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RESUMEN

La presente investigacion analiza la Ley del Codigo de Etica de la Funcion Publica
(LCEFP) como un medio de control social en la lucha contra la corrupcion en el Peru, a
partir de un enfoque genealdgico e interdisciplinario del Derecho, el cual precisa
complejizar la norma a partir de los discursos y relaciones de poder que subyacen su
naturaleza dogmatica y de eficacia formal.

Para ello se aborda como los discursos de la lucha contra la corrupcion desde la
¢tica corresponden a propuestas técnicas asociadas a procesos de desregulacion, y
liberalizacion promovidos por organismos internacionales. Asimismo, se elabora una
reconstruccion del contexto historico-politico que determind la promulgacion de la LCEFP,
en el marco de la modernizacion del Estado y la crisis institucional posterior al gobierno de
Alberto Fujimori.

Finalmente, se explica la LCEFP desde su capacidad residual de agencia y
performatividad en el sistema juridico, especificando la problematica en torno a su régimen
de sanciones, disposiciones de caracter indeterminadas, y su rol ornamental en la
elaboracion y medicion de las estrategias en torno a la lucha contra la corrupcion adoptadas

por el Estado peruano.

Palabras clave: Etica normativa, corrupcion, integridad, anticorrupcion,

modernizacion.



ABSTRACT

The present research analyzes the Ley del Codigo de Etica de la Funcion Publica
(LCEFP) as a means of social control in the fight against corruption in Peru, based on a
genealogical and interdisciplinary approach to Law. This perspective seeks to complexify
the norm by examining the discourses and power relations that underlie its dogmatic nature
and formal efficacy.

To this end, it addresses how the discourses on the fight against corruption through
ethics correspond to technical proposals associated with deregulation and liberalization
processes promoted by international organizations. Additionally, it reconstructs the
historical-political context that led to the enactment of the LCEFP, within the framework
of State modernization and the institutional crisis post Alberto Fujimori's government.

Finally, the LCEFP is examined in terms of its residual capacity for agency and
performance within the legal system. This analysis specifies the issues surrounding its
sanctioning regime, its indeterminate provisions, and its ornamental role in the

development and measurement of anti-corruption strategies adopted by the Peruvian State.

Keywords: Normative ethics, Corruption, Integrity, Anti-corruption,
Modernization.



SIGLAS Y ACRONIMOS
Leyes e Instituciones

« LCEFP: Ley del Codigo de Etica de la Funcién Publica.
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e TSC: Tribunal del Servicio Civil.
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1. Introduccion

La razon produce monstros, pero la sinrazén los produce atin maés, y Pert es un claro
ejemplo de ello. Basta con hacer un recorrido ligero sobre las taras que hemos evidenciado
como pais en los ultimos afios, para concluir que nuestra gobernabilidad se ha convertido en
una tragedia con tintes de comedia.

Lo irreparable de ello no radica necesariamente en que el aparato administrativo es
corrupto; sino en cémo la ciudadania acepta con pasividad dicha normalidad, de ahi que nadie
cuestione la crisis de gobernabilidad, con expresidentes involucrados en escandalos de
corrupcidn, y gobiernos deficientes que pusieron en remate su coraza moral por la validacion
electoral.

Entonces, la inconstancia del proceso peruano en estructurarse como democracia no es
solamente un problema a nivel de normas o jurisprudencia, sino que a la fecha se traduce en
crisis gubernamental, cuestionamientos a la clase politica, interferencias en los poderes del
estado, deshumanizacion de los sectores minoritarios, y finalmente una corrupcion extendida
como parte de la cotidianeidad, que incluso nos permite cuestionar si la misma solamente se
trata de un problema de caracter ético.

