza com-
plejay de caracter multidimensional que genera serias consecuencias para los
paises y sus ciudadanos?, afectando la gobernabilidad, debilitando el Estado
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Democratico de Derecho y la legitimidad de las instituciones, y quebrantando
valores esenciales como la integridad y la ética y la confianza en los poderes
publicos*.

En este contexto, resulta fundamental enfatizar el hecho de que la
corrupcion, en su faceta publica estatal, emerge y se fortalece en detrimento
del patrimonio del Estado, y con ello, de los recursos destinados a la formu-
lacién e implementacién de politicas publicas en general, y en particular, de
las que estan dirigidas a satisfacer las necesidades basicas de los sectores mas
vulnerables de la sociedad. De lo anterior deriva la necesidad de rescatar las
implicancias de la corrupcion no sélo para la economia politica de los pai-
ses en desarrollo, sino también para la politica social, y de forma transversal,
para el mundo de la filosofia politica, de los valores humanos. En este orden
de ideas, considerando que gran parte de los estudios sobre corrupcién han
venido siendo desarrollados a partir de la realidad del mundo desarrollado, y
del paradigma del mercado, es importante argumentar acerca de la necesidad
de elaborar estudios que adopten un enfoque o abordaje “propio, periférico
y latinoamericano” del tema, asi como de estudios de casos que permitan
reflexionar criticamente sobre el grado de compromiso de los gobiernos del
continente en paliar una problematica que debilita la accién puablica del Esta-
do destinada a realizar la justicia social.

El adoptar un enfoque plural y multidisciplinar de la corrupcion per-
mite pensarla y estudiarla a través de sus diferentes aristas, matices y expre-
siones. En este trabajo, en primer lugar, la corrupcién es pensada como un
problema politico, ptiblico y global, de lo cual deviene necesariamente su ca-
racter de asunto “interméstico” (Putnam 1996) o de “preocupacién interna-
cional” (Ferreira & Morosini 2013), en el que se justifica la participacion del
Estado, las politicas y recursos publicos, por entenderse que, a diferencia del
resto de los problemas, no existen remedios o soluciones privadas, y menos
aun, estrictamente nacionales. De esta forma, este encuadre permite com-
prender por qué ante este fenémeno transnacional, que desconoce fronte-
ras’ y que erosiona los mas basicos elementos constitutivos de las relaciones
entre el Estado y la sociedad, hace poco mas de quince anos los esfuerzos
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internacionales, de cooperacién intergubernamental, vienen orientindose a
la construccién y definicién de pardmetros comunes de lucha a partir de la
armonizacion de las legislaciones nacionales.

En segundo lugar, el estudio de tales esfuerzos de cooperacién contra
la corrupcioén busca ser geograficamente situado en la realidad latinoamerica-
na, debido a la necesidad de ampliar el conocimiento acerca de experiencias
regionales en el tratamiento de este flagelo. Asi como para otros paises y con-
tinentes, para América Latina en particular, conjuntamente con la transicién
de regimenes autoritarios para sistemas mas democraticos, la cooperacién
intergubernamental se ha revelado como uno de los procesos inductores de
nuevas medidas para el combate contra la corrupcién y para el perfecciona-
miento de las existentes, garantizdndose la multilateralizacion, aiin en cons-
truccion, de un minimum estdndar normativo en el continente.

Si bien los resultados de este proceso que se inicié con las discusio-
nes sobre el soborno en el ambito de la Organizacion para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE) a fines de la década de los afios ‘80, y que
continuaron, a nivel hemisférico, en la Organizacién de Estados Americanos
(OEA), y a nivel global, en la propia Organizaciéon de Naciones Unidas (ONU),
solo podran ser evaluados con el pasar tiempo; conforme sefiala Berthin, es-
tos esfuerzos “ya forman parte de una plataforma bésica desde donde se pue-
den lanzar y proyectar otras iniciativas de mediano y largo aliento, quiza mas
estratégicas y dentro del marco del ciclo de las politicas ptiblicas en pro de la
transparencia y en contra de la corrupcién” (Berthin Siles 2008, 148).

En este contexto cooperativo anticorrupcién, cuyas mas importantes
expresiones son la Convencion Interamericana y la Convenciéon de Naciones
Unidas en la materia, el objetivo de este trabajo es analizar el lugar ocupado
por este tema en la agenda del Mercosur®. También objetiva analizar sus ma-
nifestaciones institucionales, en el periodo de 2003 a 2015, entendiendo que
el combate a la corrupcién debe dejar de ser pensado como un fin en si mismo,
para pasar a ser componente estratégico de gobernabilidad. En ese sentido,
eso es debido a que los esfuerzos para llevar adelante esta lucha promueven el
perfeccionamiento de los controles del sector ptblico de los Estados integran-
tes del proceso de integracién regional, orientados a fortalecer las capacidades
institucionales de estos ultimos.

Este objetivo, que busca ser cumplido a partir de un relevamiento,
observacion y andlisis documentales, se justifica, en primer lugar, porque

6 Acrénimo de “Mercado Comun del Sur”, proceso intergubernamental de integraciéon re-
gional, integrado actualmente por Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay y Venezuela como
miembros plenos, por Bolivia (en proceso de adhesién) y por Chile, Colombia, Pert, Ecuador,
Guyana y Surinam, como miembros asociados.



todos los paises miembros (plenos y asociados) también son partes signa-
tarias de los tratados internacionales antes mencionados; en segundo lugar,
con relacion al periodo a estudiar, porque podria esperarse que a partir de los
afios 2002/2003 los paises miembros del Mercosur comenzasen a dar cuen-
ta de los esfuerzos anticorrupcién emprendidos nacionalmente en el mar-
co del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacién de la Convencion
Interamericana contra la Corrupciéon (MESICIC) y en funcién de la propia
Convencion de la ONU; y en tercer lugar, porque solamente a partir de la
“reformulacién” operada en el bloque mercosurefio a partir de 2003, se hizo
presente la adopcion de nuevos temas desafiantes del esquema mercantilista
adoptado durante la etapa neoliberal, en los que podria enmarcarse la lucha
contra la corrupcién. Por Gltimo, es importante destacar, también, la ausencia
de investigaciones académicas que efectiien una interface entre corrupcion y
Mercosur desde una perspectiva institucional de la integracion.

