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Resumen

Las estrategias anticorrupciéon deben abordar los dafios sociales causados por la corrupcion
y fomentar la cooperacion ciudadana, en términos de eficacia colectiva. Generalmente una alta
percepcion de corrupcién provoca su normalizacién, generando tolerancia y el deterioro de
los vinculos sociales. Exponer las consecuencias sociales de la corrupcién, especificamente las
repercusiones negativas sobre los derechos individuales y colectivos, puede contribuir a desnormalizar
la corrupciéon y fomentar la accidn colectiva. Tras examinar el vinculo entre percepcién y
normalizacién de la corrupcion y el posible impacto de la accién colectiva en la desnormalizacion,
se proponen algunas lineas de accién encaminadas a fortalecer vinculos sociales que permitan la
regeneracion de la confianza social y la participacidn ciudadana en la lucha contra la corrupcién.
Palabras clave: corrupcidn; percepcion de corrupcidn; normalizacién; accién colectiva; cohesion social;
participacién ciudadana.

Abstract

Anti-corruption strategies should address social harms caused by corruption and encourage
citizens' cooperation, in terms of collective efficacy. High perception of corruption leads to its
normalization, to tolerance and deteriorating of social ties. Exposing social consequences of
corruption, specifically negative repercussions on individual and collective rights, can contribute to de-
normalising corruption and foster collective action. After examining the linkage between perception
and normalisation of corruption and the possible impact of collective action on de-normalisation, some
lines of action are proposed aimed at strengthening social ties which allow for regeneration of social
trust and for citizen participation in the fight against corruption.

Keywords: corruption; perceptions of corruption; normalisation; collective action; social cohesion; citizen
participation.

1 Este tema estd siendo tratado en el marco del Proyecto de investigacion 1+D+i “La Prevencién de la Corrupcién en el
Sector Publico Empresarial” (PID2020-117526RB-100 - IP: Dra. Miriam Cugat Mauri).
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1. PLANTEAMIENTO

Alo largo del presente trabajo me propongo plantear coémo las estrategias anticorrupcion
deben tomar en consideracion los dafios que provocan las conductas corruptas y cémo es
imprescindible contar con la cooperacién ciudadana, en términos de accién colectiva, para
lograr una eficaz lucha contra la misma.

Trataré para ello de profundizar en el estudio de dos aspectos de la corrupcién que quiza
no han merecido hasta ahora la suficiente atencién y que, en mi opinidn, resultan esenciales
para acabar con la “retorica anticorrupciéon” y afrontar con estrategias nuevas, o al menos mas
completas, la lucha contra este fenémeno.

Durante mucho tiempo se ha explicado la corrupcién en términos culturales? y
econémicos® , los dafios se cuantificaban y se responsabilizaba de la misma basicamente
al sector publico, a los funcionarios, la Administracion y los gobiernos. Es cierto que de un
tiempo a esta parte se ha ido ampliando la mirada y se ha vinculado también con el sector
privado generando nuevas estrategias de prevencidn y responsabilizandolos de la misma, por
ejemplo, a través de la instauracion de la responsabilidad penal de las personas juridicas y la
implantacién de los programas de cumplimiento* . De forma paralela se ha tratado también el
fenbmeno desde una perspectiva social y politica. Ello ha dado paso a una visién mas compleja
en la que la corrupcién se concibe como “una traicién a la comunidad” . Este enfoque ha
posibilitado desplazar el centro de interés de lo individual a lo colectivo, y visibilizar el dafio
social que provoca la corrupciéon® .

Por ello, creo que para avanzar en este terreno es necesario que se superen algunos
equivocos; ni la corrupcién es una cuestidon estrictamente econémica ni debe atribuirse en
exclusiva al servidor publico. Tampoco es una cuestion meramente juridica y menos aun
juridico penal’ . Las implicaciones, las consecuencias y la manera en que debe hacerse frente
requiere contar necesariamente con la sociedad y los individuos, puesto que ellos también

2 purante mucho tiempo se ha sefialado que eran, entre otros, factores culturales los que hacian mas proclives a la
corrupcion a unos paises frente a otros. Sin embargo, parece haberse comprobado que no es “la cultura” de un pais lo
que la explica. Asi ROTHSTEIN, Bo: “Anti-corruption: the indirect 'big bang' approach”, Review of International Political
Economy, Vol. 18, No. 2, 2011, p 232, insiste en la necesidad de desvincular corrupcién y cultura argumentando para
ello que en paises con culturas muy similares, incluso dentro de un mismo pais, la corrupcion se manifiesta y presenta
intensidades y caracteristicas distintas. También se refiere a ello, en un sentido similar JIMENEZ SNCHEZ, Fernando: “La
integridad de los gobernantes como problema de accién colectiva”, Revista internacional Transparencia e integridad,
n2 2, 2016, p. 4-7.

3 Vid. desde la central monografia de ROSE-ACKERMAN, Susan: La corrupcidn y los gobiernos. Causas, consecuencias y
reforma, Siglo veintiuno de Espafa Editores, 2001, hasta la mas recientemente en nuestro pais FRIDRICZEWSKI Vanir y
RODRIGUEZ GARCIA, Nicolas: En busca de estrategias 360 anticorrupcién, Tirant Lo Blanch, 2023.

4 Sobre esta cuestion NIETO MARIN, Adan: “De la ética publica al public compliance. Sobre la prevencién de la
corrupcién en las administraciones publicas”, Revista de Derecho penal y criminologia, n. 8, 2014, pp. 185-200 y
MATALLIN EVANGELIO; Angela (Dir.): Compliance y Prevencién de Delitos de Corrupcién, Tirant Lo Blanch, 2018.

5 Se refiere a esta idea AGUILERA KLINK, Federico: “La corrupcién como traicion a la comunidad”, Papeles de relaciones
ecosociales y cambio global, n. 135, 2016, pp. 13-24. Disponible en: https://www.fuhem.es/papeles_articulo/la-
corrupcion-como-traicion-a-la-comunidad/ (consultado 9/10/2023)

6 PETERS, Anne: “Corruption as a Violation of International Human Rights”, European Journal of International Law, vol.
29, (4). 2029, pp. 1277-1278.

7 Ya lo sefialaba NIETO GARCIA, ALEJANDRO, Corrupcidn en la Espafia democrdtica, Ariel, 1997, p. 74.
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son una parte importante, como veremos, de la ecuacién corrupta porque contribuye a su
mantenimiento y al tiempo sufren sus consecuencias.

2. ALGUNOS CONCEPTOS BASICOS

2.1 El concepto de corrupcion del que se parte

Para afrontar el tema objeto de este trabajo resultas necesario establecer cual es
la definicion de corrupcién de la que se parte para poder identificar sus caracteristicas/
modalidades y determinar qué consecuencias tiene, cuales son los dafios que provoca, y sobre
qué aspectos deben articularse las politicas anticorrupcion o, como sefiala CERINA, contra qué
se quiere luchar®.

Definir lo que es la corrupcion no es una tarea que resulte sencilla y no es posible llevar
a cabo en este lugar un analisis exhaustivo de las diversas propuestas que se han formulado® .
Asumiré para ello la posicion acogida por algunos de los organismos internacionales que se
han ocupado del tema'? . En particular, creo que resulta ttil tomar aquellas definiciones que
parten de una vision amplia del fendmeno de la corrupcién, centrada en su caracteristica
basica y en los dafios que ésta provoca. En este sentido ubico el nucleo esencial de la
corrupcion en “el abuso o desviacion del poder encomendado (a agentes ptublicos o privados)
que persigue desplaza el interés publico en favor de un beneficio privado, propio o de terceros, o
con la finalidad de acumular poder y privilegios”!! .

8 CERINA, Gregorio Dario Maria: La insoportable levedad del concepto de corrupcion. Una propuesta desde el derecho
penal, Tirant Lo Blanch, 2020, p.32, aunque el autor finalmente acota el concepto y lo limita al cohecho, no oculta que
ese concepto tienen utilidad en el marco del derecho penal y no para la delimitacidon de estrategias para combatir la
corrupcion (p.206).

Desde luego, no es lo mismo luchar contra la corrupcién que prevenir y castigar conductas delictivas vinculadas
con ese fendmeno. Como se vera mas adelante, mds alla de identificar las conductas ilicitas individuales, lo que se
persigues es ubicarlas en el contexto social en el que se producen e indagar sobre cdmo evitarlas, esto es, sobre cémo
idear estrategias anticorrupcién que permitan incidir sobre los factores que la hacen posible. Aun asi, discrepo de la
restringida definicion que acoge el citado autor del término corrupcién en el ambito penal, una cosa es el cohecho
o soborno y otra los delitos que integran el concepto penal de corrupcién, mas amplio y que incluye sin duda a la
prevaricacion, el cohecho, la malversacidn y el resto de delitos incluidos entre los delitos contra la Administraciéon
publica (cuando se cometen abusando del poder y/o desvidandose del uso correcto del mismo) ademas de otros
dispersos por el cédigo como las prevaricaciones especiales o la financiacidn ilicita de partidos politicos. Mas discutible
resulta, en mi opinidn, incluir en ese concepto otros delitos como el blanqueo, el delito fiscal, las falsedades u otros
delitos que no son mas que consecuencia de algunas formas de corrupcién o medios para cometerla. Se trata, en esos
casos, tal y como indica MALEM, de “una cascada de acciones ilegales” que se derivan de la necesidad de ocultar
los fondos obtenidos, las ventajas procedentes de la corrupcion. Vid. MALEM SENA, Jorge F.: Pobreza, corrupcidn
(in)seguridad juridica, Marcial Pons, 2017, p.54.

9 Ampliamente los recientes trabajos sobre los distintos conceptos de corrupcién, en nuestro pais, FRIDRICZEWSKI y
RODRIGUEZ, (2023), pp. 41y ss. y CERINA (2020), pp. 22 y ss.

10 Realizan una aproximacion de este tipo, entre otros, Transparencia Internacional (TI), Guia del lenguaje claro (2009),
p. 14, UN, A/HRC/28/73, Informe final del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos sobre las consecuencias
negativas de la corrupcion en el disfrute de los derechos humanos (2015), p.3 y la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (en adelante CHDH), Corrupcion y Derechos Humanos, (2019), p.44, parr.90. En muchos trabajos
sobre el tema se sigue vinculando, sin embargo, la definicidén de la corrupcién a la comision de delitos o infracciones,
lo que en mi opinidn, estrecha la mirada e impide y limita su alcance, particularmente cuando se trata de corrupcion
politica o de las élites.
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También resulta adecuada para la aproximaciéon que se llevara cabo en este trabajo la
caracterizacion propuesta por MALEM. El autor se refiere a la corrupcién como “un modo de
actuar, un instrumento o herramienta social que permite alcanzar determinados objetivos que
de otra manera seria inalcanzables o mds costosos”. De este modo la corrupcién se transforma,
como sefiala el MALEM, en una accién instrumentalmente exitosa para lograr propdsitos
politicos, econémicos o sociales”!?.