De este modo, es natural generar la pregunta sobre la relevancia de la ética publica en
medio del escenario descrito. A priori, dicho ejercicio puede ser visto de forma ironica, pues
queda claro que la ciudadania, en lo que menos piensa es en la ética publica como una respuesta
al problema. Sin embargo, en el fondo encierra una cuestion alarmante: la ley del cédigo de
ética de la funcion publica en su objetivo de pensarse como la respuesta a la crisis de valores
termina evidenciando sus limitaciones frente a la corrupciodn, y al poder politico desmesurado.

En esa linea, el presente trabajo explora la naturaleza y eficacia preventiva de los
medios de control social como estrategia de lucha contra la corrupcion, especificamente en el
caso de la ley del codigo de ética de la funcion publica. Ello implica evidenciar la ley no
solamente como un elemento de caracter normativo, sino también desde su capacidad
performativa, es decir, como un instrumento de cambio social.

Para ello, se explora a la corrupcion como un problema de caracter ético, el modo en
que discursivamente ha incorporada en la vision del estado peruano, y el rol que ocupa la ley
del codigo de ética de la funcion publica en el entramado de medios de control social para la
lucha contra la corrupcion, a partir de los conceptos y marcos de analisis incorporados desde

la genealogia del derecho.



2. Planteamiento del problema

La idea de elaborar un documento que establece directrices generales sobre el buen
comportamiento dentro de determinado espacio en el que se gestan relaciones sociales
continuas, como lo es la Ley del Codigo de Etica de la Funcion Publica (LCEFP); se basa en
la corriente ideoldgica a través de la cual se postula que la razén esencial de la organizacion
juridica de la sociedad se encuentra basada en principios de caracter universal, inmutables en
el tiempo e inherentes a la condiciéon humana.

El centro de este razonamiento es que la limitacion del poder politico es necesaria para
garantizar que este mismo no se convierta en autoritario, y son estos principios los cuales
representan la base argumental sobre la cual se deben establecer limites. Dicha logica nos
sefiala que el abuso del poder politico se ve reflejado en la corrupcion, y el limite para ello es
establecer una serie de parametros generales los cuales guian el comportamiento de los
individuos.

Esto claramente guarda relacion a su vez con la idea de que el ser humano, como centro
fundante del espectro socio-juridico en el cual se encuentra inmerso, es esencialmente bueno;
pero es el poder (que en este caso se proyecta como corrupcion) el fendmeno que termina
corrompiéndolo. De este modo, se genera una relacion dicotdmica entre la idea de corrupcion
y los valores universales e inherentes a las personas, bajo la linea de que se tratan de conceptos
separados.

De igual manera, la forma en que se aborda la problematica, no solo nos introduce en
la solucién concreta, sino también en como se mira la problematica, desde qué angulos y
perspectivas. A partir de ahi podemos enfatizar en la caracterizacion de la corrupcion como un
abuso del poder publico, donde el andlisis en cuestion esta circunscrito al Estado visto como
problema, y a la ética como propuesta de mejora.

Esta idea central desde la genealogia permite abordar los dispositivos de control social
desde el discurso que emanan, resaltando que la mirada hacia la LCEFP antes que centrarse en
describir directamente sus contenidos (articulo por articulo), se enfoque en analizar las
relaciones de poder que subyacen de ello, los discursos que edificaron el instrumento
normativo, y sobre todo la forma en como esto se alinea a las estrategias del pais para la lucha
contra la corrupcion.

El impulso a la LCEFP, como politica publica en Peru, deviene como consecuencia

directa de diferentes factores, entre los cuales se encuentran los desbalances economico-
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politicos en el periodo comprendido entre 1980 y 2000'; asi como la injerencia por parte de
organismos internacionales como la OCDE y el Banco Mundial; sin embargo, ya desde su
impulso representaba las 16gicas argumentales expuestas en los parrafos precedentes.