Con relacién a la descripcion del trabajo, el mismo estd conformado
por cuatro apartados, que incluyen esta introducciéon y las conclusiones. En la
segunda seccién serd abordado, desde una perspectiva histdrica, la evolucion
del proceso de construccién de espacios comunes de combate a la corrup-
ci6én, materializados en las Convenciones de la OEA, de 1996 y de la ONU,
de 2003. La tercera seccidén estd destinada a analizar el lugar ocupado por el
topico anticorrupcién en la agenda regional del Mercosur, asi como sus mani-
festaciones en el ambito de la estructura institucional del bloque. Finalmente,
seran efectuados los comentarios finales a partir de una reflexion sobre los
desafios en la materia a ser enfrentados por los paises del Mercosur.

2 ELl Combate Contra la Corrupcion en las Agendas Hemisfé-
rica e Internacional

Hasta inicios de la década de 1990, momento en el cual se afirmé la
btisqueda de un estdndar internacional contra el soborno y la corrupcién, la
lucha contra el flagelo de la corrupciéon no integré la agenda internacional.
Eso ocurrié debido al entendimiento por parte de muchos paises de que ese
asunto debia ser tratado dentro del contexto de cada realidad nacional.

Tal como se desprende de la lectura de Kochi (2002), la génesis de
tal afirmacién de bisqueda puede ser encontrada en los Estados Unidos, par-
ticularmente en la Foreign Corrupt Practices Acts of 1977 (FCPA), que penali-
zaba el pago de sobornos de firmas estadounidenses a funcionarios ptiblicos
extranjeros. Segun el autor, la FCPA nacié como medida para restaurar la
confianza de las empresas y el gobierno de los Estados Unidos, tras una serie



de investigaciones que tuvieron lugar en la década de setenta y que revelaron
que mas de 400 compaiiias estadounidenses habian efectuado pagos ilegales
a funcionarios publicos, politicos y partidos politicos extranjeros por un mon-
to superior a los 300 millones de ddlares (Kochi 2002).

Como en la gran mayoria de los paises el soborno constituia un de-
lito solo cuando era practicado con funcionarios nacionales, y no cuando in-
volucraba a funcionarios extranjeros (pudiendo deducir de la declaracién de
impuestos el monto del soborno entregado fuera de las fronteras nacionales),
desde la entrada en vigor de la FCPA, muchas empresas estadounidenses
alegaron la existencia de una desventaja competitiva con relacién a sus rivales
de Europa y Jap6n, principalmente. Por esta razon, a peticién del sector pri-
vado, el gobierno de los Estados Unidos comenzaria, segin Vargas (2004), a
presionar para incluir el tema del soborno internacional en la agenda de los
principales foros multilaterales de la época, entre ellos, en la OCDE y en la
ONU. De cualquier forma, como para varios paises llegar a un acuerdo sobre
este particular constituia un intento mas de extender la politica unilateral es-
tadounidense fuera de su territorio, la falta de consenso al interior de ambas
organizaciones hizo con que los borradores de un eventual acuerdo en la ma-
teria fueran dejados sin efecto, y consecuentemente, con que el tema quedara
sepultado durante casi dos décadas.

A fines de la década de 1980 el contexto internacional parecia dar se-
fiales de cambio con relacién a tratar temas como el soborno y la corrupcién.
Glynn, Kobrin & Naim (1997) mencionan como ejemplos de ese cambio, la
aprobacién de la Convencién de Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de
Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas de 1988, y el inicio de las discusio-
nes y negociaciones en el ambito de la OCDE de un acuerdo que prohibiese y
sancionase el soborno efectuado por empresas nacionales a los funcionarios
publicos extranjeros.

Ya a partir de la asuncion del presidente William Clinton en 1993, la
lucha contra el soborno y la corrupcién, entendida esta como la internaciona-
lizacion de las reglas de la FCPA, se convirtié en una de las areas prioritarias
de la accién internacional de los Estados Unidos. Segiin autores como Elliot
(1997) y Kochi (2002), la principal preocupacién del gobierno, en un contex-
to de desregulacion y liberalizacién del comercio y las inversiones, era la de
propiciar un marco mas “justo” donde las empresas estadounidenses pudie-
ran competir, suprimiendo cualquier “desventaja competitiva” que la FCPA
pudiera ocasionar a las empresas del pais del Norte frente a sus rivales del
extranjero.

De esta forma, hacia 1994, producto de multiples debates y negocia-
ciones, fue aprobada, en el &mbito de la OCDE, la Recomendacién para que



todos los Estados miembros tomasen las medidas necesarias a los fines de
detectar, prevenir y combatir el soborno de funcionarios pablicos extranjeros
que estuvieran ligados con las transacciones comerciales internacionales. El
paso a seguir fue, en diciembre de 1997, la aprobacién de la Convencién para
la Represion del Cohecho en las Transacciones Comerciales Internacionales?
que penaliza ofrecer, prometer o dar sobornos a los funcionarios ptblicos
extranjeros con el fin de obtener o retener transacciones comerciales interna-
cionales.