Aunque cuando se habla de corrupcién inevitablemente se piensa en clave de derecho
penal, y asi lo hacen una buena parte de los documentos internacionales'3 , la definicién de la
que aqui se parte pretende abarcar el fendmeno de manera extensa, realizar una aproximacion
“holistica” que permita estudiarla también como fenémenos socio-politico. Se persigue asi
incluir todas aquellas practicas que van mas alla de una mera conducta individual (ilicitos
administrativos, penales, civiles o mercantiles) para alcanzar también a otras mas sutiles,
pero igualmente dafiinas, como la captura del Estado o de determinados sectores, las puertas
giratorias'*, o los comportamientos que siendo legales suponen una desviacién en el ejercicio
de funciones publicas en beneficio de actores privados'® .

Desde esta caracterizacion de la corrupcion, los agentes implicados en la misma no son
s6lo los funcionarios y la Administracién publica, sino que alcanza también a particulares,
empresas, corporaciones, partidos politicos, pero también al Estado y la propia sociedad
que contribuyen a su perpetuacion, a tolerarla, tal y como luego se expondra. En definitiva,
son bdasicamente tres las posiciones que convergen y hacen posible la corrupcion, los
agentes publicos, privados, el Estado y la propia sociedad civil'® . Ya VILLORIA sefialaba
que la corrupciéon supone una quiebra de las normas legales o éticas con apoyo social
generalizado”!” .

11 Se refiere a la acumulacién de privilegios o poder como una de las caracteristicas de la corrupcién SALDOVAL
BALLESTEROQS, Irina: “Enfoque de la corrupcién estructural: poder impunidad y la voz ciudadana”, Revista Mexicana de
sociologia, 78, N2.1, 2016, p. 124.

12 MALEM (2017), p. 41.

13 La Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcién (CNUCC), 2003, es el primer instrumento internacional de
caracter universal que establece un listado de delitos, en el Capitulo Ill, arts. 15 y ss. Sin duda la delimitacion de los
delitos que se incluyen en el concepto de corrupcidn también ha generado debate. Entiendo que los delitos recogidos
en la Convencion de UN incluyen conductas corruptas y otros delitos.

14 sobre la dificultad de encajar en el Cédigo penal este tipo de comportamientos SANTANA VEGA, Dulce M.: Puertas
giratorias de los altos cargos del Estado y delitos de trdfico de influencias, Tirant lo Blanch. 2023.

15 Entre otras conductas, las que consisten en la intromisién de intereses particulares en la toma de decisiones
publicas. En este sentido VILLORIA MENDIETA, Manuel: La corrupcién en Espafia: rasgos y causas esenciales, Cahiers
de civilisation espagnole contemporaine, 2015, parr.13. y mds especificamente sobre el papel de los lobbies ocultos
vid, VAZQUEZ-PORTOMENE, Fernando: “Lobbying, influencias y corrupcién. El art. 12 del Convenio del Consejo de
Europa contra la Corrupcidn como modelo tipo para la criminalizacion del lobbying oculto”, Revista Electrénica de
Ciencia Penal y Criminologia 24-03, 2022, pp.16 y ss. Podrian merecer también la consideracién de corrupcion
comportamientos llevados a cabo exclusivamente por empresas, pactando entre ellas para vender sus bienes o
servicios a precios mas elevados a la Administraciéon o las redes clientelares creadas entre administracion, partidos
politicos y empresas dirigidas a mantenerse en el poder.

16 E] papel que juegan los agentes privados y la propia sociedad ha sido destacado por nimeros autores, sin embargo
la tendencia sigue siendo centrar la mirada en la administracion y los funcionarios publicos.

17 VILLORIA MENDIETA, Manuel, IZQUIERDO SANCHEZ, Agustin: Etica publica y buen gobierno (regenerando la
democracia y luchando contra la corrupcion desde el servicio publico, Tecnos, Madrid, 2016, pp. 238-247.
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2.2 Clases de corrupcion y sus caracteristicas

Las formas que puede adoptar la corrupciéon también han sido objeto de estudio por
la literatura especializada. Al margen de los concretos delitos que suelen incluirse en este
concepto, a los que se refiere, entre otros, la Convencién de Naciones Unidas contra la
Corrupcién de 2003, entre las clasificaciones que han alcanzado un mayor predicamento se
encuentra la realizada por Transparencia Internacional (TI) que distingue entre corrupcion
menory gran corrupcién ' . La primera estaria integrada por comportamientos en los que se
entabla una relacién directa entre el funcionario y el particular (o la empresa) con la intencion
de obtener una prestacion o decision del funcionario. A este tipo de corrupcion también se
la denomina administrativa '° o individual ?° . La gran corrupcién, por contra, seria aquella
que es perpetrada en las altas esferas de poder y en la que se involucran cuantiosos recursos.
Esta clase de corrupcién también suele denominarse corrupcién politica ** y puede presentar
distintas formas. Puede consistir en la “captura del Estado”?? o de algunos de los sectores de
éste 0 puede presentarse como una forma de “macrocorrupcion” que pueden llegar incluso
a involucrar a grupos delictivos?? . Estas clases de corrupcién tienen en comun el hecho de
trascender a las acciones individuales y afectar al propio sistema que se ve cooptado por la
corrupcion, bien porque son las altas instancias de poder las que ceden a los intereses de
los grupos empresariales o financieros, desviando sus decisiones en favor de los intereses
de éstos, bien porque la corrupcién se ha instalado en el sistema y forma parte de él, se ha
generalizado.

Junto a esta clasificacién también suele distinguirse entre corrupcion aislada y masiva
o sistémica. La primera de ella se corresponderia con la corrupcién menor o administrativa

18 1|, Guia del lenguaje claro, 2009, p. 23, 33 y 35. También sobre el alcance y los elementos de la gran corrupcién
0 corrupcion a gran escala vid. HAVA GARCIA, Esther, “Gran corrupcion: estrategias para evitar su impunidad
internacional”, Nuevo Foro Penal, 12(87), 60-98., donde la autora examina esta forma de corrupcién con miras a
su incriminacion en el ambito internacional.

19 VILLORIA (2015), parr. 8 y 9.
20 Emplea esta denominacién el Informe CIDH (2019), p. 49, parr.106.

21 Transparencia Internacional, Guia del lenguaje claro, (2009) también emplea la denominacién “corrupcién politica”
para referirse a la “Manipulacion de politicas, instituciones y normas de procedimiento en la asignacién de recursos y
financiamiento por parte de los responsables de las decisiones politicas, quienes abusan de su posicion para conservar
su poder, estatus y patrimonio”. También acoge este categoria, VILLORIA (2015), parr. 10, 11 y 12. Otros autores se ha
referido a la “corrupcion politica “como DE LA MATA BARRANCO, Norberto: “La lucha contra la corrupciéon politica”,
Revista Electronica de Ciencia Penal y Criminologia, 18-1, 2016, pp. 1-7 para destacar, entre otras cosas, que ésta no
podia identificarse con conductas delictivas en las que participaban politicos.

22 \ILLORIA (2015), parr. 13, se refiere a esta forma legalizada de corrupcién como aquella en la que grandes grupos
de interés muy bien financiados son capaces de «comprar» regulaciones e, incluso, leyes, a cambio de financiar
generosamente al partido en el gobierno. Por su parte el Informe de la CIDH (2019), p. 50, parr.109. la define como
aquella en la que son los actores privados quienes tienen el poder para influir en la toma de decisiones de las
autoridades estatales y obtienen un beneficio de dicho poder decisorio, generando una situacion de dependencia.

23 Se refiere a esta clase de corrupcién el Informe de la CIDH (2019), p. 43, parr. 106. Sobre la corrupcién asociada al
crimen organizado y su problematica OLASOLO, Héctor: “Reflexiones sobre la corrupcién asociada a la delincuencia
Transnacional organizada y los obstaculos para una Respuesta eficaz desde el derecho publico y el derecho
Internacional”, Foro Sucrense, 2021, Disponible en: https://www.academia.edu/40781316/
REFLEXIONES_SOBRE_LA_CORRUPCI%C3%93N_ASOCIADA_A_ LA DELINCUENCIA_TRANSNACIONAL_ORGANIZADA_Y_
LOS_OBST%C3%81CULOS_PARA_UNA_RESPUESTA_EFICAZ_DESDE_EL_DERECHO_P%C3%9ABLICO_Y_EL_DERECHO_IN
TERNACIONAL?from=cover_page (consultado 9/10/2023).
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cuando ésta es cometida de manera ocasional o esporadica. Mientras que la sistémica o
masiva es aquella que se encuentra extendida y afecta al sistema en su conjunto. Aunque
es posible que pueda calificarse de sistémica la corrupcion menor o administrativa, si
ésta es generalizada, lo cierto es que la denominada corrupcién sistémica se corresponden
normalmente con la corrupcion politica o gran corrupcion.

Sobre esta clase de corrupcion, la sistémica, resulta interesante el trabajo publicado por
DAVIS?* quien sefiala que la corrupcién se vuelve sistémica cuando es generalizada, o muy
extendida, persistente, subversiva, estructural y/o normalizada.

El autor identifica tres categorias que permiten explicar el caracter sistémico de la
corrupcion y su “modus operandi”: por su afectacién al sistema, por sus causas o a partir
de las creencias o percepciones.

Por su afectacién al sistema, puede considerarse sistémica la corrupciéon cuando tiene
lugar en todas o a gran parte de las transacciones en un sistema o cuando las transacciones
corruptas se producen con frecuencia en todo o parte del sistema. En esos casos la corrupcion
es sistémica por ser generalizada o muy extendida y suele ser persistente, duradera en el
tiempo.

