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1. INTRODUGCION

DESDE LA INSTALACION DE LA DEMOCRACIA EN
EL SALVADOR Y HASTA 2009, los 20 anos ininte-
rrumpidos que la Alianza Republicana Nacionalis-
ta (ARENA) logré mantenerse en el poder termi-
naron con la gestion de Elias Antonio Saca. Saca,
quien saltara a la fama politica tras una exitosa ca-
rrera como comentarista deportivo, consiguio lle-
gar a la presidencia, en parte por su carisma, y en
parte gracias a un discurso cargado de promesas
de imponer politicas de “mano dura” contra la de-
lincuencia. Hoy, el expresidente se encuentra pri-
vado de la libertad y enfrentando un proceso en el
que ya se le ha impuesto una condena por diver-
sos delitos de corrupcion.

Al término del gobierno de Saca, Carlos Mauricio
Funes Cartagena, candidato a la presidencia por el
Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional
(FMLN), en un ambiente de profundo desencanto
por las consecuencias que tanta pobreza y crimi-
nalidad habian generado al pais, logrd una victoria
electoral historica utilizando una narrativa de cam-
bio y combate frontal contra la corrupcion. Tras una
gestion que se recuerda mas por sus excentricida-
des que por su servicio al interés publico, Funes se
encuentra actualmente exiliado en Nicaragua, con
una sentencia firme en su contra por enriqueci-
miento ilicito en el ambito civil.

Junto con estos personajes, unos pocos funciona-
rios del mas de alto rango han sido emplazados
por la justicia nacional, entre ellos, el ex Fiscal Ge-
neral Luis Martinez, quien enfrenta un juicio civil
por enriquecimiento ilicito y se encuentra procesa-
do penalmente por los delitos de cohecho, fraude
procesal, omision de deberes y por divulgacion de
material reservado. Ademas del también expresi-
dente Francisco Flores (ARENA), quien fallecio du-
rante su arresto domiciliario, acusado de desviar
quince millones de dolares en donativos que es-
taban destinados a ayudar a los damnificados por
el terremoto de 2001

Sin desmerecer los procesos penales que han
desentranado casos graves de corrupcion y san-
cionado a unos pocos funcionarios de alto nivel,
como los ya referidos, permanecen dudas sobre
la voluntad y la capacidad de las instituciones
salvadorenas de desarticular las estructuras cri-
minales que han permeado sus intereses en las
instituciones del Estado. Desde el trafico de ar-
mas desde el ejército hacia la delincuencia orga-
nizada, la adjudicacion irregular de obras y servi-
cios publicos, hasta las partidas ejecutivas y le-
gislativas secretas y el nepotismo al interior de
los tres poderes del Estado, gobiernos municipa-
les e instituciones autonomas, escandalo tras es-
candalo la indignacion salvadorena se ha mante-
nido a fuego lento desde hace por lo menos dos
decadas.



2 / LA APUESTA SALVADORENA EN EL COMBATE A LA CORRUPCION

En ese contexto, y ante los claroscuros de la in-
tervencion de la cooperacion internacional para
apoyar los esfuerzos locales contra la corrupcion
en Centroamérica, el tiempo es oportuno para re-
flexionar si las investigaciones y juicios que se en-
cuentran en marcha son prueba suficiente de que
en El Salvador existen las condiciones necesarias
para hacer frente al fenomeno de la corrupcion.

En ese sentido, el objetivo del presente informe
es ofrecer un analisis sobre las fortalezas y debili-
dades de las leyes y los organismos publicos que
hacen parte de lo que podria considerarse como
un sistema anticorrupcion en el pais. Para ello, se
partird de una descripcion de la evolucion con-
ceptual de la corrupcion en anos recientes, para
después retratar el enfoque, alcances y contornos
de la politica que ha elegido El Salvador para en-
frentar la corrupcion.

En un apartado posterior, se estudiara como esa
politica se ha plasmado en el disefo y funciona-
miento de instituciones y herramientas normativas.
Habiendo obtenido ese panorama, se plantearan
los principales desafios y aciertos en el combate
a la corrupcion en El Salvador. En un apartado es-
pecial, se identifican una serie de casos emblema-
ticos que ayudaran a ilustrar las condiciones que
permitieron la gestacion de los mayores episo-
dios de desfalcos publicos que han sucedido en
el pais. El informe finaliza con una serie de con-
clusiones y recomendaciones que pueden servir
como hoja de ruta para atender los desafios plan-
teados, o bien, consolidar los aciertos que el Esta-
do salvadorefio ha logrado en la materia.

2. LA CORRUPCION ¢ UN
PROBLEMA DE DERECHOS
HUMANOS?

A LO LARGO DE LAS ULTIMAS DECADAS, EL DE-
BATE SOBRE LA CORRUPCION y como combatir-
la ha ido tomando fuerza hasta capturar la agen-
da publica global. América Latina, en particular,
continua siendo una de las regiones mas afecta-
das por los efectos de ese fenomeno y, al mismo
tiempo, el territorio donde estan sucediendo ex-
perimentos institucionales altamente novedosos
para combatirlo. En buena medida, la creciente
consideracion que ha logrado el tema tiene que
ver con que los grandes esquemas de corrup-
cion, la gran corrupcion, ha dejado de ser entendi-
da como uno mas entre muchos otros problemas
publicos. En cambio, hoy en dia se entiende a la
gran corrupcidn como un sistema operativo que
subyace y viabiliza la comision de violaciones sis-
témicas de derechos humanos y condiciona a las
economias en desarrollo a un estancamiento que
agudiza las brechas de desigualdad®. Esta nueva
forma de caracterizar el problema le ha ganado a
la lucha contra la corrupcion una posicion central
dentro de la agenda hemisférica de la defensa de
los derechos humanos.

Unas de las expresiones mas contundentes sobre
la evolucion conceptual de la corrupcion son las
resoluciones emitidas por la Comision Interameri-
cana de Derechos Humanos (CIDH) sobre Corrup-
ciony Derechos Humanos 1/172y 1/183. En sus con-

1 UNODC. La corrupcion y el desarrollo. Disponible
en http://www.anticorruptionday.org/documents/
actagainstcorruption/print/materials2013/corrl3 fs
DEVELOPMENT ES HIRES.pdf

2 CIDH. Resolucion 1/17. Derechos humanos y la lucha
contra la impunidad y la corrupcion. Disponible en
https://www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/Resolucion-
1-17-es.pdf

3 CIDH. Resolucion 1/18. Corrupcion y derechos humanos.
Disponible en http://www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/
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sideraciones, la Comision destaca que “la corrup-
cion es un complejo fenomeno que afecta a los
derechos humanos en su integralidad —civiles, po-
liticos, econdmicos, sociales, culturales y ambien-
tales-, asi como al derecho al desarrollo™. Y ana-
de un aspecto que, aunque evidente, ha sido poco
explorado:

la corrupcion tiene un impacto grave y
diferenciado en el goce y gjercicio de los
derechos humanos por parte de grupos
histéricamente discriminados, tales como las
personas en situacion de pobreza, las mujeres,
los pueblos indigenas, los afrodescendientes,
personas migrantes y las personas privadas
de libertad y afecta de forma especialmente
profunda a quienes son objeto de tratay
trafico de personas como los migrantes, ninas,
NINOS y mMujeress.

La diversidad de los grupos afectados por este
fenomeno ha sido crucial para moldear un nue-
vo contexto de lucha contra la corrupcion: con el
tiempo, el movimiento anticorrupcion ha logra-
do un efecto integrador en paises donde la so-
ciedad civil ha estado histéricamente desarticu-
lada®. Por muchos anos, los esfuerzos anticorrup-
cidn se concebian principalmente como intereses
del sector privado interesado en crear condicio-
nes propicias para la productividad y competitivi-
dad en el mercado de las adquisiciones publicas’.

Resolucion-1-18-es.pdf
4 fdem.

5 Corte IDH. Caso Ramirez Escobary otros Vs. Guatemala.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 9 de marzo
de 2018. Serie C No. 351, parr. 241 y 242. Disponible
en http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/
seriec_351 esp.pdf

6 Arias, J. (2011, 7 de septiembre). Arranca en Brasil el
movimiento delos indignados contra la corrupcion. £/ Pais.
Disponibleen https://elpais.com/internacional/2011/09/07/
actualidad/1315346407 850215.html

7 Transparencia Mexicana. (2012). A New Role for Citizens
in Public Procurement. Disponible en https:/www.cmi.
no/publications/file/4868-civil-society-procurement-

Sin embargo, en esa busqueda de procesos de ad-
judicacion mas transparentes y equitativos, pronto
resultd claro que la gravedad de mantener con-
trataciones plagadas de irregularidades y favori-
tismos no solo estaba en la generacion de inefi-
ciencias de mercado, sino que implicaban un alti-
simo costo para el gjercicio de los derechos mas
basicos; escuelas publicas sin pupitres ni pizarro-
nes, puentes y carreteras derrumbados debido a
la mala calidad de los materiales utilizados en la
construccion, territorios concesionados a costa de
los derechos de los pueblos indigenas, u hospita-
les que suministran agua o medicamentos cadu-
cos para tratar enfermedades en vez de los trata-
mientos necesarios para controlar enfermedades
crénico-degenerativas. En ese contexto, organiza-
ciones civiles diversas y con variedad de manda-
tos fueron creando frentes cada vez mas amplios
para atacar - o, al menos, entender- el problema
desde la raiz®.

Las alianzas ciudadanas de observacion y rendi-
cion de cuentas han sido fundamentales pues la
corrupcion no empieza ni acaba en la forma en la
que un Estado gasta el dinero publico. Ese apenas
es un aspecto de un entramado complejo que de-
termina como, cuando y a qué costo suceden las
interacciones de la ciudadania con la autoridad.

Es decir, la corrupcion es el contendor de una am-
plia gama de conductas ilicitas como el soborno,
fraude, apropiacion indebida de recursos publi-
cos, nepotismo, extorsion, trafico de influencias,
uso indebido de informacion privilegiada para fi-
nes personales y la compra y venta de las deci-
siones ministeriales y judiciales, entre varias otras
practicas®. Desde la adquisicion de lapiceros para

monitoring.pdf

8 Merino, M. (2015). Meéxico: la batalla contra la
corrupcion (una resefia sobre las reformas en curso a
favor de la transparencia y en contra de la corrupcion).
Wilson Center. Disponible en https://www.wilsoncenter.
org/sites/default/files/batalla_contra la corrupcion.pdf

9 Ver, UNODOC. UNODOC y Corrupcion. Disponible en
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abastecer las oficinas de gobierno hasta la desig-
nacion de altos funcionarios del sistema de justi-
cia, no hay un solo aspecto de la funcidn guberna-
mental que no sea susceptible a ser cooptado por
intereses ilegitimos y, en esa medida, la corrup-
cién ha sido considerada como una de las amena-
zas mas trascendentales contra la vida democra-
tica de una nacion.