Paralelamente al proceso de negociacion de las directrices anticorrup-
ci6n de la OCDE, en el dmbito hemisférico, la OEA también dara inicio a un
camino semejante. En 1992, la Asamblea General de la OEA encomendb al
Consejo Interamericano Econémico y Social que incorporase el tema de las
practicas corruptas en el comercio internacional en la agenda sobre los desa-
fios econdmicos y sociales para la década de los afos ‘9o y que elaborase un
estudio sobre los efectos nocivos de las practicas corruptas®. Hacia 1994, una
serie de discusiones al interior del organismo fueron preparando las condi-
ciones necesarias para que la Asamblea General instruyera al Consejo Perma-
nente el establecimiento de un nuevo Grupo de Trabajo, llamado de “Probi-
dad y Etica Civica”, que tendria entre sus cometidos iniciales, el de elaborar
recomendaciones sobre mecanismos juridicos para controlar el problema de
la corrupcion con pleno respeto a la soberania de los Estados miembros®.

Otro paso importante en la institucionalizacién del combate a la co-
rrupcion en el dmbito interamericano se dio a partir de la inclusién de este
tema en la agenda de la Primera Cumbre de las Américas que se celebr6 en
Miami, Florida, en diciembre de 1994. En la propia Declaracién de Principios
de esta Cumbre se establecié que “la democracia efectiva requiere que la co-
rrupcion sea combatida de manera integral, toda vez que constituye un factor
de desintegracion social y de distorsion del sistema econémico que socava la
legitimidad de las instituciones politicas”™.

Esta Cumbre aprobd 59 mandatos basados en 23 temas, entre ellos,
la lucha contra la corrupcién. Se reconocié que “el problema de la corrupciéon
es hoy dia un asunto de primordial interés no solamente en este Hemisferio,
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10 Declaracion de Principios de la Primera Cumbre de las Américas, de 1994. Disponible en:
http://www.summit-americas.org/i_summit/i_summit_dec_sp.pdf. Acceso en o1 set. 2015.
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sino también en todas las regiones del mundo™. Durante la Cumbre se for-
muld el Plan de Accién en el cual se dedica un capitulo a la problematica de
la corrupcién. En este capitulo los jefes de estado se comprometieron, entre
otros puntos, a desarrollar en la OFEA, con la debida consideracién de los trata-
dos y las leyes nacionales pertinentes, un enfoque hemisférico sobre los actos
de corrupcién en los sectores publico y privado, a través de la negociacion
de un nuevo acuerdo hemisférico o de nuevos arreglos dentro de los marcos
existentes para la cooperacién internacional™.

En referencia al Gltimo punto sobre desarrollar en la OEA un “enfo-
que hemisférico” sobre los actos de corrupcién, un proyecto de convencioén
fue presentado a un grupo de expertos del citado organismo. Este grupo, con-
juntamente con el Comité Juridico Interamericano, efectuaron sus conside-
raciones que permitieron, a partir de una serie de reuniones sucesivas en
Washington, arribar a la version final y posterior aprobacién, en 1996, de
la Convencién Interamericana contra la Corrupcién. La Convencién era un
instrumento vinculante por medio del cual los paises signatarios se compro-
metieron a impulsar cambios en sus legislaciones nacionales para coordinar
de forma plurilateral el combate contra el flagelo en cuestién (Manfroni 1997;
Huber 2002).

La Convencién Interamericana contra la Corrupcién entré en vigen-
cia en 199773, convirtiéndose en el primer tratado internacional de su tipo. Ese
mismo afio, la OEA aprob6 la creacién del Programa Interamericano de Coo-
peracion para Combatir la Corrupcion™ que, segiin Lopez (2003), le daria un
sentido organico y funcional a la lucha contra el mencionado flagelo en el am-
bito de la organizacién, y en 2002 entr6 en vigencia el mecanismo para dar
seguimiento a los compromisos asumidos por los Estados partes (MESICIC).

Por su parte, un ano después, en 2003, fue aprobada la Convenciéon
de Naciones Unidas contra la Corrupcién, primer instrumento global legal-
mente vinculante a la lucha contra la corrupcién, que introduce un conjunto
cabal de normas, medidas y reglamentos que pueden aplicar todos los paises
para reforzar sus regimenes juridicos y reglamentarios en la materia. Segtin
Lopez (2003), esta Convencion comenz6 a gestarse durante la celebracion de
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mit-americas.org/i_summit/i_summit_poa_sp.pdf. Acceso en o1 set. 2015.
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la Asamblea General de Naciones Unidas en diciembre de 2000, momento
en el cual se reconoci6 la necesidad de que tal entidad multilateral promoviese
la adopcién de un “instrumento juridico internacional eficaz contra la corrup-
cién”®. La negociacion del tratado quedé a cargo de una comisién adscripta a
la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y se desarroll6
entre enero de 2002 y octubre de 2003, afio en el cual se procedi6 a la apro-
bacién del proyecto de acuerdo y a la apertura de firmas en la conferencia
celebrada en Mérida, México, del g al 11 de diciembre de 2003. En el caso de
los paises de América Latina, Gnicamente Cuba y Honduras no suscribieron
la Convencién durante la apertura.