También el caracter de sistémico de la corrupcién puede venir dado por sus causas. Desde
este parametro DAVIS distingue entre corrupcién subversiva y estructural. Sera subversiva
cuando los casos de corrupcién implican también a los propios érganos de control que son
empleados precisamente para sortear las medidas anticorrupcién, por ejemplo, cuando se
encuentran involucrados en ella personas o entidades muy poderosas; la administracion
de justicia, los propios organismos de lucha contra la corrupcién o los partidos politicos.
Sera estructural cuando su causa se encuentre en caracteristicas estructurales del sistema.
Esta situacion puede darse cuando la corrupciéon aprovecha, por ejemplo, las brechas que
se encuentran en las normas que rigen la contratacién publica o el sistema de financiaciéon
de las elecciones o los partidos politicos. Esa clase de corrupcién sistémica (subversiva o
estructural) suele ser también persistente, puesto que no suele ser facil para los actores
corruptos salirse del acuerdo que normaliza los actos corruptos ni modificar las estructuras
que facilitan la corrupcién sin el apoyo de las altas instancias de poder.

Por ultimo, y esta categoria resulta francamente interesante, también podrd merecer
la consideraciéon de sistémica aquella corrupciéon que es percibida por la sociedad como
generalizada, persistente, estructural o subversiva. En esos casos las creencias normalizan
la corrupcién y generan un circulo vicioso, que retroalimenta la corrupcién. Incluso en
escenarios donde a priori la percepcion sobre la corrupcion no se sustenta en datos objetivos,
esas creencias pueden extender la corrupcién, borrando o anulando los incentivos para
abstenerse de cometer actos corruptos o incluso eliminado el estigma que pudiera generar
la comisiéon de esos actos corruptos. También acciones infructuosas de la justicia pueden
contribuir a la normalizar y generar esos efectos negativos y aceleradores de la corrupcién®® .
En esos casos, los actores de la corrupciéon y la sociedad quedan atrapados en los que
ROTHSTEIN ha denominado la “trampa social”?° puesto que el comportamiento de los agentes
de la corrupcion depende de las expectativas mutuas. Si no confian en las instituciones ni se

24 DAVIS, Kevin: “Anti-corruption Law and Systemic Corruption: The Role of Direct Responses”, Revista Direito GV, 17
(2), 2021, pp. 4-6. El autor realiza esta distincidn para identificar las estrategias anticorrupcion mas adecuadas en cada
caso.

25 |ndican ORTIZ, Horacio y VAZQUEZ, Daniel: “Impunidad, corrupcién y Derechos humanos”, Perfiles
Latinoamericanos, 29 (57), 2021, pp. 167 y ss., que alli donde hay un contexto de impunidad hay incentivos para
la corrupcién
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espera que los demas agentes actien de forma “honesta” dificilmente tomaran la decisién de
no actuar de manera corrupta.

Como asimismo sefiala DAVIS?’ , es posible que la corrupcién llegue a ser sistémica
porque existe una percepcién normalizada de ella que facilita su generalizacion y persistencia.
Aunque también la normalizacidén de la corrupcién puede producirse porque es generalizada y
persistente o estructural o subversiva. No siempre resulta facil identificar esas caracteristicas,
individualizarlas o incluso determinar cOmo han interactuado entre ellas. En todo caso,
cuando se dan esas tipologias, conjunta o separadamente, podemos hablar de corrupcion
sistémica, cuya mayor o menor intensidad dependera del contexto y los actores implicados,
entre otros factores.

3. LAPERCEPCION DE LA CORRUPCION, EN PARTICULAR LOS DATOS DE
ESPANA

Ciertamente la cuestion de la medicion de la corrupcion no resulta facil“® , tomar las
encuestas sobre percepcién no permite valorar en términos objetivos cuanta corrupcion hay
en un pais. Tampoco los datos oficiales, por si solos, aportan informaciéon completa sobre el
fendmeno puesto que, entre otras cosas, no incluyen aquella corrupciéon que no consiste en la
infraccion de normas penales, administrativas o civiles, ni aquella que no es denunciada, que
no llega al sistema penal/administrativo. No se dispone tampoco de demasiada informacion
sobre tasas de victimizacion y cuando la hay, también presenta un elevado componente
subjetivo y probablemente no alcanza a medir algunas clases de corrupcion, como la politica.
En todo caso, para los objetivos que aqui se persiguen, tomar en consideracion los datos
sobre percepcion nos va a permitir “mesurar” y “caracterizar” cdmo se ve la corrupcidon desde
la sociedad, elemento que puede condicionar su existencia, consolidarla o incluso ampliarla,
como también luego expondré.

La corrupcidn ha sido y sigue siendo un fenémeno universal, transversal, que ha afectado
a todas las regiones del mundo?’ y aunque con diversa intensidad y caracteristicas propias
se ha convertido en unos de los problemas claves a nivel mundial®® . Asi parece deducirse de
los ultimos informes publicados por Transparencia Internacional en 2022, donde se sefiala
que los datos sobre percepcién de la corrupcion parecen indicar que ésta es elevada, o
asi lo perciben los ciudadanos. La media mundial es de 43 sobre 1003! , y no ha variado
sustancialmente en los ultimos diez afos. Es mas, dos tercios de los paises han obtenido en
2021 una puntuacién inferior a 50, lo que indica que tienen graves problemas de corrupcion

128

26 ROTHSTEIN, Bo (2011), p. 246, mas recientemente, ROTHSTEIN, Bo: Fighting Systemic Corruption: The Indirect
Strategy, Daedalus, 147 (3), 2018, p. 42. El autor sefiala que los agentes actian de manera corrupta porque falta
confianza, porque perciben que esa sera la estrategia mas probable del resto de los agentes.

27 DAVIS (2021), p. 7.

28 V|LLORIA (2015), parrafo.4-7.

29 MALEM SENA, Jorge: “Corrupcién y derechos humanos”, Derecho y Realidad, Vol.13-n.25, 2015, p. 65.
30 Tal y como sefiala ROTHSTEIN (2018), p. 37 la democracia no es una cura segura para la corrupcion.

31 Transparencia Internacional. Indice de percepcién de la corrupcién 2021. Disponible en:

https://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2022/01/CP12021_Report_ES-web.pdf El peor puntaje posible en la
percepcion de la corrupcidn es 0, mientras un puntaje de 100 indica que no se percibe corrupcion en el pais.
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o que asi lo perciben los ciudadanos y, ese mismo afo, 27 paises han obtenido la puntuaciéon
maés baja de su historia3?.

Por lo que respecta a la regiéon de América Latina y el Caribe la situacién no parece ser
muy distinta. Segin la informacién disponible, la media en toda América (incluido EEUU y
Canadd) es de 43, si tomamos en consideracion Unicamente la regiéon de América Latina y el
Caribe es de 41. En esa parte del hemisferio se sitian por debajo de 50 también dos tercios
de los paises evaluados. La situacién en esta zona se mantienen estable desde hace tres afios
y aunque las peores puntuaciones las obtienen paises no democraticos, los democraticos
también estin estancados o han perdido indice3? . Ente los paises mejor evaluados se
encuentra Uruguay y Chile (73 y 67 sobre 100 respectivamente), pero las diferencias en la
region son notables, situdndose entre los peor evaluados, Venezuela, Nicaragua y Haiti (14,
20 y 20 respectivamente sobre 100). Destaca sobremanera el empeoramiento de la situacion
en paises como Argentina o Perd y en algunos paises centroamericanos, como Guatemala,
Honduras, El Salvador o Nicaragua.

Particularmente interesante resulta el andlisis realizado por la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH)3* de las caracteristicas de la corrupcién en esta region. El
citado organismo seflala que la corrupcién presenta en esta zona unas caracteristicas que
permiten calificarla de estructural, por lo menos en una buena parte de los paises3® . Sefiala
textualmente que en las Américas conviven diversas formas de corrupcién:

“(...) desde casos aislados o esporadicos a practicas generalizadas y cotidianas, de formas individuales a
sistemas de corrupcidn, de desviaciones de poder a captura del Estado por bandas criminales, la Comisiéon
considera que el fenémeno de la corrupcién en la regién es un problema estructural. La corrupcién
estructural hace referencia a una practica que define el funcionamiento de ciertas instituciones y que
opera a través de redes de poder, cuya principal funcién es proteger y mantener en la impunidad los
actos de corrupcidn que resultan funcionales a su grupo. Se trata de un disefio institucional que permite y
fomenta diversas formas de corrupcion, que se sustentan en elementos culturales de tolerancia de dichas
practicas (...)"3°.

La Comisién estima que los principales factores que facilitan la corrupcién en la regién
son institucionales y culturales. Subraya como factores institucionales: la debilidad de las
instituciones del Estado, el monopolio o concentracién de poder en areas con alto impacto
econdmico o social, el amplio espacio de discrecionalidad en la toma de decisiones por parte
de agentes estatales, la falta de control por la poca transparencia y rendiciéon de cuentas y el
alto nivel de impunidad, puesto que muchos de los actos de corrupcion no se investigan y si se
investigan no se sancionan. Identifica como factor cultural la tolerancia frente a la corrupcién
y, particularmente, lo que denomina “la cultura de la ilegalidad” que supone la desvalorizacién

por parte de la sociedad de las leyes y las instituciones3” .

32 Transparencia Internacional (2022): “Corruption perceptions index 2021. The results at a glance”, p.4.
33 Transparencia Internacional (2022), p.12.
34 CIDH, (2019), pp. 43y ss.

35 CIDH toma la definicién de la corrupcién estructural de SALDOVAL (2016), p. 121, quien indica que ésta se
caracteriza por consistir en una forma especifica de dominacién social sustentada en un diferencia de poder
estructural en la que predominan el abuso, la impunidad y la apropiacién indebida de los recursos de la ciudadania.

36 CIDH, Informe (2019), p.51, parr. 114,

37 CIDH Informa (2019), p.52, parr. 116 y 117.
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En Europa la informacién ofrecida por la Comisiéon Europea a través del Eurobarémetro
revela también que la percepcion de corrupcion es elevada. Los datos obtenidos a través
de este instrumento confirman la presencia de algunas de las caracteristicas propias de
la corrupcién sistémica. Cuanto menos que ésta se ha normalizado en una buena parte
de las sociedades. Los datos ofrecidos por este organismo indican que la corrupcién es
generalizada, predomina la creencia (casi 7 de cada 10 encuestados asi lo perciben) de que
esta muy extendida®® . En efecto, la mayor parte de los paises, no han hecho ningin progreso
significativo en la Ultima década y los ciudadanos son cada vez mas escépticos respecto a
los esfuerzos que se realizan desde los Estados para luchar contra la corrupcién. Subrayan,
en este sentido, que los Estados no esta adoptando las medidas adecuadas para contenerla y
luchar convenientemente contra ella3? . Sin embargo, tampoco parece que la sociedad se haya
implicado en esta lucha puesto pese al escaso porcentaje de encuestados (6%) que reconoce
haberse visto involucrados o presenciado un caso de corrupcién, inicamente lo denunciaron
un 15%.