En ese sentido, reconstruir la legitimidad del Estado post dictadura, no fue solamente
revisar los desbalances presupuestales de los ultimos afios, sino también cuestionar los
parametros morales que permitieron a la corrupcion impregnarse. Es basicamente encontrar en
el trayecto de generar institucionalidad un orden dentro de los comportamientos de quienes
trabajan en la administracion publica, a fin de evitar que la corrupcién se siga normalizando en
el imaginario colectivo.

De este modo, en el ambito del Poder Ejecutivo, la labor de la policia anticorrupcion se
vio fortalecida, en la medida de que era necesaria la investigacion con respecto a los delitos en
materia de corrupcion que se habian perpetrado de forma sistematica en el Estado; asi como la
coordinacion entre el Ministerio de Justicia y la Procuraduria Publica para presentar medidas
anticorrupcion relacionadas a la persecucion del delito, proteccion de testigos y
reestructuracion en la organizacion de la procuraduria anticorrupcion.

Del mismo modo, a nivel normativo se buscé por un lado fortalecer las medidas de
control al interior del aparato estatal, de ese modo, se precisa la creacion del Sistema Nacional
de Control en base a la Ley de Control Interno de las Entidades del Estado (Ley N° 28716), y
el Reglamento de los Organos de Control Interno (Resolucion 459-2008-CG); asi como por el
otro lado, se cont6 con la creacion del Programa Nacional Anticorrupcion y el grupo de trabajo
de la Iniciativa Nacional Anticorrupcion.

Asimismo, se visibilizd que no solamente era necesario un sistema de contencion con
respecto a la corrupcidn, sino también la posibilidad de incentivar la participacion ciudadana
en un ambito de transparencia; de lo sefalado deviene la promulgacién de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (Ley N°27806) y la Ley que regula la gestion
de intereses en la administracion publica (Ley N° 28024).

Sin embargo, la labor no estaba completa, pues si bien se habian generado herramientas

con las cuales establecer un marco de actuacion frente a la corrupcidn, era necesario también

! Desde que se dio el autogolpe, se registra que se dictaron diversas normas orientadas a generar un marco
inconstitucional que permita la perpetuacion del gobierno en el poder. Bajo esa medida se debilitaron los sistemas
de control del Estado, y poderes se convirtieron en sustentos del gobierno; bajo lo cual se termin6 por concluir
que, a diferencia de los regimenes anteriores, en el presente periodo la corrupcion encontré raices sistematicas
que le permitieron perpetuarse.
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que se consolide a nivel institucional una serie de pardmetros éticos, los cuales estén orientados,
como mecanismos de control de caracter preventivo. De aqui que se tenga con mayor
relevancia la vigencia de la LCEFP, que en perspectiva de su abordaje iusnaturalista, se
presenta como la gran respuesta a las problematicas expuestas: la corrupcidon no solo es un
delito, sino un mal de orden ético.

Lo particular de ello es que al tratarse de normas hechas para regular la base social en
la de las relaciones al interior del aparato estatal, no solamente se estaria tratando de un control
monopolizado a través de un Estado coercitivo; sino también una intencionalidad por parte del
aparato burocratico para permear en la consciencia de sus individuos, consolidando un ejercicio
del derecho como instrumento de cambio social.

Sin embargo, como medio de control social, cabe preguntarse si ello no comprende
ademas la alineacion a discursos sobre la nueva vision del Estado: uno mas reducido, con bajo
nivel de injerencia y, sobre todo, que no representa un obstaculo para los procesos de
privatizacion. A partir de este cuestionamiento también se analiza las estrategias incorporadas
para la lucha contra la corrupcion, que tienden a caracterizar a la corrupciéon como una
problematica proveniente del Estado.

Ello es pertinente al considerar que no ha sido suficiente para poder prevenir actos de
corrupciodn en el aparato estatal, ni tampoco para evitar que dicha problematica se sitiie como
la principal tara cuando se discute sobre la condicion de vias de desarrollo del Perti, a nivel del
imaginario colectivo.