En suma, la trayectoria descripta revela la creciente importancia que
el combate de la corrupcion fue adquiriendo en la arena internacional. Como
ya fue mencionado en la introduccion al presente trabajo, el caricter inter-
méstico de este fendmeno se manifestara en el mandato de las Convenciones
mencionadas de establecer, mecanismos de cooperaciéon intergubernamental
para combatir la corrupcién de una manera mas eficaz'®. De esta forma, en la
proxima seccion, el trabajo sera orientado a investigar si la lucha contra este
asunto de preocupacién comin ocupé un lugar en la agenda del Mercosur,
en el periodo de 2003 a 2015, y de haberlo hecho cuales fueron sus resultados
mas expresivos en términos institucionales.

3 EL Combate a la Corrupcion en la Agenda del Mercosur

Previo al andlisis del levantamiento documental efectuado, resulta
fundamental dejar en claro, mas alld de la cuestion formal del compromi-
so asumido en las Convenciones Interamericana y de Naciones Unidas, los
motivos por los cuales, en el presente articulo, subyace la idea de que el com-
bate a la corrupcién “deberia” haber ocupado “un lugar” en la agenda del
Mercosur. Para explicar estos motivos serd necesario remontarse al ideario
de integracion regional que inspira este trabajo, asi como a las imbricaciones
necesarias entre Estado, desarrollo, politica social y corrupcion.

15 Véase Resoluciones nos. 55/61y 55/188, del 4 y 20 de diciembre de 2000, respectivamente.
Disponibles en: https://www.unodc.org/pdf/crime/a_res_55/res5561s.pdf, https://www.uno-
dc.org/pdf/crime/a_res_55/res55188s.pdf. Acceso en 30 set. 2015.

16 Tal cooperacidén puede expresarse en diferentes formas, que pueden ir desde el intercambio
de buenas practicas, extradicion, recuperacién de activos, hasta asistencia judicial reciproca,
entre otras.
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3.1 Estado, integracion y desarrollo: el Mercosur

En primer lugar, resulta pertinente argumentar que investigar la exis-
tencia de mecanismos de cooperaciéon anticorrupcién en el ambito del Mer-
cosur deviene del entendimiento de la integracién regional. En este sentido,
integracion regional, diferentemente de lo que entienden aquellas visiones
que conciben la misma como un mero proceso asociativo creado al servicio
de la apertura de nuevos mercados, es un proyecto politico que puede contri-
buir con el desarrollo socioeconémico de los paises partes, en un contexto de
capitalismo global.

En este sentido, existe una tradicién en la literatura latinoamericana
que exalta la naturaleza politica de la integracién regional (Puig 1986; Lants
1972). En primer lugar, esta naturaleza esta vinculada con el hecho de que en
un contexto en el que el movimiento natural de los Estados es el de “cerrarse”
dentro de sus fronteras con miras a la auto-preservacién y supervivencia, la in-
tegracion regional, al ser visualizada como un instrumento de fortalecimiento
de las capacidades estatales, emerge como un contra-movimiento producto
de la voluntad y racionalidad politica de los actores involucrados (Gongalves
2013). En este sentido, la bisqueda de una convergencia entre los diferentes
objetivos, intereses y expectativas de los Estados partes del emprendimiento,
y la creacion de mecanismos institucionales a través de los cuales canalizar
las diferencias y conflictos entre los mismos, revela, sin dudas, la complejidad
de la integracion.

En segundo lugar, tal naturaleza politica de la integracién en América
Latina también esta relacionada con el ideal “emancipatorio” (Dussel 1973;
Quijano 2002) y con la posibilidad de articular una “defensa conjunta” frente
al propio sistema capitalista que colocd a los paises del continente, fragiles y
con estructuras productivas desarticuladas, en la periferia de la geopolitica
mundial (Jaguaribe 1973; Guimaraes 2002; Ferrer 2000). En otras palabras,
la condicién de periferia del capitalismo, subdesarrollada y dependiente de
los paises centrales; la convivencia dentro del mismo espacio geopolitico con-
tinental con un poder hegemoénico; y la “latinoamericanidad” o idea de “co-
munidad de destino solidaria”, explican, segiin Paradiso (2008; 2009), los
tres factores estructurales que conforman ese ideal unificador, siendo ellos
el desarrollo (dimensién econémica), la autonomia (dimensién politica) y la
igualdad (dimensién cultural).

Conforme a lo explicado, la integracion regional es un proceso com-
plejo, que como ya advertia Puig (1986), deberd impulsarse en todas sus di-
versas formas posibles, y no Ginicamente en su dimension econémica, ape-
lando a una concepcién “integral” de la integracién que favorezca la creacion



de valores y objetivos compartidos, asi como el fortalecimiento de las capaci-
dades estatales orientadas al bienestar de las poblaciones. Es justamente esta
perspectiva a partir de la cual se formulé la premisa de que el tratamiento
de la corrupcion, factor que erosiona los ideales de desarrollo, autonomia e
igualdad mencionados en el parrafo anterior, deberia tener un espacio en la
agenda de unos de los principales procesos contemporaneos de integracion
en el continente: el Mercosur.

En lineas generales, resulta posible afirmar que el proceso de integra-
cién mercosurefio se basa en la tradicional cooperacién estratégica de Argen-
tina y Brasil; en la conquista histérica de ambos actores de haber eliminado la
hipétesis de conflicto con el pais vecino. El Mercosur se inici6 con el retorno
de las democracias en los afios ‘80, se adapté a la globalizacién neoliberal, y
después de 2003, con la llegada de los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-
2007) y de Lula da Silva (2003-2006; 2007-2010), este bloque fue “refor-
mulado”, adquiriendo un caracter mucho mas amplio al meramente econé-
mico-comercial, plasmado originalmente en el Tratado de Asuncion de 1991
(Granato 20r15).