Con esa premisa como motor, desde inicios de los
noventas, la Organizacion de los Estados America-
nos (OEA) se dio a la tarea de analizar los impactos
perjudiciales de las practicas corruptas en el desa-
rrollo econémico y social de los paises que la inte-
gran. En 1994 la Asamblea General de la OEA en-
comendo a su Consejo Permanente formar un gru-
po de trabajo para estudiar la probidad vy la ética;
tras dos anos de trabajo, en marzo de 1995, final-
mente se suscribiria la Convencion Interamerica-
na contra la Corrupcion. A esta iniciativa le siguie-
ron esfuerzos posteriores, como un mecanismo de
seguimiento que evalla los avances que las nacio-
nes han logrado en esa lucha (MESICIC). Con ese
antecedente y casi una década después, la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas (ONU) emitié su
Convencién de las Naciones Unidas contra la Co-
rrupcion, en diciembre de 2003%. En la misma linea,
otro instrumento importante es la Convenciéon Anti-
sobornos emitida por la OCDE, misma que estable-
ce normas juridicamente vinculantes (para los pai-
ses parte de la organizacion) para criminalizar el so-
borno de funcionarios publicos extranjeros en tran-
sacciones comerciales internacionales y establece
una serie de medidas para combatir esa practica
de forma efectiva. Se trata del primer y Unico instru-
mento internacional contra la corrupcion centrado
en el ‘lado de la oferta™.

https://www.unodc.org/Ipo-brazil/es/corrupcao/
10 El Salvador ha suscrito ambos instrumentos.

11 OECD. OECD Convention on Combating Bribery
of Foreign Public Officials in International Business
Transactions. Disponible en http:/www.oecd.org/
corruption/oecdantibriberyconvention.htm

A partir de entonces, desde el derecho y la coo-
peracion internacional se han ensayado multi-
ples aproximaciones para solucionar esta epide-
mia social, especialmente cuando sus dimensio-
nes y extension han inhabilitado a los mecanis-
Mmos nacionales que deberian identificarla, preve-
nirla, perseguirla y sancionarla. Tal ha sido el caso
de la Comision Internacional contra la Impunidad
en Guatemala (CICIG) y la Misidn de Apoyo contra
la Corrupcion y la Impunidad en Honduras (MAC-
CIH)®. Sin embargo, dada su alta resiliencia y duc-
tilidad ante los esfuerzos disenados para atacar
estos mecanismos internacionales, cada vez re-
sulta mas claro que algunas batallas dificilmente
podran ganarse sin intervenciones heterodoxas
que, entre otras cosas, se encuentren respalda-
das por un amplio consenso politico y social; ya
sea que se presenten como soluciones locales, o
bien, que impliquen una convergencia de apoyos
internacionales.

12 Sitio oficial de la Mision de Apoyo contra la Corrupcion y
la Impunidad en Honduras. En http:/www.oas.org/es/sap/
dsdme/maccih/new/default.asp
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3. ¢ QUE HA HECHO EL
SALVADOR PARA COMBATIR EL
FENOMENO?

LA INTERVENCION INTERNACIONAL PARA ASIS-
TIR EN EL COMBATE A LA IMPUNIDAD no ha sido
una propuesta que haya resonado en amplios sec-
tores de la opinion publica, aunque la idea de una
CICIES haya sido planteada recientemente por el
candidato la Presidencia de la Republica, Nayib
Bukele. Mas bien, y a partir de los casos por desvios
ilicitos de recursos que han alcanzado la judiciali-
zacion, se ha apostado por el uso de herramientas
e instituciones estrictamente nacionales para lidiar
con la proliferacion de fendmenos criminales, in-
cluidos aquellos relacionados con la corrupcion.

Esa es -y debe ser- la regla cuando se cuenta con
un aparato de persecucion penal capaz de perse-
guir delitos complejos y de sostener sus acusacio-
nes en juicios transparentes y expeditos. Es decir,
si la delincuencia comun y las organizaciones cri-
minales tienen una expectativa real de ser lleva-
das ante los tribunales, entonces existe una per-
cepcion colectiva de que si una persona transgre-
de el Estado de Derecho habra consecuencias pe-
nales, civiles o administrativas proporcionales que
se gjecuten con oportunidad. La pregunta es, en-
tonces, si El Salvador cuenta con una gobernanza
suficientemente robusta como para proveer con-
flanza a su ciudadania de que el orden constitu-
cionaly legal esta garantizado por el buen funcio-
namiento de sus instituciones.

Ahora bien, de acuerdo con el indice de Percep-
cion de Corrupcion publicado por Transparencia
Internacional en 2017, El Salvador ocupa la posi-
Cion 112 de 180 paises evaluados y cayendo 17 po-
siciones respecto al gjercicio del ano anterior. EL
Indice, que clasifica 180 paises y territorios segun
las percepciones de expertos y empresarios sobre
el nivel de corrupcion en el sector publico, emplea

una escala de cero a 100, en la cual cero equivale
a muy corrupto y 100 a muy transparente. El Sal-
vador apenas logré una puntuacion total de 33%.

¢Por qué la percepcion importa? Porque, como su-
cede con la inflacion, la poblacion toma en cuen-
ta informacion de sucesos pasados y genera una
expectativa de riesgo que modifica sus decisiones
en el presente y en el futuro. En ese sentido, los
individuos deciden interactuar con la autoridad, o
no hacerlo, con base en los resultados que esos
encuentros han tenido en el pasado. Un gjemplo
muy claro de ello es que las personas dejan de
denunciar delitos cuando saben que la probabili-
dad de sancionar a quienes fueron responsables
de cometerlos es muy baja.

En El Salvador, 90 de cada 100 delitos cometidos
nunca son denunciados®. Ese contexto de impu-
nidad resulta especialmente nocivo para la lucha
contra la corrupcion por dos razones: 1) exhibe un
sistema de persecucion penal incapaz de investi-
gar delitos que emplean estructuras y redes com-
plejas y 2) se requieren investigaciones crimina-
les particularmente solidas y sistemas de justicia
verdaderamente independientes, para resistir a
los intereses politicos y econdmicos que busca-
ran usar su influencia para frenar el trabajo de las
fiscalias o de otros 6rganos de fiscalizacion de re-
cursos publicos.

En ese sentido, los esfuerzos emprendidos por la
Fiscalia en tiempos recientes para procesar un pu-

13 FUNDE. Resultados del Indice de Percepcién de la
Corrupcion (IPC) 2017. Disponible en http:/www.
funde.org/resultados-del-indice-de-percepcion-de-la-
corrupcion-ipc-2017

14 CIDAC. (2012). 8 delitos primero. indice delictivo.
México: CIDAC. Disponible en  http:/www.
miguelcarbonell.com/artman/uploads/1/8 delitos
primero.  ndice delictivo CIDAC.pdf

15 Ethos. (2017). Descifrando el gasto publico en seguridad.
Meéxico: Ethos. Disponible en https:/ethos.org.mx/
wp-content/uploads/2017/07/SeguridadFnlDigital.
compressed.pdf
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Aado de personas de alto perfil no parecen haber
modificado la percepcion de que, en El Salvador,
elabuso del poder publico sucede en condiciones
de impunidad generalizada. ;Cuantas investiga-
ciones iniciadas por actos de corrupcion han es-
tado seguidas de una sentencia condenatoria en
los ultimos diez anos? Ni la Fiscalia®®, ni la Seccion
de Probidad de la Corte Suprema de Justicia¥, ni
el Centro de Documentacion Judicial®®, ni la Direc-
cion General de Centros Penales®, ni la Direccion
General de Censos y Estadisticas® sistematizan
esa informacion para consulta de cualquier per-
sona interesada.

Estos datos tampoco se encuentran disponibles
para ningun otro delito. Por ejemplo, fuera de al-
gunos esfuerzos esporadicos de investigacion pe-
riodistica®, no existe informacion publica estadis-
tica respecto de cifras de impunidad tan basicas
como una secuencia de datos con el numero de
investigaciones por homicidios que resultaron en
sentencias condenatorias en un determinado pe-
riodo. Es decir, si es que las instituciones de per-
secucion penal salvadorenas en realidad tienen, o
no, la capacidad de investigar delitos complejos,
ese es un diagnostico que no se ha compartido de
forma activa con su ciudadania.

16 Pagina oficial de la Fiscalia General de la Republica. En
http://www.fiscalia.gob.sv/archivos-estadisticas/

17 Pagina oficial de la Corte Suprema de Justicia. En http://
www.cs].gob.sv/CONSULTA _CSJ.html

18 Pagina oficial del Centro de Documentacion Judicial. En
http://www.jurisprudencia.gob.sv/portal/

19 Pagina oficial de la Direccion General de Centros Penales.
En http://www.dgcp.gob.sv/

20 Pagina oficial de la Direccion General de Censos y
Estadisticas. En http:/www.digestyc.gob.sv/

21 Rauda Zablah, N. (2016, 18 de marzo). La Fiscalia
solo ha podido llevar a tribunales uno de cada 10
homicidios cometidos en 2015. Elfaro. Disponible en
https:/www.elfaro.net/es/201603/el_salvador/18189/La-
Fiscal%C3%ADa-solo-ha-podido-llevar-a-tribunales-
uno-de-cada-10-homicidios-cometidos-en-2015.htm

Un problema adicional de la ausencia de trans-
parencia sobre el trabajo de la Fiscalia y otros or-
ganos de fiscalizacion es que, inevitablemente,
siembra dudas sobre la legitimidad de su traba-
jo: ¢bajo qué criterios se priorizd la investigacion
de ciertos casos sobre otros? jcon base en cua-
les esquemas de cooperacion se obtuvo la infor-
macion necesaria para construir una acusacion?
¢COMoO es que, ante las debilidades aparentes del
sistema de persecucion criminal, en su conjunto,
se han logrado acusaciones exitosas?

Lo cierto es que, mas alla de los cuestionamien-
tos que pueden surgir sobre el aparato de perse-
cucion penal, esta no es la unica via para combatir
la corrupcion. Y las acciones sancionatorias tam-
poco deben de ser la Unica respuesta del Estado
ante este fenomeno. Existe un amplio catalogo de
acciones, politicas y procedimientos para la pre-
vencion e identificacion de faltas administrativas y
hechos de corrupcion. El Salvador, desde diversos
organos del Estado, ha establecido distintos man-
datos para hacer frente a ese problema. Ahora
bien, ¢hasta qué punto estos lineamientos y fun-
ciones institucionales trabajan bajo esquemas de
coordinacion efectiva? Ese es el objeto de estudio
de la siguiente seccion de este informe.
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4. ¢CON QUE LEYES E INSTITU-
CIONES CUENTA EL PAIS PARA
GANAR ESTA BATALLA?

EL PRESENTE APARTADO PRESENTA UN ANA-
LISIS DE LAS PRINCIPALES INSTITUCIONES que
cumplen con funciones primarias o adyacentes en
el combate a la corrupcion en El Salvador, los me-
canismos de cooperacion interinstitucional exis-
tentes, asi como de la legislacién que regula su
funcionamiento.

4.1 Tratados, convencionesy
mecanismos de seguimiento de los
que El Salvador es parte

El Salvador ha firmado vy ratificado los instrumen-
tos internacionales mas importantes en la materia,
ademas de ser parte de los mecanismos de seguli-
miento que han sido instaurados a partir de dichas
normativas para revisar los avances que los Esta-
dos firmantes han logrado al respecto.

El Salvador firmo la Convencion Interamerica-
na contra la Corrupcion (CICC) el 29 de marzo de
1096. La ratificacion tuvo lugar el 26 de octubre de
1008. El deposito del instrumento de ratificacion
ante la Secretaria General de la Organizacion de
Estados Americanos fue el 18 de marzo de 1999.
Adicionalmente, el Mecanismo de Seguimiento de
la CICC (MESICIC) fue aprobado en la Primera Re-
union de los Estados parte en mayo de 2001, mo-
mento en el cual, El Salvador, ratifico su participa-
Cion en tal proceso de evaluacion.