En Espafia los datos sobre percepcion de la corrupcion, segiin el Eurobarémetro de
2022, indican que también en nuestro pais la percepcién sobre el nivel de corrupcién es
alta, ocupamos el puesto sexto por la cola, superados Unicamente por Grecia, Croacia, Chipre,
Hungria y Portugal. De la informacién que conta se infiere también que la corrupcion se
percibe como generalizada, asi lo manifiestan casi un 90% de los encuestados, y sefialan
también que la consideran persistente?’ . Entre los sectores que se perciben como mas
involucrados o permeables a la corrupcién destacan en Espafia, por encima de la media
europea: los partidos politicos (83 en Espafia frente a un 58 europeo), los politicos de todos
los niveles (67 en Espafa frente a un 55 europeo), los bancos e instituciones financieras
(44 en Espafa frente a un 27 europeo) y los tribunales (32 en Espafia frente a un 21
europeo). Parece que la corrupciéon percibida es esencialmente politica, gran corrupcion,
aunque también administrativa en sectores muy concretos de la contratacién o licitacion
publica. El tinico dmbito en el que se considera que la corrupcién es menor, e inferior a la
valoracién que se hace en Europa, es el sanitario (20 en Espafia frente a un 29 europeo)*! .
Aunque se sefalan otros sectores en los que también se valora como elevada la corrupcion,
por ejemplo, el de los funcionarios que adjudican obras o conceden licencias, el porcentaje
siendo significativo es semejante al del resto de los estados europeos. Sorprende, sin embargo,
que no se asocie la corrupcién con la actividad empresarial privada o no de una forma tan
intensa como con las instancias Administrativas o politicas42 , mas aun cuando hasta en un
75% de los encuestados consideran que la corrupcién forma parte de la cultura empresarial
del pais*3.

Junto a estos datos destacaria también dos aspectos sobre los que me detendré mas
adelante. El primero, la percepcion de la ciudadania sobre el dafio que genera la corrupcién y,

38 Comisién Europea. Special Eurobarometer 523. European citizens and corruption in 2022. p. 1. Accesible: file:///C:/
Users/maria/Downloads/Corruption_ebs_523_infographics_en%20(1).pdf

39 |bidem. p. 2. Indican que los esfuerzos no son eficaces, ni se persigue lo suficiente ni las medidas se aplican de forma
imparcial. Existen todavia serios obstaculos para luchar contra ella.

40 Special Eurobarometer 523, p. 1. Cuestiones: QA5 y QA6.

41 En esta misma linea los resultados a la QA2 pone de manifiesto la escasa o nula corrupcién que parece existir
en el sector sanitario. Tal sélo un 1% responden que han tenido que hacer un pago extra o un donativo a un médico/
enfermera o un hospital.

42 |bidem. p 1. QH7.
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el segundo, los motivos por los que no se denuncia, por los que parece tolerarse este tipo de
practicas.

En relacién con la primera cuestion, la percepciéon ciudadana de los efectos negativos
de la corrupcién, su valoraciéon puede inferirse de la respuesta que dan a las cuestiones
QA15.4 y QA15. Cuando se les pregunta sobre si la corrupciéon ha tenido repercusion en
sus vidas, un 48% consideran que si frente a un 51% que entiende que no. Parece que
un porcentaje importante de ciudadanos no la perciben como dafiina, o cuanto menos
consideran que no produce dafios sociales directos o inmediatos, pese a entender que es
generalizada y persistente. Ello podria explicarse porque asumen que la corrupcién es una
cuestion basicamente econdmica que afecta a la Administracion y a los funcionarios. Asi
parece desprenderse de su respuesta cuando son preguntados por la posible afectacion de
la corrupciéon a la competencia; comparten esta afirmacion un 80% de los encuestados.
Ciertamente el cuestionario no permite valorar de qué otra manera la corrupcién genera
dafios, pero de los resultados del Eurobarémetro se desprende también con claridad que la
misma afecta a la credibilidad (a la confianza) que los ciudadanos tienen en las instituciones.
Asi es, cuando son preguntados por en quién confiarian para resolver un caso de corrupcién
(QA11), los espafioles manifiestan nula o minima confianza en los politicos (1 sobre 70),
por ejemplo. Si confian, incluso por encima de la media europea, en la policia y el sistema
de justicia penal, en el defensor del pueblo y en las agencias anticorrupcién. Sin embargo,
muestran menos confianza que el resto de los europeos en los medios de comunicacién y en
las organizaciones no gubernamentales (ONGs)**.

En cuanto a la segunda, los motivos por los que no se denuncia, en nuestro pais destaca
la respuesta: “no merece la pena denunciar”. Parece que los ciudadanos espafioles consideran
que la denuncia no servird de nada*> . También se esgrimen otras razonas clasicas en este
ambito; la dificultad para probarlo, el desconocimiento sobre el lugar déonde denunciar o la
desproteccion de los denunciantes. Sin embargo, los motivos que los espafoles alegan por
encima de la media europea son dos: consideran inutil la denuncia porque creen que los
responsables no serdn castigados, ello es coherente con la idea de que no merece la pena
denunciar pero resulta dificilmente compatible con la “aparente” confianza en el sistema de
justicia penal que manifiestan cuando un 34% acudiria a los tribunales para resolver casos de
corrupcién®® . Junto a esta razén también responden que la falta de denuncia se debe al temor
a tener problemas con la policia y otras autoridades. Una vez mas, esta respuesta se muestra
poco compatible con la confianza mostrada en la policia para resolver casos de corrupcion.
Quizas, una posible explicacién a esta contradiccién podria encontrarse en las distintas formas
de corrupcién que los Espafioles perciben que se dan en nuestro pais y los sujetos implicados
en ella.

En sintesis, de los datos examinados se deduce que en Espafia parece extendida la
creencia de que la corrupcién es generalizada, que no se trata de casos aislados sino que

43 |bidem. p 1. QH15, también sefialan, esta vez un porcentaje inferior 54%, que para tener éxito en los negocios es
necesario tener conexiones politicas.

44 lbidem.p.4. Sorprende también que los espafioles confien mucho menos que los europeos en el Defensor del Pueblo
y em un porcentaje significativamente mas alto que los europeos en la policia y el sistema de justicia penal para
resolver la corrupcion.

45 |bidem. p. 4

46 Los tribunales estdn en segundo lugar sélo superados por la policia, a la que acudirian un 70% de los encuestados.
Ibidem. p. 4
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afecta a sectores enteros de actividad; los partidos, los politicos, el sector financiero y se
percibe también como extendida en ambitos concretos de la Administracién, como las obras y
licencias. Aunque no parece que los datos objetivos, la frecuencia con la que han presenciado
o se han visto involucrados en casos de corrupcion (soborno) sea indicativa de ello, puesto
que unicamente un 6% de entrevistados afirman haber sido testigos de algun caso, lo cierto
es que posiblemente, y ello es una hipétesis, la corrupcién mayoritariamente percibida es de
la que hemos denominado politica y, esta clase de corrupcién, suele cometerse en secreto, con
discrecién y entre las élites o los poderosos.

A partir de esta informacidn, y de lo examinado hasta el momento, en general para un
buen nimero de paises en Europa, pero también en el caso espafiol, es posible mantener que
la corrupcidn es sistémica porque esta generalizada, es persistente y esta normalizada. Podria
convenirse que:

e La corrupcion percibida en Europa y en Espafia es basicamente politica, oculta y no
facilmente detectable. Esto es, involucra a las altas instancias de poder publico y privado y
afecta a amplios sectores de la actividad, y se percibe también como generalizada.

e Los ciudadanos no la perciben como dafiina o no parecen ser conscientes de los efectos
negativos que la misma provoca en la sociedad, mas alla de las repercusiones econémicas
que individualmente pueda tener el soborno de funcionarios.

e Las sociedades de forma mayoritaria han normalizacién la corrupcién y ello puede ser uno
de los factores que permitan perpetuar la situacion, incluso amplificarla.

Trataré a continuacién de exponer como se ha producido esa normalizacién y que efectos
tiene.

4. DESNORMALIZACION Y EFICACIA COLECTIVA

De los datos sobre percepcidon examinados parecer que la corrupciéon se ha normalizado
en una buena parte de las sociedades tanto a nivel mundial, europeo como también en
Espafia. Ello significa que es percibida por la sociedad como un fenémeno incontrolable y
ello fomenta su tolerancia®*’ , la pasividad de la sociedad y la adaptacién de los agentes
implicados en la corrupcion. Este estado de cosas puede provocar que, al margen del nivel de
corrupcion objetivamente constatable, esa percepcion y las actitudes que provoca, terminen
por convertirla en generalizarla y hacerla persistente (sistémica).

Efectivamente, cuando la sociedad (incluidos los funcionarios, las élites y las empresas)
han vivido en un entorno en el que es necesario ofrecer o exigir sobornos para obtener
servicios, mantener el nivel econémico o conseguir los favores de los poderosos, se pierde la
confianza en las instituciones, en el sistema y en la propia sociedad. Este efecto también se
produce cuando los ciudadanos perciben que hay mucha corrupcién porque ello termina por
generar desconfianza en los agentes politicos, publicos y en los ciudadanos, provoca la perdida
de expectativas compartidas respecto a lo que cabe esperar de los demas*® . Los agentes
publicos y privados normalizan la corrupcion cuando no tienen ninguna esperanza en que el
resto de agentes actliien correctamente, se pierden los incentivos, y la propia desconfianza en

47 CIDH (2019), p.52, parr. 117.

48 JIMENEZ SANCHEZ, Fernando (2017), p. 167.
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la actuacién de los demas termina por ser una excusa para incumplir la ley o actuar de manera
corrupta.

Tal y como sefiala ROTHSTEIN “el comportamiento depende (por lo menos en general)
de las expectativas mutuas” y cuando la corrupcién estd arraigada en una sociedad, no tiene
sentido ser el Unico actor honesto en un entorno social en el que la corrupcién es la practica
habitual, o asi se percibe49 . Como también indica el autor, la gente esta motivada para hacer
lo correcto siempre que confie en que los demdas hardn lo mismo. Sin embargo, cuando la
corrupcion se ha normalizado, aunque la sociedad la considere moralmente rechazable, y de
hecho asi parece ocurrir, los ciudadanos terminan por sentirse encerrados, atrapados por
las normas sociales®? ; desconfian de las instituciones porque las consideran corruptas, pero
también de la sociedad. Esto genera un circulo vicioso que alimenta la “desconfianza social” y
se terminan por generar normas informales favorables a la corrupcion.