Esa ampliacién o redimensionamiento del proceso de integracion en-
contrd su norte en convertirse en una herramienta al servicio de los proyectos
nacionales de desarrollo de los paises miembros, teniendo en la inclusién
social y productiva, en la profundizacién del proceso de aproximacion de las
sociedades y en la creacion de una identidad comtn, sus principales dimen-
siones. Uno de los principales objetivos del proceso de integracion del Mer-
cosur a partir de 2003 fue construir un espacio regional comtn que ademas
de ampliar las oportunidades de generacién de empleo, inversiones, ener-
gia, infraestructura y comercio, se constituya en una verdadera estrategia de
desarrollo productivo y bienestar social. Este es, en definitiva, el modelo de
inserciéon que ha venido impulsado la alianza argentino-brasilefa, con expre-
sivo apoyo del resto de los paises miembros, y materializado en los llamados
“Consenso de Buenos Aires” y “Compromiso de Puerto Iguazi”, de octubre
de 2003 y noviembre de 2005, respectivamente.

De esta forma, este “cambio de visién” en la forma de concebir y or-
ganizar el Mercosur, y las politicas consecuentes, tuvieron un fuerte impacto
en los objetivos del bloque, que a partir de ese momento ya no se restringirian
al capitulo econémico-comercial, sino que nuevas dimensiones emergerian,
favoreciendo avances en los temas mas variados. Con esta nueva forma de
entender la integracion, tanto en su faceta multidimensional, asi como de ins-
trumento fortalecedor de las capacidades estatales, pareceria natural que los
Estados partes dedicaran parte de sus esfuerzos cooperativos a dar tratamien-
to al tema de la corrupciéon. Inclusive, ya en el mismo Consenso de Buenos



Aires, los altos mandatarios de Brasil y Argentina reconocian “el rol estratégi-
co” del Estado, asi como la importancia de “fortalecer sus instituciones, pro-
fesionalizar la administracion ptblica, mejorar su capacidad de respuesta, in-
crementar su eficacia y asegurar mayor transparencia en los procesos de toma
de decisiones””. En la préxima subseccion se buscar, entonces, confirmar si
hubo una genuina preocupacién o no con la cooperacién anticorrupcion en el
ambito del bloque, en el periodo de estudio.

3.2 ; Politica Anticorrupcion en el Mercosur?

A los fines de verificar empiricamente si la lucha contra la corrupcién
ocupd un lugar en la agenda del Mercosur, registrindose manifestaciones
institucionales concretas, se efectud una investigaciéon documental exhausti-
va, relevando todos aquellos documentos oficiales que permitan efectuar un
andlisis sobre la cuestion™. De esta forma, se corrobord, en primer lugar, la
inexistencia de una convencion, tratado o declaracién especial en la materia
a nivel subregional”; en segundo lugar, se efectué un relevamiento de los
comunicados conjuntos de los presidentes de los Estados partes y asociados
del bloque®, de 2003 a 2015; y, en tercer lugar, se buscé identificar si en tales
comunicados se exteriorizaban y se hacian explicitas las preocupaciones con
relacion a este asunto.

De los 34 comunicados conjuntos analizados, solamente en 5 de ellos

17 Véase Consenso de Buenos Aires, de 16 de octubre de 2003. Disponible en: http://www.
itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/2003/10/16/consenso-de-buenos-aires/
print-nota Acceso en 12 feb. 2014.

18 Asimismo, cabe agregar que se constat una ausencia de trabajos académicos especializa-
dos que abarcasen esta tematica con objetivos similares al planteado en este articulo.

19 Al respecto, cabe comentar que existen otras experiencias de integracién regional que si
cuentan con un acuerdo de este tipo. Entre tales experiencias es posible mencionar los casos
de la Unién Europea (UE), que aprobd el convenio relativo a la lucha contra los actos de cor-
rupcién en que estén implicados funcionarios de las Comunidades Europeas o de los Estados
miembros de la UE, de 1997; de la Southern African Development Community, que aprob6
el Protocol Against Corruption, de 2001; y de la Comunidad Andina, que aprob6, mediante
Decisién no. 668, de 2007, el Plan Andino de Lucha contra la Corrupcién.

20 Conforme a lo establecido en el Protocolo de Ouro Preto, el Consejo del Mercado Comiin
(6rgano superior del MERCOSUR al cual incumbe la conduccién politica del proceso de inte-
gracién, integrado por los ministros de Relaciones Exteriores y de Economia) se reunira todas
las veces que lo estime oportuno, debiendo hacerlo por lo menos una vez por semestre con
la participaciéon de los presidentes de los Estados partes. Como resultado de tales reuniones
(ordinarias o extraordinarias) se emiten declaraciones o comunicados conjuntos. Corresponde
aclarar, también, que tales documentos fueron recopilados a partir del buscador/base de datos
“Documento en linea”, disponible en el sitio oficial de la Secretaria del Mercosur: http://www.
mercosur.int/innovaportal /v/5793/4/innova.front/documentacion-oficial-del-mercosur
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se hace referencia al tema de corrupcion. En la primera declaracién, del 1y
de diciembre de 2004, los presidentes destacaron, en el punto 20, “el papel
fundamental que la lucha contra la corrupcién y la impunidad tienen en la
consolidacion y fortalecimiento de nuestras democracias”. Ya en el comuni-
cado conjunto del 9 de diciembre de 2005, los mandatarios manifestaron “el
decidido compromiso de sus Gobiernos en la lucha contra la corrupcién, asi
COMo en promover una mayor cooperacion en las areas de asistencia judicial
mutua, cuando sea apropiado, en materia de extradicion, de la recuperacion
de activos y de los dineros provenientes de la corrupcién” (punto 6).