Bajo ese esquema, El Salvador ha sido objeto de
cinco rondas de evaluacion®. En su ultimo infor-
me, de marzo de 2016, el MESICIC realizd un ana-
lisis integral sobre el estado de implementacion

22 Analisis disponible en http:/www.oas.org/juridico/

spanish/slv.htm

de las recomendaciones emitidas por el érgano
para dar cumplimiento a las obligaciones conte-
nidas en la Convencion?. En esa ocasion - vale
la pena resaltar-, diferentes organizaciones de so-
ciedad civil elaboraron un informe de seguimiento
al cumplimiento por parte del Estado salvadoreno
a las medidas establecidas en la Convencion In-
teramericana contra la Corrupcion. Dos anos des-
pués, las observaciones ahi vertidas por la ciuda-
dania siguen vigentes*.

Por otro lado, el 28 de junio de 2004, El Salvador
se convirtio en el primer pais de América Latina
en ratificar la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion (CNUCC), con su publicacion
en el Diario Oficial del pais. Esta Convencion con-
tiene desarrollos novedosos respecto del instru-
mento interamericano en tres sentidos: 1) la Con-
vencion presta especial atencidon a la dimension
de independencia que deben observar los gobier-
nos para aquellos cargos que estan sujetos a ma-
yores riesgos de corrupcion y que, en estos casos,
se establezcan mecanismos de seleccion mas ri-
gurosos o sistemas de rotacion de personal, asi
como que los requisitos para acceder a los cargos
publicos vy los criterios de seleccidn deben estar
claramente definidos. 2) sefala medidas concre-
tas que deben adoptar los paises para identificar
y responsabilizar al sector privado de los hechos
de corrupcion y 3) el aspecto mas innovador del
instrumento es incluir la posibilidad de establecer
indemnizaciones por dafos y perjuicios para repa-
rar economicamente a los afectados por este tipo
de delitos.

Respecto de las acciones legislativas que am-
bos instrumentos especifican para tipificar una se-
rie de conductas penales relacionadas con la co-
rrupcion, o bien, establecer consecuencias de or-
den administrativo para sancionarlas, El Salvador

23 Informe disponible en http://www.oas.org/juridico/PDFs/
MesicicS_InformeSLV_es.pdf

24 Informe disponible en http://www.repo.funde.org/1207/



8 / LA APUESTA SALVADORENA EN EL COMBATE A LA CORRUPCION

ha cumplido satisfactoriamente con todas ellas®.
Sin embargo, tal como se desarrolla en secciones
posteriores de este informe, los esfuerzos por lle-
var el derecho a la practica no han estado suficien-
temente articulados como para asegurar el cum-
plimiento de las obligaciones internacionales asu-
midas por el pais.

En particular, no se han satisfecho recomenda-
ciones basicas emitidas por el MESICIC que, entre
muchas otras y de diversas naturalezas, incluyen
la creacidn de un mecanismo de estadisticas de
casos de corrupcion investigados y adjudicados,
por un lado, y de montos pecuniarios que han in-
gresado en las arcas publicas como resultado de
la imposicion de sanciones, por el otro®*. Sin esa
clase de informacion publica disponible, la gene-
racion de diagnodsticos reales sobre los obstaculos
que enfrenta la justicia en esta materia, asi como
el eventual diseno de politicas publicas basadas
en evidencia para mejorar la eficacia del combate
a la corrupcion, se convierten en tareas de ejecu-
cion virtualmente imposible.

4.2 Herramientas nacionales para
combatir la corrupcion

Como se hara evidente en el desarrollo de la pre-
sente seccion, en EL Salvador, la lucha contra la
corrupcion ha tenido histéricamente una clara in-
clinacién hacia el esclarecimiento de casos que in-
volucran el enriquecimiento ilegitimo de sus fun-
cionarios publicos, aun cuando la corrupcion invo-
lucra una amplia gama de conductas que no tie-
nen ningun contenido o consecuencia patrimonial
en la esfera juridica de victimas ni perpetradores.

25 FUSADES. (2006) La legislacion salvadorefia en materia
de control de los fondos publicos. Tercera parte. Boletin de
Estudios Legales, 67. Disponible en: http:/fusades.org/sites/
default/files/investigaciones/boletn_no._67_julio_2006_pdf 0.pdf

26 FUSADES. (2017). Sistema Nacional de Transparencia
y Anticorrupcion: diagnostico y propuesta. Serie
de Investigacion, 1. Disponible en  http:/fusades.
org/sites/default/files/ ESTUDIO%20SINTR A%20
DEFINITIVO 0.pdf

No obstante, ello no tiene que ver con que en El
Salvador no existan instrumentos legales e insti-
tucionales de amplio alcance que permitan una
identificacion temprana de toda clase de conduc-
tasirregulares dentro de la administracion publica.
De hecho, del estudio de las instituciones que tie-
nen a su cargo la prevencion, investigacion y san-
cidon de conductas relacionadas con la corrupcion,
resulta claro que el problema no esta en la falta
de institucionalidad para hacer frente al uso ilegi-
timo del podery los recursos publicos -pues mas
de quince instituciones del Estado tienen parte en
el combate a la corrupcion-, sino en la forma en la
que ejecutan las atribuciones que les fueron con-
cedidas por la Constitucion o la ley.

(Qué dice la Constitucion?

Partiendo del mandato constitucional establecido
en los articulos 240 y 241 constitucionales®, existen

27 Art. 240.- Los funcionarios y empleados publicos que se
enriquecieren sin justa causa a costa de la Hacienda Publica
0 Municipal, estaran obligados a restituir al Estado o al
Municipio lo que hubieren adquirido ilegitimamente, sin
perjuicio de la responsabilidad en que hubieren incurrido
conforme a las leyes. Se presume enriquecimiento ilicito
cuando el aumento del capital del funcionario o empleado,
desde la fecha en que haya tomado posesion de su cargo
hasta aquella en que haya cesado en sus funciones, fuere
notablemente superior al que normalmente hubiere
podido tener, en virtud de los sueldos y emolumentos
que haya percibido legalmente, y de los incrementos
de su capital o de sus ingresos por cualquier otra causa
justa. Para determinar dicho aumento, el capital y los
ingresos del funcionario o empleado, de su cényuge y de
sus hijos, se consideraran en conjunto. Los funcionarios
y empleados que la ley determine estan obligados a
declarar el estado de su patrimonio ante la Corte Suprema
de Justicia, de acuerdo con los incisos anteriores, dentro
de los sesenta dias siguientes a aquél en que tomen
posesion de sus cargos. La Corte tiene facultad de tomar
las providencias que estime necesarias para comprobar
la veracidad de la declaracién, la que mantendrd en
reserva y Unicamente servira para los efectos previstos
en este articulo. Al cesar en sus cargos los funcionarios
y empleados aludidos, deberan hacer nueva declaracién
del estado de sus patrimonios. La ley determinara las
sanciones por el incumplimiento de esta obligacion. Los
juicios por enriquecimiento sin causa justa solo podran
incoarse dentro de diez aflos siguientes a la fecha en que
el funcionario o empleado haya cesado en el cargo cuyo
ejercicio pudo dar lugar a dicho enriquecimiento.
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tres 6rganos publicos cuyas atribuciones son cen-
trales en la identificacion de practicas relacionadas
con la corrupcion: la Corte de Cuentas de la Repu-
blica, la Seccidon de Probidad de la Corte Suprema
de Justicia y la Fiscalia General de la Republica.

Corte de Cuentas de la Republica

A la Corte de Cuentas de la Republica, de conformi-
dad con el articulo 195 constitucional, le correspon-
den tres funciones primarias: 1) vigilar que los recur-
sos publicos sean recaudados y utilizados confor-
me a lo dispuesto por el presupuesto, e informar a la
Asamblea Legislativa sobre los resultados, 2) cercio-
rarse de que las empresas publicas o privadas que
gestionen recursos publicos lo hagan conforme a la
ley vy 3) inspeccionar a los funcionarios que adminis-
tren o manejen cuentas publicas y conocer de los
Jjuicios que resulten de las irregularidades encontra-
das. En esta ultima tarea, se informa a la Fiscalia Ge-
neral de la Republica para que proceda por los actos
que resulten en conductas delictivas.

Sobre las primeras dos atribuciones, a pesar de
constituir una herramienta poderosa para verificar
cuantitativa y cualitativamente el uso de recursos
publicos para la consecucion de los fines del Es-
tado —desde programas sociales hasta la compra
de vehiculos para uso gubernamental-, la Corte
de Cuentas se ha limitado a expedir anualmente
un breve oficio mediante el cual, sin evidencia do-
cumental o financiera, se constata que los movi-
mientos del erario publico “sucedieron conforme a
derecho’, que cualquier diferencia de montos en-
contrada sucedio por “movimientos de ajustes” y
que no existen hallazgos que merecen ser repor-
tados en dicho instrumento?®.

Art. 241.- Los funcionarios publicos, civiles o militares
que tengan conocimiento de delitos oficiales cometidos
por funcionarios o empleados que les estén subordinados,
deberan comunicarlo a la mayor brevedad a las autoridades
competentes para su juzgamiento, y si no lo hicieren
oportunamente, seran considerados como encubridores e
incurriran en las responsabilidades penales correspondientes.

28 Auditoria presentada por el Ministerio de Hacienda a la

Sobre la tercera atribucion, si bien no existe infor-
macion consolidada ni desagregada sobre la res-
ponsabilidad administrativa y/o patrimonial adju-
dicada a servidores publicos a traves del juicio de
cuentas®, la institucion emite Informes de Labores
donde si se muestra informacion sobre el numero
de juicios de cuentas sustanciados en un periodo
anual, el sentido de la sentencia y el tipo de res-
ponsabilidad determinada, y el monto global del
erario involucrado en tales procedimientos judi-
ciales. Por ejemplo, de enero a diciembre de 2017
se emitieron 387 sentencias condenatorias - 212
por responsabilidad administrativa® y patrimonial,
162 solo por responsabilidad administrativa, nue-
ve por responsabilidad patrimonial y cuatro inter-
locutorias. El dano total al erario publico, derivado
de tales irregularidades, fue de $9,897,130.82 do-
lares3.

Ahora bien, de acuerdo con el Reglamento de De-
terminacion de Responsabilidades de la Corte de
Cuentas, articulo 13, ante la determinacion de res-
ponsabilidad administrativa se impondra una
multa que no sera inferior al 20 por ciento ni mayor
a diez veces el sueldo o salario mensual percibi-
do por el responsable, a la fecha en la que se ge-
nero la responsabilidad. En estos casos, sélo ante
una reincidencia de gravedad manifiesta proce-
deria una destitucion del funcionario responsable.

Asamblea Legislativa a Diciembre de 2016. Disponible
en http://www.cortedecuentas.gob.sv/index.php/es/
resultado-del-proceso-de-fiscalizacion/informes-finales-
de-auditoria/direccion-de-auditoria-1/2017-dea01l

29 Informe disponible en http://www.cortedecuentas.gob.
sv/index.php/es/resultado-del-proceso-de-fiscalizacion/
sentencias-definitivas-ejecutoriadas/camara-
primera/2018

30 Conforme al articulo 54 de la Ley de la Corte de Cuentas
de la Republica, la responsabilidad administrativa
se verifica ante la inobservancia de las disposiciones
legales y reglamentarias y por el incumplimiento de
sus atribuciones, facultades, funciones y deberes o
estipulaciones contractuales.