En estas situaciones, la corrupcién, como sefiala JIMENEZ, deja de ser un problema
individual para pasar a ser una cuestién de “accién colectiva”. Indica el autor que “cuando
todos los individuos que forman parte de un grupo actian de manera racional atendiendo
a sus interese, a la larga puede acabar produciéndose un problema colectivo que dafia a
todos los individuos”>! . Para evitar estas situaciones se requiere que se instauren reglas que
limiten la actuacion de todos y que éstas sean respetadas por todos, para evitar asi el dafio
comun a consta, muchas veces, de una merma de las expectativas de ventajas individuales.
Asi, si se percibe que el entorno es corrupto, que los demas no van a respetar las reglas
instauradas en aras del bien comun, es légico que la gente aplique una légica individualista;
la del todo vale o salvese quien pueda y recurran a la corrupcién como instrumento idéneo
para conseguir logros individuales. Solo si se confia en la accién correcta de los demas, en
que respetaran las reglas impuestas para coordinar los intereses individuales, se lograra evitar
acciones “egoistas”, como la corrupcion.

Para revertir esta situaciéon es necesario cambiar las expectativas mutuas y generar
confianza social e institucional. Si de forma mayoritaria una sociedad cree que la corrupcion
es parte de la cultura empresarial, que no merece la pena denunciarla y que es un instrumento
adecuado para lograr metas econdmicas y sociales, se instauran estrategias egoistas, del tipo,
si yo no lo hago lo haran los otros®? . Esta actitud social frente a la corrupcién provoca una
pérdida de eficacia de las medidas anticorrupcién puesto que la ley, las normas, se debilitan
porque no se confia en que éstas se cumplan. De ser asi, una de las estrategias que podria
contribuir a luchar mas eficazmente contra la corrupcién es precisamente la de cambiar esas
creencias, romper inercias y generar un sentimiento comunitario.

Recuperar la confianza en las instituciones (los funcionarios, politicos y en el sistema de
justicia) requiere de la adopcion de medidas especificas y también en algunos ambitos de

49 ROTHSTEIN (2011), p. 233.

50 ROTHSTEIN (2018), p. 41. Una cosa es que la corrupcidn se perciba como grave y otra que se normalice, puede
existir un rechazo ético o moral y sin embargo haberse normalizado la corrupcién en la sociedad.

51 JIMENEZ SANCHEZ (2014), p. 166. Expone el autor como ejemplo la explotacién de un bien comun, como la pesca.
Asi, en ese caso “Si unos pescadores maximizan las capturas que hacen de los bancos pesqueros que existen en su
zona con la intencién de obtener los maximos beneficios en el mas corto espacio de tiempo, se ven expuestos al
agotamiento de tales bancos con lo que al final todos ellos se veran perjudicados. Ante situaciones asi, los pescadores
suelen ensayar arreglos institucionales para comprometerse colectivamente en la conservacion de los caladeros de los
que viven”.

Il/

52 MALEM (2017), p. 55. Sefiala el autor que en esos contextos parece “irracional” no participar en la corrupcién.
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reformas estructurales, pero resulta imprescindible generar relaciones de confianza mutua,
entre los ciudadanos y entre éstos y las instituciones.

En realidad, el fenémeno de la normalizaciéon de la corrupcién y las tacticas colectivas
necesarias para revertirla presentan importantes similitudes con la denominada teoria de la
de la eficacia colectiva °3 . Se trata de una teoria criminolégica que surge como evolucién
de la teorfa de la desorganizacién social, con el objetivo de explicar la delincuencia en
entornos urbanos. Segin estos planteamientos la reduccién del crimen depende de la
existencia de valores y perspectivas compartidos de acciéon colectiva. Estos es, es necesario
generar cohesién social para que la sociedad (los vecinos) tengan confianza y quieran
participar en la comunidad no sélo instaurando medidas de control informal sino también
generando expectativas para actuar colectivamente en una determinada direccién (solicitar a
la administracion medidas o instaurar controles, por ejemplo). Segun esta teoria, los lazos
de la comunidad, la confianza mutua y la colaboracién/actuaciéon conjunta resultan ser
unas buenas herramientas para resolver los problemas del barrio, pero sobre todo, pueden
contribuir a una mejora en la percepciéon de seguridad y de ese modo a un descenso en la
criminalidad en el barrio®*.

Asi, si la corrupcion se explica también porque hay “desorden social”, entonces, para
resolver el “dilema social” que genera la corrupcién y romper el “circulo vicioso” es necesario
lograr cohesidn social. Esto es, crear vinculos de confianza entre los propios miembros de la
comunidad. Efectivamente, la cohesién social es imprescindible para lograr que la sociedad
tenga confianza, para que los ciudadanos confien en la actuacién correcta de los demas, y
actien de manera correcta (no recurran a conductas corruptas aun cuando ello no resulte lo
idéneo o los mas eficaz para alcanzar metas econdmicas, sociales o politicas individuales® ),
puesto que pueden confiar en que los otros no lo haran. Si de forma colectiva se confia en
que se respetaran las reglas, ello generara incentivos para respetarlas y posibilitara cambios
en las actitudes, que si van acompafiados de cambios institucionales (adopcién de medidas
anticorrupcién para fomentar la integridad de los gobiernos) podran generar confianza
también en las instituciones.

Una sociedad con escasa cohesién es desconfiada y generalmente, si las instituciones no
han dado muestras serias de que se puede confiar en ellas, se produce, como sefiala VILLORIA,
desafeccién®® hacia las instituciones, el gobierno y las propias reglas del juego politico y
econémico. Cuando se normaliza la corrupcién se genera un “circulo vicioso”, la sociedad
desconfia de las instituciones, desiste de controlarlas y ello desincentiva también cualquier
actitud de cambio en las propias instituciones, que se sienten libres de cualquier fiscalizacion.
Ello genera, a su vez, una sensacién de corrupciéon generalizada que retroalimenta la
corrupcion.

53 Vid. entre otros, MALDONADO-GUZMAN, Diego: “Todos a una. Propuesta de un instrumento para medir los niveles
de eficacia colectiva en Espafia”, Revista Espafiola de Investigacion criminoldgica, vol. 21(1), 2023, pp. 2-5.

54 ORTIZ GARCIA, Jordi. y RUFO REY, Miguel A.: “Percepcién de inseguridad en los barrios y eficacia colectiva: un
estudio de caso”, Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad de Extremadura 36, 2020, p. 763. Como sefialan
estos autores, la falta de interaccidn entre los vecinos puede provocar una mayor percepcién de inseguridad en los
barrios ("ota 16),

55 Esa renuncia Unicamente es esperable cuando se confia en que todos hardn los mismo, dentro y fuera de las
instituciones.

56 VILLORIA (2015), p. 1.
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Sin duda, lograr cohesion social en el sentido que aqui se plantea, no es una tarea facil
y dificilmente alcanzable sin la concurrencia de otras medidas, pero quiza a ello podria
contribuir la toma de conciencia sobre los efectos negativos que la corrupciéon provoca.
Visibilizar esos dafios podria ser una via para convencen a la sociedad de que es necesario
comprometerse para cambiar la situacién. Si la sociedad identifica la corrupciéon también
con el menoscabo generalizado/difuso de derechos quiza, de ese modo, se sienta interpelada
y decida empoderarse para defender colectivamente esos derechos y de manera indirecta
convencer a la mayoria de que es necesario cambiar los patrones de conducta, cambiar la
manera de actuar.

Una sociedad cohesionada y activa en el rechazo de la corrupcion, atenta y organizada
puede contribuir a alterar el equilibrio corrupto®” . Visibilizar a las victimas de la corrupcién e
identificar esos dafios colectivos y generales que causa puede ser una posible via para motivar
a la poblacién a hacer lo correcto y convencer a la mayoria de que solo asi podran cambiar las
cosas o, por lo menos, para incentivar determinadas actitudes sociales contrarias a ella.

5. LOS DANOS COLECTIVOS QUE PROVOCA LA CORRUPCION

Los efectos negativos que se derivan de la corrupcién vienen siendo puestos de manifiesto
ultimamente de forma recurrente. Ciertamente resulta dificil identificarlos cuando el dafio
esencial que se deriva de ella no es sélo econdémico. La comisiéon de ciertos actos y
las consecuencias de algunos comportamientos resultan mas faciles de identificar cuando
provocan dafios individuales y materiales. Cuando los dafios son también inmateriales y
colectivos, como ocurre en la corrupcion, se invisibilizan hasta el punto de no ser percibidos
por las victimas, o serlo inicamente de manera residual.

Son muchas las consecuencias negativas que se derivan de la corrupcién. Asi, los dafios
provocados por esta clase de conductas (no so6lo las constitutivas de delito) tienen efectos
a nivel econémico y politico lo que genera a su vez, y esta es la cuestiéon que aqui quiero
destacar, dafios sociales colectivos®®.

En primer lugar abordaré los econdmicos. Las consecuencias econémicas de la corrupcién
son muchas y se manifiestan tanto en el ambito privado como publico, como veremos a
continuacién.

Los efectos econ6micos se proyectan en primer lugar sobre el sector privado, las
empresas. Tal y como se ha sefialado, la corrupcion afecta a la competencia, distorsionandola
en favor de aquellos que se muestran dispuestos a realizar negocios pagando un precio (al
funcionario, al partido o una fundacién vinculada a é1°° o a través de pactos colusorios entre
empresas que se reparten el negocio para estar en mejor posicion a la hora de contratar con

57 JIMENEZ SANCHEZ, Fernando: “El control social como elemento imprescindible para el éxito de la lucha contra la
corrupcion. Algunas reflexiones a partir del caso espafiol”, Praxis socioldgica, n2. 21, 2016, pp. 137-138. Se refiere el
autor al incipiente papel que estan jugando algunos grupos y asociaciones que han decidido implicarse en la lucha
contra la corrupciéon (JIMENEZ SANCHEZ (2016b).

58 Ampliamente sobre estos tres niveles de dafios generados por la corrupcién MALEM (2017), pp. 51-55 y mas
recientemente ROSE-ACKERMAN, Susan y PA LIFKA, Bonnie J.: Corrupcion y gobierno. Causas, consecuencias y
reformas, 22 Ed. Traduccidon de Francisca Pou Giménez, Marcial Pons, 2019, pp. 85 a 434 y FRIDRICZEWSKI vy
RODRIGUEZ GARCIA, (2023), p. 125-187.