De alguna manera, considerando la cercania temporal de la firma y
entrada en vigencia de la Convencién de la ONU contra la Corrupcién con
las declaraciones antes citadas, seria posible identificar la colocacion de este
asunto en la agenda regional como resultado del “impetu” y movilizacién ge-
nerados por el citado instrumento global. Inclusive, es importante mencionar,
también, que tales manifestaciones conjuntas de 2004 y 2005 replicaban el
interés que ya se observaba en cada uno de los paises en lograr una convergen-
cia de las medidas necesarias para prevenir la corrupcién en sus respectivos
contextos nacionales, al interior del aparato estatal*. Asimismo, entre 2004y
2005, es posible identificar, ademads, la creacién de dos instancias institucio-
nales el Mercosur con implicancias directas en la prevencién, investigacién
y sancion de practicas corruptivas. Una de ellas es la Reunion Especializada
de Organismos Gubernamentales de Control Interno (REOGCI), aprobada
mediante Decisién CMC no. 34, de 16 de diciembre de 2004; y la segunda,
es la Reunién Especializada de Ministerios Publicos del Mercosur (REMPM),
aprobada por la Decisién CMC no. 10, de 19 de junio de 2005.

En referencia a la REOGCI, que solo comenz6 a funcionar en 20006,
la importancia de articulacién de esfuerzos conjuntos por parte de los 6rganos
de control de cada uno de los paises miembros del Mercosur en la materia es
indiscutible. A pesar de ello, del relevamiento y analisis de documentacién
relacionada a las 7 reuniones llevadas a cabo hasta el momento, entre 2006y
2015%, surge que solamente en 2014, después de retomar las reuniones que

21 A partir de los resultados de un relevamiento normativo complementario efectuado en
el marco de este trabajo, resulta posible identificar un claro compromiso de los diferentes
paises del Mercosur con la producciéon de normas, por lo menos de caracter federal o nacional,
ajustadas a los estandares emergentes de las Convenciones de la OEA y de la ONU. Es posible
identificar, sobre todo después de 1990, afio de aprobacién de la primera convencién, una
tendencia a cumplir con patrones minimos de prevencién, sobre todo los referidos con la ética
y la integridad, la transparencia, el acceso a la informacién puiblica y los espacios y procesos de
participaciéon ciudadana.

22 En este caso, también fue utilizado el buscador “Documentos en linea” del sitio de la Secre-
tarfa del Mercosur, asi como el propio sitio de la REOCGI: http://www.reogci.org
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no se realizaban desde 20093, se mostr6 algiin avance.

En la reunion de 2014, que tuvo lugar en Buenos Aires, se acordé la
creaciéon de un Centro de Investigaciéon, Capacitacién y Desarrollo de Con-
trol Interno del Mercosur, buscando avances concretos en capacitacion e
intercambio de buenas prictica; y se propuso considerar la “Revision entre
Pares” entre organismos gubernamentales de control interno, cuestién que
fue postergada en la reunién de 2015 por no considerarse oportuna su im-
plementaciéon en el ambito del grupo, “debido a las distintas realidades de
funcionamiento de los 6rganos”, dejaindose abierta la posibilidad de que los
paises miembros del bloque entablen acciones de revision de forma bilate-
ral. Lamentablemente, ello refleja la falta de voluntad politica de establecer
relaciones maduras y de verdadera interdependencia en este ambito, sobre
todo considerando que las diferencias en el ambito interamericano resultan
mucho mayores a las diferencias entre los paises del Mercosur, y sin embargo
el mecanismo de seguimiento por pares ha venido funcionando sin mayores
dificultades®.

Con relacién a la REMPM, si bien se afirma que el combate a la co-
rrupcion es mision, funciéon y destino prioritario de los Ministerios Paiblicos
del Mercosur, del relevamiento de las agendas de las 22 reuniones ininte-
rrumpidas que tuvieron lugar entre 2006 y 2015 no surgen propuestas de ar-
ticulacién concretas para el perfeccionamiento de la lucha contra este tema?.
En este sentido, cabe mencionar que ni siquiera el “Acuerdo sobre la Orden
Mercosur de Detencion y Procedimientos de Entrega”, aprobado por Decision
CMC no. 48, de 16 de diciembre de 2010, para facilitar la detencién de préofu-
gos, ha sido atin implementada.

23 Como dato complementario, cabe agregar que en el afio 2012 tuvo lugar en Montevideo, el
Primer Encuentro de Organos Superiores de Control de la Corrupcién en el Mercosur, organ-
izado por la Junta de Transparencia y Etica Ptblica (JUTEP) del Uruguay.

24 En este contexto, no resulta llamativo que la creacién de un érgano superior de control
publico en el Mercosur sea todavia una tarea pendiente de resoluciéon. Cabe aclarar que el Foro
Consultivo Econémico-Social, a través de la Recomendacién no. 3, del 12 de septiembre de
2012, inst6 al estudio de las medidas conducentes para la creacién y puesta en funcionamiento
de una entidad de fiscalizacién superior con competencia en la auditoria y fiscalizacién de las
cuentas y operaciones de los organismos y fondos del Mercosur. A pesar de ello, un avance que
si merece ser mencionado es la aprobacién, mediante Decisién CMC no. 15, del 16 de julio de
2015, del compendio de “Normas Generales para los Funcionarios Mercosur”, que prevé un
Cédigo de Etica, con normas de conducta y un régimen disciplinario.