31 Informe disponible en http:/www.cortedecuentas.gob.sv/
index.php/es/marco-de-gestion-estrategica/memoria-de-
labores
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En ese sentido, la determinacion de responsabili-
dades puramente administrativas no parece esta-
blecer una disuasion significativa de practicas irre-
gulares, pues basta que la ganancia esperada sea
mayor a diez veces el salario percibido para que la
decision de romper la ley sea racional, sobre todo
cuando esa ganancia excede por mucho la multa
maxima determinada por la ley.

Por otro lado, el monto de la responsabilidad pa-
trimonial (articulo 19), se determinara segun el
perjuicio economico demostrado en la disminu-
cion del patrimonio sufrido por la entidad u orga-
nismo respectivo, mas el dano emergente causa-
do por el acto o la omision, y los frutos o intere-
ses. Y una vez determinada la responsabilidad, se
da vista a la Fiscalia General de la Republica para
la determinacion de responsabilidades penales.
Es claro entonces que este tipo de consecuencias
legales y penales si tienen la posibilidad de desin-
centivar el desvio de recursos publicos. Al respec-
to, y de acuerdo con sus Informes de Labores, la
Corte de Cuentas parece estar identificando siste-
maticamente practicas que repercuten de forma
importante el erario publico.

Sin embargo, tres problemas saltan a simple vista:
1) la Corte de Cuentas no parece tener como prio-
ridad la identificacion de patrones o la recoleccion
de informacion para comprender como operan
las redes de corrupcion dentro de la funcion pu-
blica, 2) la Corte de Cuentas no cuenta con facul-
tades para impulsar o coadyuvar en la investiga-
cion penal de actos de corrupcion. Es decir, dada
la ausencia de informacion publica sobre la ges-
tion de la Fiscalia, no es posible saber cuantos de
estos casos de malversacion de fondos son even-
tualmente investigados o sancionados. La ausen-
cia de canales fluidos de comunicacion interins-
titucional crea importantes areas de oportunidad
que, por el lado positivo, pueden ser resueltos a
través de ajustes menores a la ley y 3) de acuer-
do con el articulo 196 constitucional, las y los in-
tegrantes de la Corte de Cuentas son electos -y

en su caso, reelectos- directamente por la Asam-
blea Legislativa. Ello merma la independencia de
la Corte respecto del Poder Legislativo y alinea los
incentivos hacia la no investigacion de los legisla-
dores y quienes sean sus aliados politicos.

Seccién de Probidad de la Corte Suprema
de Justicia

Por otro lado, y conforme al articulo 240 de la
Constitucion, corresponde a la Corte Suprema de
Justicia, a través de la Seccion de Probidad, com-
probar la veracidad de las declaraciones patri-
moniales de los funcionarios publicos, estable-
cer sanciones por no presentar las declaraciones
a tiempo e informar de la existencia de indicios de
enriquecimiento sin justa causa. Conforme a la Ley
Organica Judicial, a la Seccion de Probidad le co-
rresponde: a) recibir las declaraciones patrimonia-
les de los funcionarios a que se refiere al articulo
3 de la Ley de Enriquecimiento llicito, b) archivar
las declaraciones, c) e informar a la Corte Supre-
ma de Justicia cuando aparecen indicios de enri-
quecimiento ilicito de algun funcionario.

La Seccion de Probidad es, entonces, una suer-
te de organo de investigacion para determinar si
existen posibles actos de enriquecimiento ilicito
que hayan realizado los funcionarios publicos al
ejercer su cargo. Y una vez determinada la exis-
tencia de responsabilidad, es la propia Corte Su-
prema, en sesion de Pleno, quien decide si se ini-
Cia 0 No un proceso civil contra la persona respon-
sable. En esa tarea, la Corte, a través de la Seccion
de Probidad, puede adoptar todas las medidas
que considere necesarias para cumplir con la obli-
gacion que la Constitucion le impone de corrobo-
rar la veracidad de los datos que se le presenten.

Es decir, la Seccion de Probidad no limita
su actuacion a una mera verificacion formal o

contable de la informacion que se le presenta,
sino que se encuentra obligada también a
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verificar, en aquellos casos que lo ameriten,
que esa informacion se adecue a la realidad,
lo cual supone una labor de investigacion
material sobre las fuentes de ingresos y

el patrimonio del declarante, pues de esa
manera se controla que los funcionarios
publicos desempefien sus cargos con la
probidad que la Constitucion les impone3?,

Bajo las premisas antes planteadas, todo parecie-
ra apuntar a que la Seccion de Probidad es una de
las piedras angulares en la lucha contra la corrup-
cion, por supuesto, pero también al acceso a la in-
formacion publica sobre la actuacion de los fun-
cionarios publicos y, en ese sentido, un pilar para
la rendicion de cuentas. Sin embargo, vale la pena
recordar que esta es una facultad que la institu-
cidon recuperd hace pocos anos. En 2005, el ex-
presidente de la Corte Suprema de Justicia (CSJ),
Agustin Garcia Calderon, posteriormente procesa-
do por presunto enriquecimiento ilicito, promovio
la eliminacion de las facultades de la Seccion de
Probidad, cuando esa oficina de la CSJ inicio la in-
vestigacion contra el expresidente de la Republi-
ca, Francisco Flores, y varios miembros de su ga-
binete®, Tras casi una década de una prevalente
voluntad politica por fomentar impunidad a fun-
cionarios presuntamente involucrados en casos
de corrupcion, en 2014, una nueva conformacion
de la Corte devolvio esa facultad a la Seccion de
Probidad.

En el mismo sentido, y @ manera de precedente,
la misma conformacion de la Sala Constitucional
-que termind su encargo en julio de 2018 -, emitio
en 2010 una de las decisiones mas emblematicas

32 Resolucion disponible en http:/www.sansalvador.gob.sv/
phocadownload/userupload/8903f4e72d/Ref 230 2013.
pdf

33 Transparencia Activa. (2017, 8 de febrero). Expresidente
de Corte procesado por enriquecimiento ilicito promovid
quitar facultades a Probidad. Disponible en https:/
www.transparenciaactiva.gob.sv/expresidente-de-corte-
procesado-por-enriquecimiento-ilicito-promovio-quitar-
facultades-a-probidad

de su gestion en materia de transparencia y ac-
ceso a la informacion publica. En dicha sentencia,
la Sala establecio que “es el deber del Estado de
garantizar la transparencia en la actuacion de los
funcionarios publicos, asi como la publicidad en la
administracion y destino de los recursos y fondos
publicos4. Y como consecuencia de un esfuer-
zo emprendido desde la sociedad civil para lograr
el acceso a la informacién, que incluso supuso la
presentacion de sendas demandas, la Seccion de
Probidad se vio conminada a emprender audito-
rias e investigaciones patrimoniales, una labor in-
edita que, para 2016, ya presentaba resultados
prometedores: el inicio de juicios civiles por enri-
quecimiento ilicito contra tres expresidentes de la
Republica, un diputado y un exdirector del Institu-
to Salvadorefo del Seguro Social®. Cada uno de
ellos fue complementado por una actuacion dili-
gente de una Fiscalia que parecia estar determi-
nada a cerrar la llave a la fuente de enriquecimien-
to ilicito en el pais.

Lamentablemente, los ultimos afos han estado
marcados por retrocesos en diversos frentes. Para
empezar, en junio de 2017, el Pleno de la Corte Su-
prema declardé como “reservados” los informes de
las investigaciones de presuntos actos de corrup-
cion de funcionarios y exfuncionarios. Con una in-
terpretacion -ahora restrictiva- de los articulos 6
y 85 de la Constitucion de la Republica, asi como
del 31 de la Ley de Acceso a la Informacion Publi-
ca, se voto a favor de declarar con reserva los do-
cumentos de cada expediente creado por la Sec-
cion de Probidad que contenga datos bancarios,
financieros, contables y patrimoniales del funcio-
nario o empleado publico que esta siendo inves-
tigado. Y, en consecuencia, los informes emitidos

34 Sentencia  disponible  en http:/www.csj.gob.
sv/comunicaciones/Boletin_informativo/2010/
Agosto 2010/Sentencia%201-2010%20con%20vot0%20
razonado.pdf

35La Prensa Grafica. (2017, 17 de abril). ;Qué ha
pasado con Probidad? Disponible en  https:/www.
laprensagrafica.com/opinion/Que-ha-pasado-con-
Probidad-20170417-0098.html
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por la Seccion de Probidad también fueron consi-
derados como reservados, en el entendido de que
son parte de los antecedentes y deliberaciones
previas a la resolucion final que debe pronunciar
el Pleno de la Corte. Y la reserva se mantiene has-
ta en tanto la Corte emita una resolucion definitiva
sobre cada caso concreto. Incluso si el maximo tri-
bunal resuelve que no existen indicios de enrique-
cimiento llicito, la informacion de los casos sera
mantenida en secreto por siete anos*.

Meses antes de que dicha resolucion se dictara, el
jefe de la Seccion de Probidad, Carlos Pineda, en
una declaracion publica, sefald que las solicitudes
de Acceso a la Informacién Publica estaban no sélo
siendo utilizadas para danar la imagen de algunos
funcionarios, sino que colapsaban por la carga de
trabajo a su oficina. Y anadio que la Corte Suprema
de Justicia no contaba con parametros para distin-
guir entre las denuncias con fundamentos y otras
que solo tuvieran la intencion de afectar la reputa-
cion de las y los servidores publicos. En esa misma
oportunidad, Pineda aclaré que la Corte habia es-
tablecido algunos criterios para priorizar investiga-
ciones, como la relevancia del cargo de la persona
investigada o el hecho de que un caso haya salido
a la luz publica tras una investigacion periodistica¥.

Estas declaraciones sirven para poner en eviden-
cia una de las principales debilidades de la Seccion
de Probidad: es claro que no existe una politica de
investigacion que se encuentre enfocada a desar-
ticular redes de corrupcion, desde la o el servidor
publico que se lleva la menor tajada de la opera-

36 El Salvador.com. (2017, 21 de junio). Corte Suprema de
Justicia ordena que informes de Probidad sean secretos.
Disponible en  https:/www.elsalvador.com/noticias/
nacional/364583/corte-suprema-de-justicia-pone-
candado-a-informes-de-probidad/

37 Arias, D. (2017, 13 de marzo). Jefe de la seccion de
Probidad: Algunos funcionarios ponen denuncias de
investigacion para dafar la imagen de otros. El Salvador
Times. Disponible en http:/www.clsalvadortimes.
com/articulo/sucesos/jefe-seccion-probidad-algunos-
funcionarios-ponen-denuncias-investigacion-danar-
imagen-funcionario/20170309082311018490.html

cion hasta quienes lideran los grandes esquemas
de cuotas y sobornos. La Seccion de Probidad ope-
ra de forma reactiva, con criterios de seleccion de
Casos que no son publicos y que, sobre todo, le han
impedido dar cauce a las demandas ciudadanas
de acceso a la informacion. Ello podria explicar por
qué, pocos meses despues de que Pineda decla-
rara sobre las dificultades de operacion dentro de
la Seccion de Probidad, la Corte optara por clausu-
rar elacceso publico a las investigaciones en curso.