Mas alla de las cifras que estima la Contraloria General de la Republica sobre una
corrupcion que afecta el 12.7% del presupuesto del sector publico?, existe también una mirada
de esta como parte de nuestra cotidianeidad, generdndose un diagndstico poco alentador sobre
las posibilidades de la institucionalidad para establecer mecanismos de control social
adecuados, y por tanto un dilema en cuanto a la capacidad de la LCEFP para ser un instrumento
de cambio social.

De este modo, es necesario hacer énfasis en como la problemadtica evidenciada puede
perder fuerza si toma en cuenta solamente la discusion respecto a una dicotomia de bien o mal
inherente a los sujetos; pues el centro de esta son los comportamientos normalizados dentro del
espectro de las relaciones humanas, es decir, las dinamicas de poder horizontales, que

evidencian un escenario fuera del alcance de lo plenamente normativo.

2 De acuerdo con los estudios llevado a cabo por la CGR hacia fines del afio 2023, se precisa que el costo
extrapolado de la corrupcidn e inconducta funcional se estimaria en un total de S/24 264 millones.
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A partir de lo indicado, se precisa entender coémo la elaboracion de medios de control
social en ética publica tiene incidencia en la prevencion de actos de corrupcion, a fin de
dilucidar sobre su naturaleza y eficacia a nivel practico; entendiéndose por ello que el estudio
de las normas va mas alld de sus matices normativos, sino que requiere ser contrastado con su
naturaleza practica.

Ello en el marco de entendimiento sobre la trayectoria historica de la corrupcion, y su
asimilacion a nivel discursivo por parte del Estado peruano, asi como la presencia de medios
de control en ética publica, y su relacién con los individuos sobre los cuales se generan
dinamicas de normalizacion; en tanto la corrupcidon como un problema social se sostiene en su
capacidad de adaptacion y trascendencia sobre los marcos politico-ideoldgicos que guian la
administracion publica, y dicha capacidad a su vez tiene sustento en la normalizacion de actos
de corrupcion dentro de los espacios de socializacion de los servidores publicos.

En ese sentido, como consecuencia del planteamiento presentado, se precisa que, a fin
de contar con un entendimiento sobre la complejidad de los medios de control en ética publica,
especificamente en el caso de la LCEFP y la corrupcion; se requiere llevar a cabo un estudio
sobre su prevencion, con evidencia sobre la realidad practica, es decir, a partir de las relaciones
sociales entre los sujetos.

Finalmente, cabe precisar que el presente trabajo no tiene caracter propositivo, dada la
naturaleza del andlisis genealogico, donde se busca evidenciar las relaciones de poder que
organizan un campo discursivo, al igual que las problematicas en torno a la implementacion de
estrategias en la lucha contra la corrupcion, para dar apertura al didlogo y cuestionamiento

sobre la lectura de la corrupcion en el pais.
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3. Delimitacion del problema

3.1. Delimitacién del tema

Se estudia de qué manera la ética normativa comprendida como un medio de control
social, especificamente en el caso de la Ley del Codigo de Etica de la Funcion Publica,

interviene en la prevencion de actos de corrupcion.

3.2.  Delimitacion del grupo social

En referencia a la delimitacién del grupo social, el presente estudio se encuentra
orientado hacia el ambito de aplicacion de la Ley del Codigo de Etica de la Funcion Publica,

es decir, el Estado peruano y sus servidores.

3.3.  Delimitacion temporal

La presente investigacion precisa como parte de su temporalidad el periodo entre 1990
y 2021. Ello en consideracion a la prioridad establecida a partir de 1990 en el disefio de
estrategias de lucha contra la corrupcion, los procesos de alineacion del Estado peruano con las
politicas de desarrollo promovidas desde la comunidad internacional, y la vigencia que ha
mantenido la Ley del Cédigo de Etica de la Funcién Pablica en la lucha contra la corrupcion,

hasta la promulgacion de los tltimos instrumentos relacionados con ello.