59 PEREZ RIBAS, Natalia y SANJURJO RIVO, Vicente A.: La financiacién privada de los partidos politicos a trasvés de sus
fundaciones éuna puerta abierta a su financiacién indirecta e ilegal?, Revista General de Derecho Constitucional, n2.33,
2020.
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la administracién®? ). En efecto, la corrupcién sittia a las empresas y a los actores econémicos
corruptos en mejor posiciéon que a los honestos, se favorece a aquellos que estan cerca de
los que tienen que tomar decisiones econdémicas y se distorsiona asi los estimulos con los
que operan las empresas, desincentivando la entrada de empresas que actian legalmente®’ .
Ello provoca, a su vez, efectos negativos sobre el conjunto de la sociedad, porque repercute
negativamente en la inversion y el desarrollo, perjudicando la generaciéon y distribucion de
rentas.

En términos también econdmicos, la corrupcidn provoca efectos negativos en la actividad
publica. Como se ha senalado, la corrupcién politica y también la administrativa distorsiona
los objetivos de las politicas publica® , esto es, altera los procesos de decisién que vienen
motivados por intereses particulares y no generales®? . Ello puede provocar una ineficiente
asignaciéon de recursos publicos porque se desperdician y/o dirigen a actividades poco
productivas. En contextos corruptos puede producirse una retirada de la actividad de la
administracién de sectores no tan proclives a la corrupcidn, pero que resultan esenciales para
la sociedad. Asi sucede cuando se aprueban proyectos en base a las posibilidades de obtener
un beneficio privado/particular y no a partir de criterios de necesidad. Ademas cuando las
decisiones de la administraciéon o del gobierno son fruto de la corrupcion, se reduce o anula
la posibilidad de ejercer controles sobre los servicios o bienes contratados y ello repercute
en la calidad de los servicios prestados, lo que deriva en un mas facil y rapido deterioro
y nuevamente en una escalada del gasto publico innecesario, consecuencia de la propia
corrupcion. Por ultimo, y este efecto resulta indudable, las transacciones corruptas provocan
que los particulares o empresas corruptas repercutan ese incremento del coste en el precio
de los bienes o servicios que prestan a la Administraciéon o que ofrecen a los ciudadanos
en su nombre (sobreprecios). La consecuencia de ello es evidente, este tipo de practicas
reducen los recursos de los que disponen los gobiernos y la administracién (por el incremento
de los precios de adquisicion y la realizaciéon de gastos oportunistas) para cumplir con sus
obligaciones, para brindar servicios de calidad y mejorar la vida de los ciudadanos.

Nuevamente los efectos econdmicos de la corrupciéon sobre la actividad del
Administracién repercuten en la sociedad y en los derechos individuales y colectivos de los
que son titulares®* . En efecto, ya nadie duda que la corrupcién tiene un impacto negativo en

60 FRIDRICZEWSKI y RODRIGUEZ GARCIA, (2023), p.141 vy ello provoca concentracién de actividades en manos de unos
pocos (p. 140-142).

61 |bidem. p.140, sefialan estos autores que realizar negocios en un lugar donde impera o parece imperar la corrupcién
genera incertidumbre porque los negocios que se asientan sobre estrategias corruptas son mds arriesgados que
los legales. También indican que, en muchos casos, el coste de invertir en un pais corrupto es mayor, en términos
econdmicos y de tiempo, porque es necesario entrar en la trama clientelar y dedicar dinero y esfuerzo para la propia
gestion de los sobornos.

62 |bidem. p. 125.

63 CERINA, Gregorio Dario Maria: “El incorruptible politico parcial. notas sobre el cohecho del politico”, Estudios
Penales y Criminoldgicos, 43, 2023, pp. 18-19 (notas 73 y 74), destaca la complejidad de acotar el significado de los
términos “intereses generales” y cuando éstos son contrarios o incompatibles con un interés particular. Aunque el
autor constrifie la discusion a la posibilidad de valorar decisiones politicas en el ambito estrictamente penal, lo cierto
es que desde una perspectiva mas amplia, en la corrupcion politica, en los términos aqui conceptualizada, la influencia
ejercida sobre los politicos por parte de empresas (lobbies), cuando se lleva a cabo de manera oculta (distinto de
discreta) y no se hace publica, rompe las reglas del juego democratico. Es cierto que existen influencias que puede
resultar legitimas, pero para ello debe ser ante todo conocidas. Toda esta cuestion remite a un tema que todavia esta
pendiente de resolverse en nuestro pais, la aprobacion de una ley de grupos de interés y la adecuacion del delito de
trafico de influencias a la misma Vid. VARZQUEZ PORTOMENE (2022), p. 19.
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el disfrute de los Derechos Humanos (en adelante DDHH) y dificulta u obstaculiza su efectiva
realizacion, la discusién se centra hoy, entre otras cosas, en la forma en que éstos se ven
afectados por la corrupcién y la intensidad de esa afectacion®.

Pese a que el tema sigue despertando un vivo debate®® , parece reinar acuerdo sobre
los derechos que pueden quedar impactados por la corrupcién®’ . Tanto los organismos
internacionales como los autores que se han ocupado de este tema sefialan que la corrupcion
deja a los gobiernos con menos recursos para cumplir con sus obligaciones frente a los
Derechos humanos. Se sefiala que se cercenan determinados derechos individuales (de
primera y segunda generacidn, algunos de los contenidos en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales) y se dificulta o impide también el logro de derechos colectivos de tercera
generacién, como el derecho al desarrollo o a un medio ambiente limpio68 .

En la lista de derechos especificos que pueden quedar afectados o violentados por
determinados actos o sistemas corruptos®’ se encuentra el derecho a ser tratado de manera
igual y no ser discriminado por el Estado, el derecho a un debido proceso y a una solucién
efectiva, en particular por lo que respecta al derecho a unos tribunales imparciales e

64 Considero que las victimas de la corrupcién son colectivas/difusas, no es el Estado, ni la Administracién sino la
sociedad en su conjunto. Es mas, la propia administracion es responsable y autora de la corrupcion, en ocasiones, a
través de los funcionarios, pero las victimas somos la sociedad.

65 Ampliamente sobre el tema, entre otros, MALEM (2015), pp. 68-72, PETERS (2019), pp. 1251-1287. También mas
recientemente FONSECA, Roberto Carlos (2021): “El derecho fundamental a una sociedad libre de corrupcion: una
contribucién desde Latinoamérica, Derechos y libertades, n.44, Epoca Il, p. 240, nota 4, > y 8. Incluso aquellos que
abordan la corrupcién desde parametros distintos reconocen abiertamente que las practicas corruptas afectan al
bienestar humano, ROTHSTEIN (2018), pp.35 y 36.

66 Entre otros en Europa, C. ROSE, Cecily (2016):“ The Limitations of a Human Rights Approach to Corruption”,
International and Comparative Law Quarterly, vol. 65, (2), pp. 405-438, PETERS (2019), pp.1252-1253, PEIRONE, Franco
(2019): “Corruption as a Violation of International Human Rights: A Reply to Anne Peters”, European Journal of
International Law, 29 (4), pp. 1297-1302, DAVIS, Kevin (2019): “Corruption as a Violation of International Human
Rights: A Reply to Anne Peters”, European Journal of International Law, 29, (4), pp. 1289-1296. La cuestion parece
merecer una respuesta mas unanime en Latinoamérica, asi, NASH ROJAS, Claudio; AGUILO BASCUNAN, Pedro; BASCUR
CAMPOS, Maria Luisa (2014): Corrupcién y derechos humanos: una mirada desde la jurisprudencia de la corte
interamericana de derechos humanos, Centro de Derechos Humanos. Facultad de Derecho Universidad de Chile y
AAVV (2019): Corrupcion, Estado de derecho y derechos humanos, Manual de casos, KONRAD - ADENAUER - STIFTUNG
e. V.

67 Uno de los primeros documentos en los que se listan los DDHH que pueden quedar afectados es International
Council on Human Rights Policy (ICHRP), (2009): Corruption and Human Rights: Making the Connection, Geneva,
Switzerland, p. 23 y ss. También destacan la conexién entre corrupcion y DDHH: UN. A/HRC/28/73 (2015),
A/HRC/41/20, “Informe de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos”,
2019. En el dmbito latinoamericano y del Caribe debe destacarse el documento de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos, “Corrupcion y Derechos humanos”, 2019. En el ambito europeo, recientemente también, vid.
Parlamento Europeo, P9_TA (2022)0042, 2021/2066, Unién Europea, UE, “Recomendacion del Parlamento Europeo
al Consejo y al vicepresidente de la Comision/alto representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad sobre la corrupcion y los derechos humanos”, 2022.

68 Seflala FONSECA (2021), p. 256. que los altos niveles de corrupcién impiden el éxito de las acciones para el
desarrollo, tanto econémico como social, limitan el crecimiento econdmico y la proteccién ambiental.

69 RODRIGUEZ PUERTA, M2 José: Corrupcidon y derechos humanos desde una perspectiva social y colectiva. In M.
Luchtman, F. de Jong, F. Kristen, K. Ligeti, J. Lindeman, S. Tosza, R. Widdershoven , & D. Zaitch (Eds.), Of swords and
shields: due process and crime control in times of globalization : Liber amicorum prof. dr. J.A.E. Vervaele, 1 ed., pp.
243-250).
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independientes, el derecho a la participacion politica o el derecho a un nivel de vida adecuado,
alimentacién, vivienda, salud’’ y educacién’!.

La afectacion a los derechos, el dafio que la corrupcién genera, va a depender de como
se presente, del contexto en el que se produzca y de su forma e intensidad. No obstante, con
caracter general a partir de la conexién que presenta la corrupcion con los Derechos humanos
pueden identificarse tres niveles de afectacién negativa’? : individual, colectivo y general.

La afectacion individual se produce como consecuencia de un acto corrupto que viola
un DDHH, por ejemplo, cuando se impide el acceso a un servicio publico, si no media un
soborno, o se discrimina o sanciona a individuos que denuncian la corrupcién. También
puede tener un efecto negativo colectivo puesto que es posible que se vean cercenados o
se dificulte el disfrute de determinados DDHH a colectivos vulnerables. Sin duda, el desvio
de fondos publicos puede repercutir de forma mas intensas en colectivos que tienen pocos
recursos, limitando su acceso a los servicios publicos y su proteccion social o agravando una
situacion de deficiente disfrute ya preexistente. Por ultimo, y este es el nivel que mas me
interesa destacar en este momento, la corrupcion puede tener efectos negativos sobre toda la
sociedad (efectos generales o difusos) cuando esta extendida y es persistente. En esos casos
afecta al desarrollo econémico y social y debilita o impide que los Estados cumplan con sus
obligaciones de proteccién activa de dichos derechos’>.