De ahi que la independencia judicial sea una con-
dicion fundamental en la lucha contra la corrup-
cion y para la vigencia de los derechos humanos.
Mucho mas en un contexto en el que ha sido la
propia Corte Suprema de Justicia la que pare-
ce tener en sus manos el funcionamiento de una
de las herramientas mas importantes con las que
cuenta el sistema normativo salvadoreno para ga-
rantizar que las funciones estatales se gjerzan con
elinterés publico como egje rector. Si la Corte tiene
la facultad de ampliar o reducir el mandato de la
Seccion de Probidad, entonces las personas que
ocupan el cargo de magistrados deben ser elec-
tos bajo los mas altos estandares y mediante pro-
cesos que garanticen su independencia frente a
intereses ilegitimos o presiones politicas.

En ese sentido, DPLF ha reiterado en diversos
analisis que la independencia judicial

es condicion basica para un adecuado
funcionamiento de la judicatura —y un
desempeno recto de los miembros de la
institucion judicial— que sus integrantes sean
personas independientes e imparciales. Eso
quiere decir que no se dejen influenciar por
intereses particulares o sectoriales, de modo
que sus decisiones se basen unicamente en
criterios acerca de la aplicacion de la ley3®.

38 DPLF. Lineamientos para una seleccion de integrantes
de altas cortes de caracter transparente y basada en los
méritos. Disponible en http://www.dplf.org/sites/default/
files/seleccion_de integrante de altas cortes.pdf
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Y debido a las graves consecuencias que conlleva
la captura de los poderes judiciales para la vigencia
de los derechos humanos, la independencia judi-
cial ha sido reconocida por el derecho internacional
como un derecho humano, a través del derecho a
ser juzgado por un juez independiente, competen-
te e imparcial (articulo 8.1 de la Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos vy articulo 14.1 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos).

Al respecto, vale la pena recordar que El Salvador,
a principios de 2018, inici6 el proceso para elegir a
cinco personas para ocupar el cargo de magistra-
da/o de la Corte Suprema de Justicia; cuatro para
la Sala de lo Constitucional y un lugar para la Sala
de lo Civil. En ese marco, en un reciente egjercicio
inédito de rendicion de cuentas, un panel interna-
cional conformado por personas expertas con una
larga trayectoria profesional en la materia, analizo
los procedimientos previstos en el orden juridico
salvadoreno para la selecciony eleccion de candi-
datas/os para magistrada/o de la Corte Suprema
de Justicia por parte del Consejo Nacional de la
Judicaturay de la FEDAES®. Tras meses de trabajo
y una labor de escrutinio intensa, concluyeron que

tanto en el plano normativo como de
aplicacion, [dichos procedimientos] carecen de
claridad, suficiencia y controles para asegurar
que las personas que integran la lista definitiva
a someterse ante la Asamblea legislativa,
reunan las caracteristicas de moralidad y
competencia notorias que establece el Art. 176
de la Constitucion de EL Salvador#.

Sobre la ultima parte del proceso de seleccion,
es decir, la fase que corresponde a la Asamblea
Legislativa, el camino por recorrer en términos de

39 DPLF, WOLA, CEJIL. Informe final de Panel
Independiente. Seleccion de magistradas y magistrados
de la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema
de Justicia de EI Salvador 2018. Disponible en
http://www.dplf.org/sites/default/files/informefinal
panelindependiente vl.pdf

40 [dem.

transparencia y participacion ciudadana aun es
largo. No existe ninguna clase de regulacion so-
bre las etapas y estandares minimos a ser inclui-
dos en el procedimiento que se sigue ante el re-
cinto legislativo previo a la designacion de magis-
tradas o magistrados. En este punto vale la pena
subrayar que la indebida influencia y manipula-
cion de los nombramientos de altas autoridades
también constituye una forma grave de corrup-
cion, tal como lo demostro el caso de las Comisio-
nes Paralelas en Guatemala, investigado por la Cl-
CIGy el Ministerio Publico de ese pais*.

Todos estos elementos ponen sobre relieve el de-
licado equilibrio institucional bajo el cual hoy en dia
funciona la Seccion de Probidad en EL Salvador. Un
primer paso hacia la consolidacion de la funcién
que realiza esta oficina es la reglamentacion legal
de su funcion. Tras un primer intento infructuoso
de legislar en materia de probidad (la Ley de Pro-
bidad fue derogada casi inmediatamente después
de su entrada en vigor, tal como se explica en pa-
rrafos subsecuentes), sigue pendiente la tarea de
cementar la seguridad juridica necesaria para que
este organismo sea capaz de cumplir con su fun-
cion constitucional de manera cabal.

Fiscalia General de la Republica

Como ya se adelantaba en la secciéon anterior, la
Fiscalia General de la Republica es la encargada
de llevar al terreno de lo penal todas las investi-
gaciones por enriquecimiento ilicito de funciona-
rias y funcionarios publicos, ya sea que provengan
de la Corte de Cuentas o de la Corte Suprema de
Justicia a través de su Seccién de Probidad. Ade-
mas, la Fiscalia tiene una participacion activa en
los juicios civiles por enriquecimiento ilicito que se
llevan ante los tribunales competentes, pues se
encuentra facultada para iniciar demandas civiles
en contra de funcionarias y funcionarios por enri-
quecimiento ilicito y, en esa calidad de parte de-

41 Resumen de caso disponible en https://www.cicig.org/
casos/caso-comisiones-paralelas/
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mandante, la Fiscalia también puede apelar el fa-
llo que se dicte en sede judicial.

Aunque es innegable que la Fiscalia ha mostrado
avances importantes en la lucha contra la corrup-
cion, no parece claro que -fuera de una decena de
casos en los que la evidencia generada por otras
instituciones le ha permitido llevar a término cier-
tas investigaciones- la Fiscalia, por si misma, tenga
las capacidades de detectar, investigar y judicializar
casos complejos de corrupcion. Nuevamente, en
un pais en el que prevalece una impunidad genera-
lizada por delitos comunes, por delitos del conflicto
armado, y por todo tipo de delitos relacionados con
la delincuencia organizada, la Fiscalia tiene un reto
monumental en términos de probarle a la ciudada-
nia que tiene la voluntad y la capacidad de enfren-
tarse a un reto de este tamano.

Hasta ahora, los casos resueltos muestran que el
trabajo de la Fiscalia se ha construido sobre la la-
bor de investigacion que realizan otras institucio-
nes involucradas en la lucha contra la corrupcion.
Sin embargo, no debe de perderse de vista que
la Fiscalia puede actuar de forma autéonoma a la
Corte de Cuentas, el Tribunal de Etica o la Seccion
de Probidad. Es decir, es su facultad y deber, ini-
ciar investigaciones por desvios de recursos pu-
blicos e incluso tiene la potestad de solicitar infor-
macion a todos los entes publicos o privados que
tengan la obligacion de proporcionarla.

En ese sentido, lo que hasta ahora no resulta cla-
ro — principalmente porque no existe informacion
publica al respecto- es cuantos casos resueltos en
materia de corrupcion fueron iniciados original-
mente por la Fiscalia, ni siquiera cuantos reque-
rimientos se han girado desde la institucion para
procurar informacion sobre los casos que se en-
cuentran bajo investigacion.

Asimismo, aunque la Fiscalia ha impulsado una
importante reforma a su ley organica, para dotar
de autonomia operativa y funcional a la Unidad de

Inteligencia Financiera, dicha reforma fue vetada
por el Presidente, lo que ha generado la suspen-
sion de El Salvador del Grupo Egmont, limitando
su acceso a informacién sobre operaciones finan-
cieras en otros paises. Finalmente, resulta revela-
dor que el Fiscal General presente sus planes de
politica de persecucion penal, al final de su ges-
tion, cuando ya no tendra la capacidad de gjecu-
tarlos, en vez de hacerlo al inicio de la misma.

¢Qué dicen las leyes anti-corrupcion?

Ley de Enriquecimiento llicito de
Funcionarios Publicos

La ley que emana directamente del mandato
constitucional establecido en el articulo 240 cons-
titucional es la Ley de Enriquecimiento llicito de
Funcionarios Publicos, aprobada en 1959. Y, si bien
la LEIFEP ha sido objeto de algunas reformas, la
mas reciente sucedio hace mas de dos décadas,
en 1992. En ese sentido, la mejor prueba de su
desfase legaly factico es que la Ley preve sancio-
nes cuantificadas en colones; la moneda utilizada
antes de que en diciembre del 2000 se dolariza-
ra la economia del pais*. Han transcurrido 18 anos
desde el ultimo intento fructuoso de modernizar
la normativa en la materia.

Vale la pena recordar que el 13 de abril de 2015 un
grupo de organizaciones civiles decidieron unir es-
fuerzos y conformar el Equipo Gestor de la Ley de
Probidad Publica, con la finalidad de impulsar la
aprobacion de una Ley de Probidad. El proyecto fue
analizado junto con otras dos iniciativas legislativas:
un proyecto de Ley de Probidad que se presentd en
octubre de 2014, y otro proyecto de ley que fue ela-
borado por técnicos de la Comision de Legislacion
y Puntos Constitucionales. Sin embargo, el trabajo
legislativo que estudio los tres proyectos, termind

42 Castillo Ponce, R. y Rodriguez Espinoza, L. (2009). La
dolarizacion de El Salvador: juna contribucion negativa
al crecimiento econdomico? Comercio Exterior, 59 (11).
Disponible en  http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/
magazines/132/4/RCE4.pdf
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sin contemplar, entre otras cosas, una regulacion
del juicio civil por enriquecimiento ilicito.

De cualquier manera, en diciembre de 2015 se
aprobo en el seno de la Asamblea Legislativa una
normativa con deficiencias graves, como la au-
sencia de regulacion del procedimiento civil. Y por
ello, una vez que la nueva Ley de Probidad ya se
encontraba en vigor, el mismo grupo ciudadano
que impulsd una ley en la materia, presentd una
demanda de inconstitucionalidad en contra de la
nueva Ley, en enero de 2016. Dias después, el 11
de enero de 2016, la Sala de lo Constitucional dio
por admitida la demanda y ordend, como medida
cautelar, la suspension de la entrada en vigencia
de la nueva Ley de Probidad, manteniéndose en
vigencia la antigua Ley de Enriquecimiento Ilicito*3.

A partir de entonces, y por los ultimos tres anos,
la vigencia de la antigua Ley ha creado incentivos
paraincumplir con las obligaciones enunciadas en
la misma, dados los bajos costos que implica rom-
per la normay la sensacion de impunidad genera-
da por una ley que, durante mas de 50 anos nunca
habia sido aplicada.

Ley de Acceso a la Informacién Publica

Otro gran esfuerzo - y logro- de la sociedad civil
ha sido contar con una ley que reconozca el ac-
ceso a la informaciéon publica como un derecho
ciudadano. El Salvador ha sido uno de los ultimos
paises centroamericanos que aprobaron una ley
en la materia. Finalmente, en el 2012, entr6 en vi-
gencia la Ley de Acceso a la Informacion Publica;
una legislacion que tuvo como finalidad promover
la transparencia de la administracién publica para
dotar a la ciudadania de herramientas para con-
trolar y fiscalizar el trabajo en las instituciones es-

43 FUSADES. (2015). El Salvador necesita una Ley de
Probidad respetuosa de la Constitucion. Disponible
en http://fusades.org/sites/default/files/investigaciones/
Ley%?20de%20Probidad.pdf

44 [dem.

tatales. Desde entonces y por mandato de Ley, el
Instituto de Acceso a la Informacion Publica es la
autoridad maxima para garantizar el cumplimiento
de esta ley - aun novedosa para el pais.