3.4. Problema general

(De qué manera la ética normativa, como un medio de control social, interviene en la
lucha contra la corrupcién, especificamente en el caso de la Ley del Codigo de Etica de la

Funcion Puablica?

3.4.1. Problemas especificos

(1) (Como se desarrollo el discurso sobre la corrupcion como un problema publico
de caracter ético para los Estados?

(11) (Cuadles son los antecedentes que explican el disefio y promulgacion de la Ley
del Codigo de Etica de la Funcién Publica como un medio de control social en
el Per1?

(111))  ¢Cual es el rol/roles que ha ocupado la ética normativa, especificamente la Ley

del Codigo de Etica de la Funcién Publica, en la lucha contra la corrupcion?
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4. Objetivos

4.1.  Objetivo general

Determinar de qué manera la ética normativa, especificamente en el caso de la Ley del

Cédigo de Etica de la Funcién Publica, interviene en la lucha contra la corrupcion.

4.2.  Objetivos especificos

(1) Explicar el desarrollo del discurso sobre la corrupcién como un problema
publico de carécter ético para los Estados.

(i1) Identificar los antecedentes que explican el disefio y promulgacion de la Ley del
Cédigo de Etica de la Funcién Publica como un medio de control social en el
Peru.

(ii1))  Determinar el rol/roles que ha ocupado la ética normativa, especificamente la

Ley del Codigo de Etica de la Funcién Publica, en la lucha contra la corrupcion.

5. Hipotesis
5.1.  Hipotesis general

La LCEFP como un medio de control social ha sido incorporada en las politicas
promovidas desde el Modelo de Integridad para la lucha contra la corrupcion. De esta manera
sus disposiciones adoptan el enfoque de situar a la corrupcién como un problema ético desde
el Estado, que se gesta desde la racionalidad e individualidad de personas que no han
interiorizado los mandatos de la ética publica, donde subyacen discursos asociados a la
desregulacion de los Estados y promocion de politicas de modernizacion.

En el Perti, su promulgacion es una consecuencia directa de las iniciativas de
moralizacion del Estado, a partir de la crisis institucional causada al final del gobierno de
Fujimori, donde se evidenciaron actos de corrupcidon y practicas que trastocaron la confianza
ciudadana. Actualmente, la norma se limita a sus mandatos normativos basados en conceptos
indeterminados, por ello no cuenta con los mecanismos suficientes para orientar a los

servidores publicos a actuar bajo los criterios basicos de la ética normativa.

5.2.  Hipotesis especificas

(1) La corrupcion se desarrolla discursivamente como problema ético tras situarla en

el marco universal de la eleccion racional e individual, donde el servidor publico es
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(i)

(iii)

5.3.

pasible de cometer actos de corrupcidn sobre la base de incentivos, que determinan
la maximizacion de sus beneficios al no haber interiorizado las disposiciones sobre
la ética publica. Esta logica se encuentra alineada a los discursos promovidos por
organismos internacionales respecto a la necesidad de desregular el Estado y
promover politicas que favorezcan la modernizacion y privatizacion.

La LCEFP fue promulgada como parte de las iniciativas realizadas para moralizar
el Estado peruano, a partir de la crisis institucional evidenciada al final del gobierno
de Alberto Fujimori donde ocurrieron diversos actos de corrupcion y escenarios que
afectaron la imagen del Estado frente a la ciudadania. Sin embargo, su disefio
normativo guarda relacion con los discursos incorporados por el Estado peruano
desde 1990 respecto a la racionalidad, eficiencia y modernizacion como estrategia
de lucha contra la corrupcion.

La LCEFP es una herramienta de control social en ética publica, y forma parte de
las politicas que proponen la implementaciéon del Modelo de Integridad, que
desarrolla un marco de trabajo transversal en la lucha contra la corrupcion. Sin
embargo, no cuenta con los mecanismos suficientes para orientar a los servidores
publicos a actuar bajo los criterios basicos de ética normativa establecidos como

parte de sus disposiciones, al estar establecidos como concetos indeterminados.