25 De cualquier manera, cabe agregar que el rol del Ministerio Ptblico en el proceso penal,
combate al narcotrafico y al lavado de dinero, restitucién de vehiculos automotores robados o
hurtados, delitos informaticos, trata de personas, entre otros, son ejemplos de los temas que
la REMPM han venido trabajando, y que, de alguna manera estan vinculados a la lucha contra
la corrupcién.



Retomando la secuencia de las declaraciones presidenciales propues-
ta al comienzo de esta seccién, ya en el comunicado conjunto del 29 de ju-
nio de 2007, los presidentes reiteraron su compromiso en la lucha contra
la corrupcién y saludaron la incorporacién del tema en la agenda del Foro
de Consulta y de Concertacién Politica (FCCP)2°. Asimismo, los mandatarios
sefialaron la importancia “de la cooperacién como medio para el combate a la
corrupcion”, y reafirmaron “el compromiso de combatir la corrupcién como
requisito indispensable para fortalecer y resguardar el sistema democratico,
consolidar la legitimidad institucional y como mecanismo para potenciar el
desarrollo integral de nuestras naciones” (punto 13).

Por otra parte, habiendo efectuado un relevamiento de la documenta-
ci6én producida en las 62 reuniones del FCCP entre 2007 y 2015%, surge un
dato poco alentador. En diciembre de 2007, mediante Acta no. 7, fue aproba-
da la propuesta de la Coordinacién Nacional uruguaya en ejercicio de la Pre-
sidencia Pro Tempore del FCCP de creacién de una “Reunién Especializada
de Autoridades competentes en materia de Lucha contra la Corrupcién”, con
la finalidad de fomentar el didlogo de los érganos de los Estados partes a tra-
vés del intercambio de experiencias y cooperacién técnica sobre las formas y
métodos mas efectivos para prevenir, detectar, investigar y sancionar los actos
de corrupcién, de modo a constituirse como una instancia de concertacién
de posiciones comunes en la materia. Esta propuesta fue elevada al Consejo
del Mercado Comin pero nunca fue aprobada, y desde ese afo hasta 2015, el
impetu inicial revelado en el Mercosur por coordinar esfuerzos conjuntos en
el combate a la corrupcién parece haber languidecido en el tiempo.

La Gnica excepcion registrada en este periodo de 2007-2015, es el co-
municado conjunto del 29 de junio de 2011 en el que los presidentes reitera-
ron la voluntad de continuar trabajando conjuntamente en la armonizacién
de las respectivas normativas nacionales en materia de lucha contra la corrup-
ci6én y la delincuencia organizada transnacional mediante la aplicacién de las
recomendaciones y directrices en el marco de las Convenciones de la OEA y
de la ONU en la materia. De cualquier manera, esa retérica politica parece
no haber sido acompafiada por esfuerzos e iniciativas de articulacién y coo-
peracién conjunta en el ambito del Mercosur, a excepcion del ya mencionado
Acuerdo sobre la Orden Mercosur de Detencién.

26 El FCCP es un 6rgano auxiliar del Consejo del Mercado Comun, creado para contribuir
a la consolidacién y expansion de la dimensién politica del bloque, como asi también para
profundizar el didlogo entre los Estados partes y entre éstos y los paises asociados en temas de
politica externa y de la agenda politica comun.

27 Para ello también fue utilizado el buscador “Documentos en linea” del sitio de la Secretaria
del Mercosur.



Finalmente, en 2015, probablemente sobre fuerte influencia de la
Presidencia Pro Tempore brasilenia del bloque®, en su comunicado del 17
de julio, los presidentes apoyaron la decisién de los ministros de Justicia de
los Estados partes y asociados.?® La decision era de avanzar en la negociacién
de un protocolo sobre cooperacién juridica en procedimientos civiles y ad-
ministrativos contra la corrupcién, destacando el objetivo de alinearlo a las
mas avanzadas politicas contra la corrupcion, de modo a enfrentarla con un
abordaje mas amplio.

Conforme a lo investigado, a pesar del mandato de profundizar la coo-
peracién intergubernamental en materia anticorrupcién de las Convenciones
de la OEA y de la ONU, asi como del nuevo “impetu” integracionista inaugu-
rado en la subregion a partir de 2003, los esfuerzos por colocar el tema del
combate a la corrupcién en la agenda del Mercosur se han revelado de cierta
forma timidos e insuficientes. Si bien no se puede discutir la importancia
de la creacién de instancias tales como la REOGCI y la REMPM, o del esta-
blecimiento de medidas sobre cooperacion judicial en la materia, el caracter
multifacético y transversal de la corrupcion, que atraviesa todos los aspectos
del quehacer estatal, del sector privado y de la ciudadania, fundamenta la ne-
cesidad de crear instancias especializadas que funcionen como niicleos coor-
dinadores de la diversidad de esfuerzos que se vienen desarrollando, muchas
veces de forma desconectada entre si, en los ambito de prevencion, investiga-
ci6én y sancion de los actos corruptivos.

A pesar de los numerosos casos de corrupcién que tuvieron lugar en
los paises del Mercosur durante y después del periodo investigado, la volun-
tad politica exteriorizada por los gobiernos en alinear sus normativas naciona-
les a las recomendaciones, estindares y compromisos asumidos en las Con-
venciones de la OEA y de la ONU, parece no haberse replicado en la esfera
de la integracién regional. Una posible explicacién tal vez pueda encontrarse
en el hecho de que los paises miembros hayan privilegiado el tratamiento del
tema a nivel interamericano en desmedro del Mercosur. Otra explicacion po-
sible estd vinculada con la propia naturaleza politica abordada en la primera

28 Enlinea con la reglamentacién de la nueva Ley Anticorrupcién, no. 12.846 de 2013, medi-
ante Decreto no. 8420 de 18 de marzo de 2015 (a nivel nacional), y con la Declaracién Especial
sobre Transparencia y Combate a la Corrupcién emitida en el marco de la III Cumbre de la
Comunidad de Estados de América Latina y del Caribe (CELAC) que tuvo lugar en San José de
Costa Rica, en enero de 2015 (a nivel regional).