No obstante su reciente creacion, la institucion ha
logrado fincar su papel como érgano de rendicion
de cuentas. Por gjemplo, en julio de 2018, el Insti-
tuto de Acceso a la Informacion Publica (IAIP) inicid
un procedimiento sancionatorio contra el jefe de la
Seccion de Probidad, Carlos Rafael Pineda Melara,
por no proporcionar informacion sobre auditorias
patrimoniales de funcionarios o exfuncionarios®. Y
no solo eso, también ordend a la Seccién de Probi-
dad elaborar un plan para establecer plazos en los
que practicaria las auditorias patrimoniales de los
magistrados del Tribunal Supremo Electoral (TSE)
periodo 2009-2014, de los diputados propietarios
periodo 2012-2015, gabinete de gobierno 2009-
2014, diputados propietarios y suplentes periodo
2009 a 2012, y diputados del Parlamento Centroa-
mericano periodo 2011-2016%. Al dia de la redac-
cion del presente informe, y contra la evaluacion
reprobatoria del panel independiente mencionado
anteriormente®, Carlos Rafael Pineda Melara era
un contendiente viable para magistrado de la Corte
Suprema de Justicia de El Salvador.

Sin embargo, la labor que el IAIP ha desempena-
do en los ultimos anos no ha transcurrido sin resis-
tencias. Quizas la mas importante de ellas ha veni-
do de la propia Corte Suprema, 6érgano que en una
resolucion de junio de 20174, causo un importante

45 Magaiia, Y. (2018, 17 de julio). IAIP inicia proceso de
sancion contra Pineda. El Mundo. Disponible en http:/
elmundo.sv/iaip-inicia-proceso-de-sancion-contra-
pineda/

46 Redaccion Politica. (2018, 16 de julio). IAIP inicia proceso
de sancion a jefe de Probidad. £l Mundo. Disponible en
http://elmundo.sv/iaip-inicia-proceso-de-sancion-a-jefe-
de-probidad/

47 [dem.

48 Labrador, G. (2017, 22 de junio). Corte Suprema apaga
la Iuz a investigaciones sobre enriquecimiento ilicito.
El Faro. Disponible en https:/elfaro.net/es/201706/
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retroceso en la lucha por la transparencia de la ad-
ministracion publica y el trabajo ciudadano de con-
trol y fiscalizacion, al etiquetar como informacion
‘reservada’ tres cosas: 1) las auditorias sobre las de-
claraciones juradas, 2) los documentos de descar-
go que presenten los propios funcionarios y 3) las
deliberaciones de los magistrados en cada caso®.
A partir de entonces, esa informacion solo podra
entregarse una vez la Corte finalice su etapa de in-
vestigacion, sin que exista un plazo legal para ello.
En ese sentido, aun cuando el IAIP emprenda ac-
ciones contundentes para activar y transparentar el
trabajo de la Seccion de Probidad, su trabajo esta
condenado a caer en saco roto mientras la Corte
Suprema no tenga la voluntad politica de llevar a
término las investigaciones correspondientes.

Ello resulta ilustrativo y relevante a la luz de las
irregularidades observadas durante el mas recien-
te proceso de seleccion de magistradas o magis-
trados a la Corte Suprema:; desde el 15 de julio de
2018, cinco puestos de la Corte Suprema queda-
ron vacantes. La nueva legislatura que tomo po-
sesion el 1 mayo de 2018, no lograba un acuerdo
sobre los perfiles que el Consejo Nacional de la
Judicatura envio a la Asamblea Legislativa quince
dias después de su instalacion®. Las designhacio-
nes ocurrieron con 121 dias de retraso y la falta de
un acuerdo politico tuve graves consecuencias en
la administracion de justicia. Por ejemplo, desde
la salida de los magistrados en julio pasado, las y
los magistrados en funciones se rehusaron a con-
vocar a Pleno. Sin sesiones de Pleno, la Corte no
pudo, entre otras cosas, dictaminar sobre los in-
formes que le fueron presentados por la Seccion
de Probidad.

el salvador/20527/Corte-Suprema-apaga-la-luz-a-
investigaciones-sobre-enriquecimiento-il%C3%A Dcito.
htm

49 [dem.

50 Chavez, G. (2018, 16 de mayo). CNJ entrega lista de 30
candidatos a magistrados de CSJ. EI Mundo. Disponible
en http:/elmundo.sv/cnj-entrega-lista-de-30-candidatos-
a-magistrados-de-csj/

Ley Organica del Tribunal de Etica
Gubernamental

EL Tribunal de Etica inicié sus actividades a partir
de la entrada en vigor de la Ley de Etica Guber-
namental (LEG), en julio de 2006, para dar cumpli-
miento, entre otras obligaciones, al articulo 1 de la
Constitucion, a la Convencidn Interamericana con-
tra la Corrupcion, a la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion y al Tratado Marco de
Seguridad Democratica en Centro América. Sin
embargo, seis anos después, la Asamblea Legis-
lativa decidio reformar drasticamente la ley para
fortalecer las acciones de prevencion y sancion de
las acciones contrarias a la ética publicas.

Desde su constitucion en 2006 y hasta la fecha, el
Tribunal de Etica Gubernamental es el érgano encar-
gado de velar por la ética publica y el cumplimien-
to de la Ley de Etica Gubernamental por los funcio-
narios publicos, y los que sin ser funcionarios publi-
cos manejan fondos publicos. El Tribunal cuenta con
funciones preventivas y sancionatorias. Estas tltimas
fortalecidas por las reformas a la Ley en tres senti-
dos: 1) su aplicacion se extiende a ex servidores pu-
blicos y a las personas que manejan fondos publi-
cos, 2) se introdujo la posibilidad de denuncias ora-
les ante las comisiones de ética o el Tribunal de Etica
Gubernamental y 3) se doto al Tribunal con la capa-
cidad de iniciar una investigacion de oficio.

Ahora bien, conforme al articulo 29 de la Ley,
cuando un funcionario publico que no goza de
fuero constitucional sea sancionado por el Tribu-
nal de Etica Gubernamental por actos de corrup-
cion que originen accion penal, quedara suspen-
dido en el cargo y pasara el expediente a la Fisca-
lia General de la Republica. Y concluido el proceso
penal, si la sentencia fuere condenatoria quedara
depuesto en el cargo definitivamente. En otras pa-
labras, el Tribunal, por si mismo y de forma auto-
noma, solo puede suspender a funcionarias y fun-

51 Legislacion  disponible en https:/www.teg.gob.sv/
phocadownload/Legislaciones/RELEG.pdf
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cionarios publicos e imponerles multas, pero de-
pende de la labor de la Fiscalia para que las per-
sonas investigadas queden inhabilitadas de sus
puestos de forma definitiva.

En cuanto a las multas, el articulo 42 de la Ley esta-
blece que, una vez comprobado el incumplimiento
de los deberes éticos o la violacion de las prohibi-
ciones éticas previstas en esta Ley, el Tribunal, sin
perjuicio de la responsabilidad civil, penal u otra a
que diere lugar, impondra la multa, cuya cuantia no
sera inferior a un salario minimo mensual hasta un
maximo de 40 salarios minimos mensuales. Es de-
cir, la multa maxima esta limitada al fruto del tra-
bajo de poco mas de tres anos. Una sancion con el
poder disuasorio suficiente para que una servido-
ra o servidor publico se encuentre desincentivado
para usar su poder para beneficio personal.

¢Pero quiénes son los que imponen esas multas?
De acuerdo con el articulo 11 de la Ley, el Pleno
del Tribunal es un cuerpo colegiado, integrado
por cinco miembros propietarios; uno electo por
la Asamblea Legislativa, quien fungira como pre-
sidente, otro designado por el Presidente de la Re-
publica, otro electo por la Corte Suprema de Jus-
ticia, otro designado por la Corte de Cuentas de
la Republica y otro electo por los titulares del Mi-
nisterio Publico. Conforme al mismo articulo, es-
tas personas integrantes duraran cinco anos en el
cargo, pudiendo ser reelectos y gjerceran sus fun-
ciones a tiempo completo. Es decir, se trata de un
organismo que, aun con autonomia administrativa
y presupuestaria, tiene una naturaleza eminente-
mente politica. Y esa caracteristica ha pesado de
forma importante en los alcances logrados con la
implementacion de esta normativa.

Y este problema es transversal a la institucion, dado
que el Tribunal supervisa y trabaja en estrecha re-
lacion con las comisiones de ética gubernamental
que estan integradas por un tercio por miembros
nombrados por la administracion, un tercio por el
Tribunal de Etica, un tercio por eleccion por los ser-

vidores de la institucion publica a la cual corres-
ponda cada una de las comisiones establecidas en
elarticulo 25 de la Ley. En suma, se trata de unains-
titucion que depende de las personas posiblemen-
te investigadas para iniciar procesos sancionatorios.

5. CASOS EMBLEMATICOS DE
CORRUPCION

DESCRIBIR LOS CASOS DE GRAN CORRUPCION
QUE HAN SALTADO A LA LUZ PUBLICA DURAN-
TE LOS ULTIMOS ANOS EN EL SALVADOR es Util
en dos sentidos: 1) por un lado, muestra hasta qué
grado la corrupcion ha infiltrado por completo la
arena publica del pais y 2) tambiéen es muy ilustra-
tivo respecto de cudles componentes del sistema
anticorrupcion han funcionado para sancionar esta
practica y cuales otros no han logrado fortalecerse
lo suficiente como para constituir una barrera con-
tra el desfalco de recursos del Estado. Con base en
las premisas anteriores, en la presente seccion se
abordaran los siguientes casos: 1) gastos reserva-
dos de Presidencia de la Republica, 2) irregularida-
des en las compras publicas, 3) nepotismo y 4) so-
bornos para el no gjercicio de la accion penal.

5.1 Gastos reservados de la
Presidencia de la Republica

El emblema de la corrupcion en El Salvador tiene
nombre y apellido: gastos reservados de la Presi-
dencia de la Republica. Un analisis de la Fundacion
Nacional para el Desarrollo, Capitulo salvadoreno
de Transparencia Internacional (FUNDE), realiza un
exhaustivo recuento sobre los casos mas sonados
sobre el uso ilegal de esta figura juridica: el infor-
me detalla los casos del ex presidente Elias Anto-
nio Saca (2004-2009), por el desvio de fondos asig-
nados a la Presidencia de la Republica a cuentas
bancarias a nombre de particulares; el proceso civil
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contra Mauricio Funes (2009-2014) y su esposa por
presunto enriquecimiento ilicito, como resultado
del uso discrecional de la partida de gastos reser-
vados; el caso de Luis Martinez (2012-2015) quiéen,
frente a la Seccion de Probidad, manifesté que el
incremento no justificado de su patrimonio corres-
ponde a pagos en efectivo que recibid mensual-
mente de la Presidencia de la Republica mientras
estuvo al frente de la Fiscalia; y, finalmente, el caso
de la actual asesora presidencial, Maria Isabel Ro-
driguez, quien mientras estuvo a cargo del Minis-
terio de Salud (2009-2014) recibié pagos en efecti-
vo provenientes de la Presidencia de la Republica®.