Categorias de analisis

De acuerdo con lo abordado en el capitulo referente a las bases teoricas, se considera

conveniente insertar como categorias de andlisis las siguientes: i) “corrupcién como

fendmeno”, donde se aborda dicha categoria desde su enfoque social, juridico y simbdlico; y

11) “ética normativa como medio de control social”, donde se concibe a los instrumentos que

determinan el control social desde la mirada ética, especificamente hacia la funcion publica, en

dicha categoria se encuentra insertada la Ley del Cédigo de Etica de la Funcion Publica.

6. Metodologia de la investigacion

6.1.

(1)

Justificacion de la investigacion

Nivel metodoldgico: La importancia del presente trabajo radica en el analisis del
discurso que subyace a la LCEFP, como un medio de control social, respecto a su
forma de categorizar a la corrupcion como un problema publico de caracter ético, y

su funcionalidad como instrumento de lucha contra la corrupcion. En ese sentido, a
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(i)

(111)

6.2.

fin de presentar una radiografia sobre la LCEFP, el estudio explica la naturaleza y
funcionalidad de un instrumento normativo, desde los discursos y antecedentes que
explicaron su promulgacion. Para ello se precisa de revision documental de la
LCEFP, sus documentos de promulgacion, los antecedentes historicos de la norma,
el conjunto de postulados que consolidaron el discurso que incorpora a la
corrupcién como un problema ético, y elementos jurisprudenciales que permiten
explicar su actualidad.

Finalidad tedrica: Se busca configurar un nuevo abordaje conceptual sobre la
relacion entre ética y corrupcion basado en un enfoque que considera las
manifestaciones cualitativas de dichos conceptos. Asimismo, desde la genealogia,
se precisa identificar los discursos y relaciones de poder que subyacen la
categorizacion de la corrupcion como un problema publico y, particularmente, una
afectacion a la ética publica. La linea de dicho abordaje se basa en la genealogia del
derecho, donde se tiene previsto el uso de metodologias que estudien la ética como
respuesta del Estado para brindar respuesta moralizante y contener los actos de
corrupcion. Por ello, la novedad de este abordaje es centrarse en el conjunto de
dispositivos que emanan del control social en ética publica y permiten al lector
abordar los discursos de la lucha contra la corrupcion.

Importancia practica: La importancia practica del presente trabajo es reorientar la
mirada de la corrupcion, asi como establecer una base tedrica que parte de lo
cotidiano de dicho fendmeno y su relacion con los medios de control social de

caracter ético, es decir, a nivel cualitativo.

Enfoque de investigacion

El enfoque de la presente investigacion es cualitativo, debido a que se estudia a la Ley

del Codigo de Etica de la Funcion Publica desde su condicién de fenémeno juridico particular

dentro del apartado normativo, asi como precisa un entendimiento discursivo de la corrupcion

como un problema de caracter ético.

De este modo, la investigacion se encuentra orientada a estudiar la intervencion de la

Ley del Codigo de Etica en la lucha contra la corrupcion, lo cual implica una comprension del

fendmeno a partir de sus antecedentes, formulacion discursiva, pero sobre todo su aplicacion

en la realidad problematica descrita.
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6.3.  Tipo de investigacion

La investigacion es de caracter interdisciplinario tedrico-conceptual, al integrar tres

enfoques metodologicos:

e FElanalisis genealdgico, para deconstruir los discursos que naturalizan la asociacion
entre corrupcion y ética publica;

e FElanalisis historico-diacronico, para reconstruir los antecedentes politicos e
institucionales que determinaron la promulgacion de la LCEFP; y

e FElandlisis exegético-normativo, para examinar el contenido, estructura y
posicionamiento de la ley como medio de control social, complementado con el estudio

de jurisprudencia relevante.