29 Para verificar si el tema de lucha contra la corrupcién habia sido preocupacion de esta Re-
unién con anterioridad a la iniciativa mencionada, se efectué un relevamiento de las agendas
de las 23 reuniones realizadas entre 2003 y 2014. La falta de presencia de este tema en tales
agendas es indicador, de algtin modo, de la falta de prioridad otorgada por el Mercosur a la
cooperacién juridicial en materia anticorrupcién.



subseccion. Probablemente las diferentes visiones y objetivos con relacién
al proceso de integracién hayan impedido una accién mas firme en torno de
este tema. De cualquier manera, tal como pudo verificarse en esta subseccién,
parece haberse revelado, en el periodo bajo estudio, una incapacidad de los
Estados mercosurefios para articular esfuerzos conjuntos orientados a perfec-
cionar sus administraciones publicas a través de la prevencién y lucha contra
la corrupcion.

4 Conclusiones

En el presente trabajo se busc6 abordar el tema de la cooperacion
intergubernamental en materia de prevencion y combate a la corrupcion a
través de la investigacion de si tal tema ocup6 un lugar en la agenda del Mer-
cosur. Fueron esgrimidos dos grandes fundamentos estructurantes de estu-
dio. En primer lugar, deben destacarse los compromisos asumidos por los
paises del bloque del Sur con organizaciones internacionales como la ONU
y la OFEA, las cuales han venido desarrollando, a lo largo de las tltimas dos
décadas, importantes esfuerzos en pos de articular esfuerzos conjuntos en la
lucha contra la corrupcién.

Abordando una amplia gama de aspectos, las Convenciones especiali-
zadas en el marco de tales instituciones se han revelado como un importante
insumo para la adopcién de medidas anticorrupcién por parte de los paises de
América Latina en general, y de los de América del Sur en particular. Asimis-
mo, los paises miembros asumieron el mandato de profundizar las acciones
de cooperacion y de coordinacién contenido en estas Convenciones, debiendo
articular acciones a nivel regional y subregional. Consecuentemente, resulta
légico que en el Mercosur se hubieran desarrollado acciones orientadas en
este sentido.

El segundo fundamento de este estudio se vincula con la necesidad
de estudiar el fenémeno corruptivo en clave latinoamericana, desde una pers-
pectiva periférica; perspectiva que inspird la reformulacién de los objetivos
del Mercosur en el periodo de estudio. Esta perspectiva, conforme estudiado,
concibe la integracién regional como un instrumento fortalecedor de las capa-
cidades estatales y de multiples dimensiones. De esta forma, podria esperarse
que en un periodo en el que el discurso politico privilegi6 el rol estratégico del
Estado, asi como reconocié que la integracién podia contribuir con el desa-
rrollo socioeconémico de los paises miembros, la cooperacién anticorrupcion
hubiera tenido un lugar en la agenda del bloque.

A través de un relevamiento y analisis documental, se ha podido com-



probar que la prevencion y combate a la corrupcién ha sido un tema de escasa
presencia en la agenda del Mercosur en el periodo 2003-2015, y limitado a
la esfera discursiva, con timidas manifestaciones en la arquitectura institu-
cional. A pesar de haberse vislumbrado inicialmente una disposicién de los
gobiernos en adoptar medidas al respecto del tema en cuestion, la perspectiva
de disenar y aprobar un plan de lucha de caricter complementario y conver-
gente a los esfuerzos nacionales que los paises miembros vienen realizando
en el marco de las Convenciones de la OFEA y de la ONU, se torné abstracta.
Si bien, evidentemente, no existe una norma o una regla que establezca que
esta tematica tenga que ser tratada en el ambito del Mercosur, es de esperar
que, dada la trascendencia de las consecuencias negativas de este fenémeno
para las sociedades contemporaneas, el bloque se comprometa para mas alla
de cumplir con los estindares internacionales en la materia, pensar en al-
ternativas de prevencién ajustadas a las realidades y particularidades de los
paises partes.

Resta esperar que futuros estudios en la materia vengan a ofrecer
nuevos elementos para discutir los términos de lo que podria esperarse de
un acuerdo que reafirme la prevencién y lucha contra la corrupcién como
una politica de caracter permanente en el &mbito subregional. Eso también
sirve como vector, en términos axiolégicos y de objetivos, para la generacion
de politicas especificas en la materia; asi como de creacién de una instancia
especializada en la arquitectura institucional del bloque, que contribuya a ca-
nalizar los esfuerzos nacionales de los organismos y agencias especializados
en cada Estado.
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El lugar del combate a la corrupcion en la agenda del Mercosur (2003-2015)

RESUMO

El estudio de las politicas publicas anticorrupcién es un fendémeno relativamente
nuevo en América Latina. Atento a que las Convenciones Interamericana y de
Naciones Unidas de combate a la corrupcién, de 1996 y 2003, respectivamente,
establecen la necesidad de profundizar la cooperacién intergubernamental de
forma complementaria y convergente a los esfuerzos nacionales en la materia; en
este trabajo se propone un estudio sobre el lugar ocupado por la lucha contra la
corrupcién en la agenda del Mercosur en el periodo 2003-2015, y de sus expresiones
en la institucionalidad del bloque.
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