Alrespecto, el Informe de gastos reservados de la
Presidencia de la Republica, emitido en junio de
2018, senala que

el periodo presidencial con mayor porcentaje
en gastos reservados en relacion al gasto
devengado por la Presidencia de la Republica
es registrado en el periodo del Ex Presidente
Antonio Saca con 60.5%, seguido del Ex
Presidente Mauricio Funes con 50.7% y del Ex
Presidente Francisco Flores Pérez con 43.7%.
Se senala que la administracion actual del
Presidente Salvador Sanchez Cerény la del Ex
Presidente Calderon Sol reportan los porcentajes
mas bajos con 31.8% Yy 30.1%, respectivamentess,

Aun considerando las gestiones con los porcenta-
Jjes mas bajo, resulta escandaloso que un tercio de
los gastos del Poder Ejecutivo se gjecute de forma
discrecional.

Y, ¢de doénde provienen esos recursos? De 1994
hasta 2010, una de las fuentes de financiamiento

52 FUNDE. Andlisis sobre el manejo de los gastos reservados
en el Organo Ejecutivo. Disponible en http://www.repo.
funde.org/1262/1/gastosReserv.pdf

53 Informe de gastos reservados de la Presidencia de la
Republica de junio de 2018. Disponible en https:/
www.transparencia.gob.sv/institutions/capres/
documents/157306/download

de dicha partida era la transferencia de economias
presupuestarias de entidades de distintos ramos de
la Administracion Publica al presupuesto de Presi-
dencia de la Republica. Sin embargo, a partir de la
Sentencia de Inconstitucionalidad del 25 de agosto
de 2010, la Corte Suprema de Justicia decretd que
esas transferencias vulneraban el principio de re-
serva de ley presupuestaria. Después de 2010, el
financiamiento de la partida de Gastos Reservados
proviene del presupuesto aprobado para Presiden-
cia de la Republicay ya no es posible realizar trans-
ferencias de otros ramos a dicha institucion sin la
previa autorizacion de la Asamblea Legislativas. EL
informe antes citado de FUNDE, encontré que, en
los periodos que comprenden los anos 2004-2014,
684.4 millones de dolares fueron erogados bajo la
clasificacion de gastos reservados®.

5.2 Irregularidades en las compras
publicas

El mayor esquema de corrupcion de la historia,
Odebrecht, también dejé una huella profunda en
El Salvador. Joao Santana, asesor de marketing de
Mauricio Funes -pero también de Lula Da Silva, Dil-
ma Roussef, Hugo Chavez, Nicolas Maduro, Danilo
Medina, José Domingo Arias y José Eduardo San-
tos-%¢, fue beneficiario de $2.8 millones de dolares
en contratos de publicidad sin licitacion y a traves
de la modalidad de contratacion directa entre 2010
y 2011, a traves de la empresa Polistepeque Comu-
nicacion y Marketing. Santana, fundo la agencia el 7
de julio de 2009, cinco semanas después que Fu-
nes asumiera el poder, como consta en el Centro

54 [dem.

55 FUNDE. Manejo de los gastos reservados de la
presidencia: hallazgos y propuestas. Disponible en http://
www.funde.org/asset/documents/2574

56 Internacional. (2017, 4 de abril). Publicista Joao Santana,
vinculado a sobornos de Odebrecht, cooperara en el caso
de Petrobras. Diario Libre. Disponible en https:/www.
diariolibre.com/mundo/latinoamerica/publicista-joao-
santana-vinculado-a-sobornos-de-odebrecht-cooperara-
en-el-caso-de-petrobras-BY6742751
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Nacional de Registros (CNR)¥”. Santana hoy cumple
una pena de prision de ocho anos por una senten-
cia condenatoria por lavado de dinero.

Otro caso gjemplar es el del entonces bulevar Die-
go de Holguin - ahora bulevar Monsenor Rome-
ro-, en el que el exministro de la Corte de Cuentas,
Jorge Nieto, pacto con la constructora modificar
el contrato para ir a arbitraje, y obligar al Estado a
pagar compensaciones al contratista. La Corte de
Cuentas, quien debia avalar el cambio de contra-
to, concedio la modificacion. Jorge Nieto fue acu-
sado de causar un perjuicio econémico para el Es-
tado de al menos doce millones de dolares. Junto
con Nieto, otras 16 6rdenes de aprehension fueron
giradas contra funcionarios publicos®. El caso fue
investigado por el ex Fiscal General Luis Martinez,
quien — como se dijo en secciones anteriores- hoy
enfrenta un juicio civil por enriquecimiento ilicito y
se encuentra procesado penalmente por los deli-
tos de cohecho, fraude procesal, omision de de-
beres y por divulgacion de material reservado.

5.3 Nepotismo

El nepotismo es un secreto a voces en El Salva-
dor. A pesar de que muchos casos han llegado a
las paginas de los periodicos, pocos casos han lle-
gado a la Fiscalia y mucho menos a los tribuna-
les. La razon es simple: el nepotismo no esta regu-
lado como una conducta tipica en el Codigo Pe-
nal de El Salvador. Y, aunque la Ley del Tribunal
de Etica Gubernamental si contempla una sancién

57 El Diario de Hoy. (2017, 7 de febrero). Sin licitacion,
expresidente Mauricio Funes otorgd contrato millonario
a condenado por corrupcion en Brasil. El Diario de Hoy.
Disponible en http:/www.eldiariodehoy.com/noticias/
nacional/34501/sin-licitacion-expresidente-mauricio-
funes-otorgo-contrato-millonario-a-condenado-por-
corrupcion-en-brasil/

58 Lemus,E.,Arauz,S.y Valencia,D.(2013,12deseptiembre).
Siete capturados por corrupcion en construccion del
bulevar Diego de Holguin. Elfaro. Disponible en https:/
elfaro.net/es/201309/noticias/13287/Siete-capturados-
por-corrupci%C3%B3n-en-construcci%C3%B3n-del-
bulevar-Diego-de-Holgu%C3%ADn.htm

para esta conducta, las consecuencias legales de
transgredir la norma son minimas.

El mas reciente ejemplo de ello sucedio en sep-
tiembre del 2018 cuando el Tribunal de Etica Gu-
bernamental (TEG) sanciond a Nayib Bukele, Al-
calde de San Salvador, por haber contratado a su
hermano Yamil Alejandro Bukele Ortez para que lo
representara como presidente del Instituto Muni-
cipal de Deportes. De acuerdo al TEG, Bukele violod
el articulo 6 literal h de la Ley que regula dicho 6r-
gano al "nombrar, contratar, promover o ascender
en la entidad publica a parientes dentro del cuarto
grado de consanguinidad o segundo de afinidad
0 socio". Y ante esa trasgresion, el TEG determi-
no que la sancion ascenderia a diez salarios mi-
nimos urbanos para el sector comercio conside-
rando que la contratacion sin pago de un pariente,
tambien constituye un supuesto de nepotismose.

En el mismo sentido, la actual Procuradora para
la Defensa de Derechos Humanos, Raquel Caba-
llero de Guevara, se encuentra bajo proceso por
la violacion a la misma disposicion de la Ley de
Etica Gubernamental que Bukele. La investigacion
arrojo que Caballero beneficio a dos hijastras con
un contrato laboraly con un incremento salarial en
los primeros meses de su gestion®. Una auditoria
especial de la Corte de Cuentas concluye que in-
cumplié normas éticas y que los beneficios a favor
de sus familiares contradicen disposiciones lega-
les®. En ambos casos, las sanciones legales im-

59 Redaccién. (2016, 7 de septiembre). Tribunal de Etica
Gubernamental sanciona a alcalde Nayib Bukele. E/
Mundo. Disponible en http:/elmundo.sv/tribunal-de-
etica-gubernamental-sanciona-a-alcalde-nayib-bukele/

60 Examen de la Corte de Cuentas a la Procuraduria de
Defensa de los Derechos Humanos de julio de 2017.
Disponible en http:/www.cortedecuentas.gob.sv/index.
php/es/resultado-del-proceso-de-fiscalizacion/informes-
finales-de-auditoria/2013/2017-da03#

61 Lemus, E. (2018, 18 de febrero). Corte de Cuentas
procesa a procuradora por beneficiar a dos hijastras.
Elfaro. Disponible en https:/elfaro.net/es/201802/
el salvador/21501/Corte-de-Cuentas-procesa-a-
procuradora-por-beneficiar-a-dos-hijastras.htm



20 / LA APUESTA SALVADORENA EN EL COMBATE A LA CORRUPCION

puestas - 0 que aun pueden imponerse- son mar-
ginales a la consecuencia social y politica que re-
presenta romper las hormas éticas.

5.4 Sobornos para impedir el ejercicio
de la accién penal

Hasta ahora, uno de los ex funcionarios publicos que
mas figura en las noticias de corrupcion en EL Salva-
dor es el ex Fiscal Luis Martinez y su presunta partici-
pacion en distintos actos delictivos vinculados a actos
de corrupcion es el mejor argumento para establecer
salvaguardas reforzadas para la seleccion de las altas
autoridades de la procuracion de justicia en el pais.

En meses recientes, el Juez 8" de Instruccion de
San Salvador confirmé la orden de captura contra
el empresario José Aquiles Enrique Rais y seis per-
sonas mas, vinculadas a una presunta red de co-
rrupcion en el Organo Judicial, al tiempo que re-
chazo la peticion de los defensores de otorgarle
medidas alternas a la detencion. Una de esas per-
sonas es, como anticipabamos, el ex Fiscal Gene-
ral Luis Martinez, asi como el ex Fiscal Auxiliar Julio
Adalberto Arriaza Gonzalez. Ambos funcionarios de
la Fiscalia se encuentran el dia de hoy enfrentan-
do procesos penales por el delito de cohecho; con-
ducta que beneficio principalmente a Rais, al recibir
sobornos para no ejercer accion penal en su contra.

Sin embargo, una de las expresiones de corrup-
cion que mas afecta al Estado de Derecho en EL
Salvador, es la probada existencia de una red de
complicidad de funcionarios publicos que han
sido cooptados por redes criminales para redu-
cir penas, otorgar favores penitenciarios o recibir
condenas absolutorias por parte de los funciona-
rios del sistema de justicia. Al respecto, destacan
los casos de los tres exjueces especializados del
departamento de San Miguel, a quienes la Fisca-
lia General de la Republica acuso por los delitos
de cohecho propio e impropio a favor de pandille-
ros y narcotraficantes de la zona oriental del pais®.

62 Espinoza, Y. (2017, 25 de febrero). Exjueces a prision

b. PRINCIPALES ACIERTOS Y
DESAFIOS EN EL COMBATE A
LA CORRUPCION

ES INNEGABLE QUE EN EL SALVADOR EXISTE
ACTUALMENTE, Y HA EXISTIDO DESDE HACE
MAS DE UNA DECADA, UNA VOLUNTAD ENERGI-
CA para combatir, desde el discurso politico, las
redes de corrupcion que operan en el pais. El dis-
curso politico, aunque tiene limitantes evidentes,
es uno de los factores mas poderosos para le-
gitimar una politica publica. La narrativa importa
siempre. Y ante una poblacion indignada, es im-
portante que quienes la representan reconozcany
actuen sobre las problematicas que mas parecen
danar la vida social.