Junto las consecuencias econdémicas y a la afectacién social a derechos individuales y
colectivos, la corrupcién también genera dafios que podrian denominarse politicos y que
también repercuten en la propia sociedad. Como sefiala MALEM, la corrupcién socaba el
principio de la mayoria y el principio de publicidad de las decisiones publicas’# . Cuando
la corrupcion es politica o cuando el Estado es secuestrado por las elites y los poderes
econémico’® , se ocultan los procedimientos y las razones que los justifican y de ese modo

70 Sobre la incidencia de la corrupcién en el derecho a la salud durante el COVID19 existen ya estudios, entre otros,
ROSE-ACKERMAN, Susan., & SAUCA CANO, José M2 (trad.) (2021): “Corrupcién y COVID-19”, EUNOMIA. Revista En
Cultura De La Legalidad, (20), 37-60. Transparencia Internacional (2020): “Corrupcién y coronavirus”, Disponible en:
https://www.transparency.org/es/news/corruption-and-the-coronavirus.

71 Son muchos los estudios que analizan los DDHH que generalmente resultan conculcados o violados por la
corrupcion. Entre otros, BACIO-TERRACINO, Julio (2008): “Corruption as a Violation of Human Rights”, Working paper
for the International Council on Human Rights Policy, pp. 11 y ss.; BOERSMA, Martine (2012):” Corruption: A Violation
of Human Rights and a Crime under International Law?”, School of Human Rights Research, (56), pp. 261y ss. y NASH
ROJAS, Claudio (2018): “Derechos Humanos y Corrupcion. Un enfoque multidimensional”, Estudios de Derecho, num.
165, pp. 143-146.

72 UN. A/HRC/28/73(2015), parr. 20. Sobre otros criterios para la evaluacién de la relacién entre corrupcién y los
DDHH, BOERSMA (2012), p.199, sobre el vinculo causal PETERS (2019), pp. 1269-1272 y sobre sus efectos directos,
indirectos y remotos sobre los DDHH, FONSECA (2021), pp.247-251.

73 Desde la perspectiva de los DDHH el Estado tiene obligaciones, debe no solo respetarlos y protegerlos sino también
hacerlos cumplir. Tiene la obligacidn de no interferir en su libre disfrute (respetar como obligacién negativa), ademas
debe facilitar y promocionar proactivamente los DDHH mediante la adopcion de medidas adecuadas para asegurar la
realizacion completa de esos derechos. Por ultimo, el Estado tiene la obligacién de proteger a las personas (grupos y
sociedad) frente a actos cometidos por personas o entidades que interfieren (dificultan o impiden) el efectivo goce de
los DDHH. Ello obliga al Estado a adoptar todas las medidas posibles a través de los recursos disponibles para prevenir,
investigar, sancionar y reparar los abusos cometidos por terceros. Vid ampliamente, PETERS (2019), pp. 1258-1262.

74 MALEM (2017), p.52.

75 AGUILERA (2016), p. 15. En este sentido también el informe de UN. A/HRC/28/73 (2015), en el que se indica que
“si las autoridades de un Estado estdan dominadas por la corrupcion, se resquebraja la confianza de la poblacién en el
gobierno y, con el tiempo, en el orden democratico y el estado de derecho” (parr. 20, p.8). Esto es, cuando el Estado ha
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se distorsionan los mecanismos de toma de decisiones, se produce, como sefala el autor, una
“feudalizacién” de la politica porque las decisiones dejan de ser una cosa de todos’° .

El altimo de los efectos politicos de la corrupcion consiste en la pérdida de confianza
en las instituciones y en el gobierno. Este efecto se suele producir no de forma inmediata o
como consecuencia de la detecciéon de casos aislados de corrupcién sino cuando, o bien, la
corrupcidn se ha instalado en las instituciones de manera generalizada y persistente o, bien,
cuando la sociedad la percibe de esa manera. Me estoy refiriendo a los supuestos que he
denominado de corrupcién normalizada. En esos casos, cuando objetiva o subjetivamente los
ciudadanos y los agentes econémicos consideran que viven en un entorno corrupto, dejan de
confiar en el Estado y como consecuencia de esa desconfianza dejan de confiar en la actuacion
de los demas, generandose el circulo vicioso al que me referi en el apartado anterior. La
sociedad y los agentes econémicos desconfian de la administracién porque pone en cuestion
su capacidad para prestar servicios de manera eficaz, también desconfianza en los gobiernos
porque los mecanismos de toma de decisiones también se ven distorsionados y si no se
reacciona judicialmente frente a ella también pierden la confianza en la justicia.

En suma, como se sefialaba al inicio de este trabajo, identificar los dafios y su incidencia
sobre la sociedad como colectivo puede ser una buena manera de “despertar” a la sociedad
civil, pero sin duda ello dependera de la capacidad de hacer llegar ese mensaje y de
que concurran otras acciones desde las instituciones y agentes econémicos que trataré de
examinar a continuacion.

6. CONCLU§ION: AMPLIAR LAS ESTRATEGIAS DE LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION INVITANDO A LOS CIUDADANOS A PARTICIPAR

La lucha contra la corrupcién lleva mucho tiempo en las agendas politicas nacionales e
internacionales. Los resultados alcanzados hasta la fecha han sido relativamente modestos, a
la vista por lo menos de los datos sobre percepcidn a nivel mundial y regional. Parece que
las estrategias adoptadas no terminan de dar los frutos esperados’’ . Tal y como reconoce
la literatura especializada sobre el tema la legislacion anticorrupcidén y en particular la
implementacion de sanciones penales, civiles o administrativas no han sido capaces de dar
respuesta a este problema, en particular cuando se trata de corrupcién sistémica’® . Esto es,
cuando la corrupcion presenta algunas de las caracteristicas que se sefialaron mas arriba; es
generalizada o muy extendida, persistente, subversiva, estructural y/o normalizada.

Aunque los esfuerzos han sido notables y la mayor parte de los Estados han suscritos
los principales convenios internacionales contra la corrupciéon y han adoptado, o lo estan

sido capturado por los poderosos (politicos, empresas o los bancos) las decisiones publicas dejan de ser adoptadas por
los representantes democraticamente elegidos y pasan a tomarlas aquellos que han cooptado ilegitimamente el poder
politico y al Estado.

76 MALEM (2017), p. 53.

77 Asi lo vienen reconociendo también las instituciones y organizaciones que se ocupan de la corrupcién. Entre otros
documentos, en este sentido, UN, A/HRC/28/73, parr. 25.

78 Se muestra particularmente escéptico con los resultados que pueden alcanzarse a través de medidas directas,
ROTHSTEIN (2018), p. 44 y ss. y 37, donde indica que los trabajos anticorrupciéon generaron “grandes expectativas
y humildes resultados”. También PETER (2019), p.161, cuando sefala que el Estado “no puede eludir sus
responsabilidades simplemente deshaciéndose de los culpables individuales”.
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haciendo, medidas legales dirigidas a adaptar su legislacion a los estandares internacionales
de lucha contra la corrupcion, ello parece no haber sido suficiente.

Las medidas que se han propuesto mayoritariamente responden a lo que viene
denominandose estrategias directas 7° , basadas en la adopcién de leyes dirigidas a cambiar
la forma de hacer de los diversos agentes que intervienen en la corrupciéon, miembros
de la administracién y actores privados. Se han implementado leyes dirigidas a garantizar
la transparencia de las instituciones y las empresas, a asegurar una adecuada rendiciéon
de cuentas, y a limitar la discrecionalidad de los agentes publicos. Pero sobre todo, se
han reforzado las medidas penales para asegurar un castigo mas estricto de los agentes
corruptos®? .

Sin embargo, las estrategias preventivas y particularmente penales limitan su atencion a
los delitos y no toman en consideracién la “dimensién social de la corrupcién”.?! No se puede
esperar demasiado de un enfoque exclusivamente penal, Util para abordar casos aislados,
pero no para enfrentarse a sistemas corruptos, a la corrupcién estructural, extendida y de
las élites. Las caracteristicas y efectos que presenta esta clase de corrupcion, en particular
la afectacion negativa al disfrute de derechos colectivos, no puede ser examinada desde el
derecho penal o, al menos, no Unicamente. Es necesario buscar mecanismos que favorezcan
que se involucren en la lucha contra la corrupcién los grupos afectados y la sociedad civil, y
que ademas permitan evaluar su impacto social.

Frente a este enfoque directo, hay autores que sostienen que la luchar contra la
corrupcion sistémica requiere de la adopcién también de medidas indirectas. Destaca en esta
direccion la propuesta de ROTHSTEIN quien aboga por llevar a cabo cambios basados en la
reciprocidad, el cambio de percepciones sobre las reglas del juego y la ruptura del equilibrio
corrupto. El autor propone adoptar medidas que posibiliten un cambio de mentalidad en los
actores corruptos y sugiere, entre otras, la provisién de un sistema fiscal que funciones, la
igualdad de género en el sector publico o la implementacién de una educacién publica gratuita
y universal®? . Con este tipo de estrategias se pretende generar nuevos vinculos entre los

ciudadanos y entre estos y el Estado®?, para cambiar sus percepciones y generar confianza®* .

73 DAVIS (2021), p.2. Este autor examina la eficacia de la legislacién anticorrupcién y expone las ventajas y desventajas
de las estrategias directas de lucha contra este fendmeno, también cuando la corrupcion es sistémica. Junto a las
medidas directas sugiere también la necesidad de incluir, entre las acciones dirigidas a luchar contra ella, mecanismos
indirectos vinculados al compromiso politico y a la obtencidn del apoyo publico para conseguir modificar estructuras.
Sobre las diversas medidas directas y su cumplimiento interesan las cinco evaluaciones llevadas a cabo por la OCDE,
disponible en https://www.coe.int/fr/web/greco/evaluations#{%2222359946%22:[0]}. (consultado 9/10/2023).

80 | 3 Ultima propuesta en esta direccién se sitla en el Proyecto de Directiva sobre la lucha contra la corrupcién,
COM (2023) 234 final de 3 de mayo de 2023. Disponible en : https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?
uri=COM%3A2023%3A234%3AFIN (consultado 9/10/2023).