En ese sentido, al inicio del presente informe, se
senalaba que los grandes esquemas de corrup-
cion han dejado de ser entendidos como uno mas
entre muchos otros problemas publicos y que, en
cambio, se entienden, en su conjunto, como un
sistema operativo que subyace y viabiliza la comi-
sion de violaciones sistémicas a los derechos hu-
manos y condiciona a las economias en desarrollo
a un estancamiento que agudiza las brechas de
desigualdad.

Por eso es que el mayor acierto que ha logrado
El Salvador en esta lucha ha sido, precisamente,
priorizar el destierro de este fenomeno de la fun-
cion publica. Y, en esa batalla, dos aspectos han
sido claves: primero, El Salvador cuenta con una
comunidad periodistica que ha obligado a las ins-
tituciones a activar los mecanismos legales nece-
sarios para impulsar acciones civiles o penales en
contra de quienes se han beneficiado ampliamen-
te del desvio de recursos publicos. Como se pue-
de observar a lo largo de este informe, las fuentes

por aceptar sobornos. El Mundo. Disponible en http:/
elmundo.sv/exjueces-a-prision-por-aceptar-sobornos/
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de informacion primarias no son las gubernamen-
tales, sino las periodisticas. Incluso, las autorida-
des reconocen que, sin el impulso de una inves-
tigacion proveniente de ese medio, las acusacio-
nes no hubieran iniciado o no hubieran tenido los
alcances que hoy han logrado.

Segundo, El Salvador parece tener la conviccion
de que en el pais existen todos los recursos lega-
les e institucionales necesarios para hacer frente
al problema de la corrupcion. Y, en buena medi-
da, esa premisa es cierta. En el papel, no parece
haber evidencia de algun vacio legal insuperable
para procesar a quienes se han enriquecido ilicita-
mente a costa de los derechos sociales de la po-
blacion. El presente informe describe casos en los
que la Corte Suprema, su Seccion de Probidad, la
Corte de Cuentas, el Tribunal de Etica, el Institu-
to de Acceso a la Informacion y la Fiscalia Gene-
ral han investigado, procesado y sancionado - en
su caso- a servidores publicos corruptos. Las he-
rramientas parecen estar ahi. ;Se pueden mejo-
rar? Sin duda. Existen puntos inconexos, ausencia
de acuerdos de cooperacion interinstitucionales,
traslape de funciones, impedimentos procesales
para activar una via legal cuando otra se encuen-
tra en curso, etc. Es decir, todos esos problemas
bien pueden solucionarse mediante la presenta-
cion de una iniciativa de reforma legal que, a ma-
nera de miscelanea, logre unir y dar sentido a un
sistema anticorrupcion en El Salvador que, al dia
de hoy, solo existe en potencia. Esa tarea legislati-
va seria indudablemente compleja, pero, con vo-
luntad politica, se antoja perfectamente viable.

¢<Doénde estan los retos entonces? Los retos son
claros y son, primordialmente, cuatro: primero, en
El Salvador no existen condiciones para que las
autoridades actuen de forma autonoma e inde-
pendiente. La naturaleza politica de los procesos
de seleccion y remocion de todas las autoridades
involucradas en el combate a la corrupcion son el
primer obstaculo para atacarla. Como tal, no exis-
te en el pais ninguna institucion con la autonomia

factica suficiente para llevar a buen puerto una in-
vestigacion sobre gran corrupcion. Todos los inte-
reses se encuentran alineados para que, de una
forma u otra, el buen funcionario publico sea cas-
tigado por sefalar a quien rompe la ley.

Segundo, mas alla de la ausencia de autonomia,
lo cierto es que en El Salvador poco se ha inver-
tido en la generacion de capacidades de investi-
gacion de delitos. No se investigan los delitos de
poca relevancia social ni tampoco aquellos com-
plejos que mas imprimen miedo y desconfianza
en la sociedad. La ausencia de recursos humanos
capacitados, desde policias hasta fiscales, pasan-
do por las fuerzas armadas, aunado a la ausencia
de leyes y protocolos que guien la realizacion de
actos de investigacion, tienen como resultado una
limitada capacidad para producir evidencia obje-
tiva. Ante estas importantes ausencias, las autori-
dades continuan basando su trabajo en las unicas
estrategias que les han dado resultados: aprehen-
siones que resultan de flagrancia, confesiones for-
zadas, y testimonios de testigos protegidos.

Naturalmente, el camino por recorrer es largo si
es que se busca crear las condiciones para inves-
tigar casos de gran corrupcion. Para empezar, es
necesario conocer de qué tamano es el problema,
cuales son sus caracteristicas, cual es el perfil de
las personas perpetradoras de esta clase de de-
litos, cuales son las formas en las que tipicamen-
te operan, como mueven sus recursos financieros,
y cuales son los aspectos institucionales que han
permitido su progreso.

Tercero, intimamente relacionado con el siguien-
te, es que, al dia de hoy, y a pesar del numero y
la gravedad de los escandalos de corrupcion re-
portados en el pais, no se ha logrado condensar
un animo dentro de la sociedad civil que les mue-
va a utilizar los mecanismos que existen disponi-
bles en las leyes para supervisar la funcion publi-
ca. Desde el escrutinio activo en procesos de de-
signacion de altos cargos en el sector justicia, has-
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ta la recopilacion pormenorizada de informacion
sobre el desempeno de las instituciones y sus fun-
cionarios, las organizaciones de la sociedad civil
-salvo contadas excepciones- no parecen haber
colocado estos temas como prioridades en sus
agendas de trabajo.

Finalmente, el cuarto gran obstaculo que enfren-
ta el pais tiene que ver con la disponibilidad de in-
formacion publica accesible, sistematizada, util
y oportuna. En la opacidad florece la impunidad,
particularmente aquella relacionada con la arbi-
trariedad en el servicio estatal. Tal como se detallo
en la seccion dedicada a la Fiscalia General, pero
que es transitivo a todas las instituciones aqui es-
tudiadas, el reto que imprime la ausencia de trans-
parencia sobre el trabajo de la Fiscalia y otros or-
ganos de fiscalizacion es que, inevitablemente,
siembra dudas sobre la legitimidad de su trabajo:
¢bajo qué criterios se priorizd la investigacion de
ciertos casos sobre otros? ;con base en cuales es-
quemas de cooperacion se obtuvo la informacion
necesaria para construir una acusacion? ;como es
que, ante las debilidades aparentes del sistema
de persecucion criminal, en su conjunto, se han
logrado acusaciones exitosas?

Todas estas preguntas resultan particularmen-
te relevantes a la luz de que, periodo presiden-
cial tras otro, parece ser que quienes investigaban
son acusados, como si se tratara de un ajuste de
cuentas o una forma de apaciguar los animos de
la poblacion. Ante la ausencia de una estrategia
clara de combate a la corrupcion, ante la falta de
indicadores de éxito y evidencia sobre el progreso,
parece ser que en El Salvador todo cambia para
seguir igual. Parece ser que en esta apuesta sal-
vadorena, el casino nunca pierde.

[ RECOMENDACIONES

1.

Revisar el disefio de los mecanismos de de-
signhacion de las altas autoridades de con-
trol de la corrupcion en El Salvador: Fiscal
General, magistrados de la Corte de Cuen-
tas, Tribunal de Etica Gubernamental, Ins-
tituto de Acceso a la Informacion, y Ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia.

Ello implica revisar el modelo politico actual-
mente existente, para adecuarlo a estandares
internacionales sobre maxima transparencia y
publicidad, identificacion del mérito, participa-
cidon de la sociedad civil, e igualdad y no dis-
criminacion. Una medida importante, seria im-
pulsar la aprobacion de una ley general de
designaciones de segundo grado, que incor-
pore salvaguardas para reducir el espacio de
discrecionalidad en la evaluacién y nombra-
miento.

Revisar el disefio de los mecanismos de ren-
dicién de cuentas internos y externos de las
instituciones de control. Es importante que
estos mecanismos sean democraticos, en el
sentido de incorporar la participacion de la so-
ciedad civil.

Realizar una evaluacion integral de las insti-
tuciones de control y el marco normativo de
combate a la corrupcion, para identificar pun-
tos inconexos, vacios normativos, interferen-
cias o duplicidad de funciones o impedimen-
tos procesales que puedan ser eliminados o
removidos, pero también oportunidades para
potenciar la colaboracion interinstitucional o
herramientas que pueden ser fortalecidas, con
el proposito de coordinar dichas instituciones
y nhormas en una logica de sistema.

Fortalecer las capacidades de investiga-
cion de delitos de corrupcion de la Fiscalia
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General. Para ello, el primer paso es realizar
un diagnostico integral de la fiscalia y las ins-
tituciones policiales, para identificar fortalezas
y debilidades y de esa manera establecer un
modelo de trabajo base.

Retomar el debate sobre la autonomia opera-
tiva y presupuestaria de una fiscalia especial
de combate a la corrupcion dentro de la es-
tructura de la Fiscalia General, cuyo titular sea
elegido y fiscalizado mediante mecanismos
especiales, y que incorpore salvaguardas si-
milares a los aplicables a la eleccion de Fis-
cal General. Asimismo, es importante impulsar
un nuevo debate legislativo que conduzca a la
superacion del veto presidencial sobre la ini-
ciativa de reforma de la ley organica de la fis-
calia en lo relativo a la autonomia de la Unidad
de Inteligencia Financiera (UIF)

Evaluar la necesidad de solicitar apoyo de la
cooperacion internacional para instalar un
mecanismo especial de combate a la co-
rrupcion y la impunidad en ELl Salvador.

Promover la aprobacion de una nueva Ley de
Probidad, que sea consonante con los demas
instrumentos normativos de combate a la co-
rrupcion que ya existen, y que regule la publi-
cidad de los informes de auditoria de acuerdo
con los estandares internaciones de acceso a
la informacion publica. Es recomendable que
el proyecto de este importante instrumento
legal, sea sometido a un debate publico am-
plio, con participacion de la sociedad civil en
un formato de parlamento abierto.

Mientras no se apruebe la Ley de Probidad,
es recomendable que el Pleno de la Cor-
te Suprema de Justicia levante la reserva
actualmente existente sobre los informes
de auditoria elaborados por su Seccion de
Probidad y sus documentos antecedentes,
en virtud del derecho de acceso a la infor-

macion publica reconocido en compromisos
internacionales asumidos por el Estado de El
Salvador.

Introducir mecanismos que permitan la par-
ticipacion efectiva de la sociedad civil en es-
pacios estratégicamente ligados al combate
a la corrupcion, como por ejemplo, regulando
mecanismos de participacion efectiva en los
procesos de seleccion y hnombramiento de au-
toridades de control, en los mecanismos de la
rendicién de cuentas de dichas instituciones,
en la denuncia de actos de corrupcion, en la
construccion de las politicas criminales o de
persecucion criminal del fendmeno de la co-
rrupcion, entre otros. La posibilidad de inter-
vencion de la sociedad civil en los procedi-
mientos criminales sobre corrupcion, median-
te figuras procesales como las del querellan-
te adhesivo o parte civil, puede ser una herra-
mienta a ser potenciada.
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