81 PETERS (2019), pp. 1277-1278.

82 Ampliamente sobre las estrategias indirectas ROTHSTEIN, Bo/TANNENBERG, Marcus (2015): Making Development
Work: the Quality of Government Approach, Rapport 2015:07 till Expertgruppen for bistandsanalys (EBA) pp. 78 y ss.
Disponible en: https://docslib.org/doc/1931544/making-development-work-the-quality-of-government-approach.

83 ROTHSTEIN (2018), p. 44.

84 ROTHSTEIN (2011), p. 246, VILLORIA, MALEM (2017), p. 59, JIMENEZ (2016), p.172. Quienes se muestran partidarios
de aplicar estrategias amplias que incluyen medidas de muy distinta naturaleza, también indirectas, politicas y de
accion colectiva. También FRIDRICZEWSKI y RODRIGUEZ GARCIA, Nicolas (2023), pp. 300-329.
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La verdad es que en los ultimos tiempos parece estarse imponiendo una visién amplia
de las medidas a adoptar en materia de corrupciéon. La necesidad de llevar a cabo cambios
en la “cultura” o las percepciones de la sociedad se estd imponiendo como estrategia
complementaria e indispensable para conseguir un cambio de mentalidad. Las propuestas
de los principales organismos de lucha contra la corrupcién incluyen a la sociedad y el cambio
de “cultura” como uno de los elementos claves para lograrlo® y, en esta direccién, creo que
involucrar a la sociedad puede jugar un papel importante.

No hay recetas magicas pero entiendo que en estos momentos es necesario que las
instituciones den sefiales claras de que “no toleran la corrupcién” aplicando eficazmente
medidas preventivas y reactivas para que la sociedad se sienta dispuesta a recobrar la
confianza y desnormalice la corrupcion.

Como ya indicaba mas arriba, la tarea es compleja sobre todo si no hay voluntad politica
de implementar eficazmente la legislacién preventiva ya existe en esta materia® y no se
adoptan medidas eficaces para asegurar la integridad en las empresas, por ejemplo, a través
de planes de cumplimiento y dando acceso a los érganos de direcciéon y control a los
representantes de todos los estamentos, para favorecer la transparencia, generar compromiso
y cohesién y evitar dindmicas toxicas favorables o de tolerancia hacia la corrupcién.

Desde la perspectiva de la Administracion, ademas de reforzarse en términos de eficacia
e independencia a los 6rganos de control ya existentes y de fomentar la participacion
ciudadana, podria contribuir a “modificar actitudes de tolerancia” dentro de las instituciones
la recién aprobada Ley 2/2023 reguladora de la protecciéon de las personas que informen
sobre infracciones normativas y de lucha contra la corrupcién®” . Si bien fomentar la delacién
no es el mejor camino para generar confianza, si puede tener un efecto disuasorio, funcionar

85 |as propuestas recientes formuladas desde distintas organizaciones e instituciones asi lo avalan, al destacar la
importancia de la participacion ciudadana. Las referencias directas o indirectas a esta cuestion pueden situarse ya
en el propio art. 13 CNUCC, en el documento de UNODC sobre iniciativa global de educacion y empoderamiento
de los jovenes en la lucha contra la corrupcion en el que se dedica un Mddulo (10) a la participacién ciudadana
en la lucha contra la corrupcién, Disponible en: https://grace.unodc.org/grace/uploads/documents/academics/Anti-
Corruption_Module_10_Citizen_Participation_in_Anti-Corruption_ESP.pdf. (consultado 9/10/2023). También en esta
misma direccidn. la Organizacién de Estados Americanos (OEA) cita entre las estrategias anticorrupcion: Mecanismos
para estimular la participacion de la sociedad civil y de las organizaciones gubernamentales en los esfuerzos
destinados a prevenir la corrupcién, OEA, Portal Anticorrupcidon de las Américas: Buenas prdcticas para prevenir
y combatir la corrupcién, disponible en: http://www.oas.org/es/sla/dlc/mesicic/buenas-practicas.html. (consultado
9/10/2023). Esta orientacion también se deja sentir en las recomendaciones de la OCDE sobre Integridad publica, en
las que se hace expresa referencia a la cultura y la integridad de la sociedad OCDE, Integridad Publica, disponible en:
https://www.oecd.org/gov/ethics/recomendacion-sobre-integridad-es.pdf, (consultado 9/10/2023).

También la propuesta de Directiva contra la corrupciéon de 2023 se refiere a ello cuando sefiala que “Contar con
organizaciones de la sociedad civil independientes es crucial para el buen funcionamiento de nuestras democracias;
aquellas desempefian un papel clave en la defensa de los valores comunes en los que se fundamenta la UE. Ejercen
la funcién esencial de guardianas del Estado de Derecho alertando sobre las amenazas que lo ponen en peligro,
contribuyendo a exigir responsabilidades a las autoridades competentes y garantizando el respeto de los derechos
fundamentales. Los Estados miembros deben promover la participacion de la sociedad civil en las actividades de lucha
contra la corrupcion”, p. 32 (parrafo 30).

86 Transparencia y rendicién de cuentas, meritocracia para el acceso a la funcién publica 0 nombramiento de personas
independientes a cargo de los érganos de control interno y externo de la administraciéon, por mencionar algunos
ejemplos

87 Es cierto que nace ya con algunos déficits que ha sido puestos de relieve, por ejemplo, JERICO OJER, Leticia:
“Primeras aproximaciones a la Ley reguladora de la proteccion de la persona informante y de lucha contra
la corrupcion: sus principales implicaciones desde la perspectiva penal”, Revista Electronica de Ciencia Penal y
Criminologia 25-08, 2023, pp. 16 y ss.
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como un incentivo para respetar las normas de integridad, aunque sélo sea porque se percibe
un mayor riesgo de deteccion. Ara bien, el éxito de esta medida va a depender de que se confie
en las autoridades a las que se atribuya su gestion, y en la eficacia y los resultados que se
deriven de la misma®®.

Pero sobre todo, es necesaria la participacion de la sociedad civil y para ello es
imprescindible reforzar esos vinculos sociales rotos. A ello podria contribuir, por ejemplo,
fomentar el asociacionismo®’ y la sensibilizacién y educacién en valores prosociales. Un
primer paso en esa direcciéon pasaria por apoyar y difundir la tarea que desde los grupos
sociales (independientes) se lleva a cabo, como vienen haciendo cada vez con mas frecuencia
las organizaciones en el ambito del medio ambiente, con algunos resultados interesantes.
También podria contribuir a ello facilitar y apoyar iniciativas dirigidas a realizar campanas
de concienciaciéon, como se ha hecho ya en materia de violencia de género y, ante todo,
serfa necesario involucrar a asociaciones y grupos en las acciones llevadas a cabo desde las
instituciones, darles acceso a la informacidén, reconocerles capacidad para denunciar, para
informar sobre irregularidades o incluso para personarse en procesos por corrupcion. Sin
duda para cambiar actitudes se requieren sefiales desde las instituciones pero también una
sociedad comprometida con el papel esencial que juega en la ruptura de la “cultura de la
tolerancia”?? .

Pero no sélo eso, una sociedad civil participativa y fuerte puede asimismo contribuir mas
eficazmente a luchar contra la corrupcién estructural u subversiva de las élites, apoyando
reformas legales®! y acudiendo a instancias supranacionales para denunciar casos graves de
corrupcién sistémica (captura del Estado).”?

Por ultimo, deberia también indagarse sobre la incidencia que tienen los medios de
comunicacién en la percepcion de la corrupcién y en la generaciéon de desconfianza social.
Se ha dicho que la prensa independiente y de investigacién contribuye a luchar contra la
corrupcion, visibilizadndola. Pero cuando la prensa no es independiente sino cautiva, partidista
y sensacionalista puede provocar el efecto contrario. Puede contribuir a ocultar la corrupcién

88 Aunque la investigacién se plante en relacién con la policia y los motivos que pueden incidir en que se denuncie
la corrupcion, creo que las conclusiones podrian facilmente trasladarse al ambito de las Oficinas Anticorrupcion. La
investigacion llevada a cabo por TANKEBE, Justice: “Cooperation with the police against corruption: exploring the
roles of legitimacy, deterrence and collective action theories”, The British Journal of Criminology, Volume 59, Issue 6,
November 2019, Pages 1390-1410, sugiere que para aumentar la intencién de denunciar casos de corrupcién (a la
policia) influye, ante todo, la certeza de la detencidn que podria leerse como reaccién frente a la informacion recibida,
la severidad del castigo y la intencion de cooperar de los demas.

83 Destacan la importancia de involucrar a la sociedad en esta tarea, entre otros, AGUILERA KLINK (2016), p. 22,
cuando indica que la solucidn estd en las personas y su incorporacion a los movimientos sociales, también en un
sentido similar, JIVIENEZ SANCHEZ (2016), 12, MALEM (2017), p. 58, FRIDRICZEWSKI y RODRIGUEZ, (2023), p. 323.

% No es extrafio, por lo menos en Espafia, que el electorado no “censure” con su voto a aquellos partidos que se
han visto salpicados por la corrupcién y no han adoptado medidas claras para evitarla, eso es una muestra mas de
tolerancia

91 JIMENEZ SANCHEZ (2016), p. 12. El autor considera que para romper el “circulo corrupto” se requiere coyunturas
criticas que abran la oportunidad de cambiar las inercias y actores dispuestos a renunciar a la tentacion de
consolidarse en el poder mediante intercambios clientelares. Si se dan esas circunstancias, para que pueda generarse
un espacio de oportunidad, de cambio, es necesaria una sociedad civil activa y exigente.

92 por ejemplo, denuncias colectivas ante organismos o Comités universales/regionales de DDHH. Sobre la necesidad
de actuar colectivamente para revertir los dafios sociales generales, SANCHEZ MARTINEZ, Olga (2012):” Los colectivos
como sujetos de derechos humanos”, BARRANCO AVILES, M. Carmen/ CELADOR ANGON, Oscar/ CELADOR ANGON,
Félix, Perspectivas actuales de los sujetos de derecho, Dykinson., pp. 178 y ss.
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y a amplificar la sensaciéon de impunidad y, de esa manera, a generar una percepcion elevada
de corrupcion, con las consecuencias que ya se han destacado.

En definitiva, es imprescindible responder a la corrupcién empleando estrategias de
“big-bang”®? . Implementar adecuadamente la legislacién anticorrupcién no sera suficiente
si no se adoptan al mismo tiempo medidas indirectas dirigidas a generar confianza en las
instituciones y entre los ciudadanos, para lograr que la mayoria de los agentes confien en la
actuacion honesta de los demas.
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