De este modo, se cuenta con un objeto de investigacion definido, que es abordado desde
diferentes perspectivas, lo cual implica la sincronizacion de diferentes conceptos o métodos

propios, a fin de establecer un panorama mucho mas completo del objeto a investigar.

6.4.  Nivel de investigacion

El nivel de la presente investigacion es descriptivo y explicativo, pues estd orientada
por un lado a brindar detalle sobre las caracteristicas y contexto que permiten aproximarnos a
las categorias de analisis; no obstante, se pretende explicar la forma en como las mismas se
encuentran presentes dentro de la investigacion; es decir, tanto sus causas como efectos desde

la Optica de su relacionamiento.
6.5. Técnicas e instrumentos de recoleccion de datos

6.5.1. Técnicas de recoleccion de datos

A través de la presente investigacion, se llevara a cabo la revision de fuentes
documentales que explican el discurso de la corrupcion como un problema publico de caracter
ético, los documentos emitidos por el Congreso de la Republica que permitieron la aprobacion
de la LCEFP, y fuentes histdricas que explican la crisis institucional que antecede la norma.

Por otro lado, se pretende revisar la jurisprudencia relevante para explicar el rol que
cumple la LCEFP como un medio de control social, y por tltimo los instrumentos normativos
y de politica ptblica que incorporan a la norma como parte de las estrategias para abordar la

lucha contra la corrupcion.
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6.5.2. Instrumentos de recoleccidon de datos

Para el presente trabajo se emplean matrices de analisis documental, a través de las
cuales se identifican documentos emitidos por organismos internaciones relevantes para el
analisis del discurso de la corrupcidon como un problema ético, los antecedentes historicos de
la LCEFP, y los contenidos dispuestos a partir de dicha norma.

Por otro lado, se emplean fichas bibliograficas y de contenido, que registran fuentes
doctrinales, normativas e historicas, precisando contenidos relevantes para la presente

investigacion.

6.5.3. Aspectos éticos de la investigacion

La presente investigacion tiene como compromiso el cumplimiento irrestricto de la
normativa en materia de citado en APA; asi como el respeto de los derechos de autor, a fin de

evidenciar que se trata de un trabajo genuino, auténtico y veraz.

7. Administracion del proyecto
a. Financiamiento: El presente trabajo es auto financiado, por lo que no se requiere
asignacion de recursos financieros de fuente externa.

b. Presupuesto:

Materiales o actividades Total
Movilidad S/.100.00
Gastos administrativos S/.700.00
Capacitaciones y cursos S/.300.00
Materiales bibliograficos S/.300.00
Imprevistos S/.100.00
Total S/.1500.00

c. Cronogramas de ejecucion:

Meses
Programacién il VI I 1 1l v I
de actividades  Trimestre trimestre Trimestre Trimestre Trimestre Trimestre Trimestre
2024 2024 2025 2025 2025 2025 2026
Semanalmente
Revision
bibliografica
Busqueda y X
adquisicion de
bibliografia

Elaboracion del Plan de investigacion
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Antecedentes y X
justificacion
Formulaciéon X X
del problema

Marco tedrico X

y formulacion
de hipotesis

Determinacion X
de objetivos

Presentacion de avances

Determinacion X
de la
metodologia de
investigacion

Procesamiento y analisis
Procesamiento X X
de datos
Analisis e X
interpretacion
Discusion de
resultados

Elaboracion de informe final

Revision
general de la
informacién
Preparacion
del informe

final
Presentacion y
sustentacion
del informe
final
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8. Marco tedrico
8.1.  Antecedentes del estudio

&.1.1. Antecedentes nacionales

- La imputacion de infracciones a principios y deberes de la Ley N° 27815 — Ley del
Cédigo de Etica de la Funciéon Publica en los pronunciamientos del Tribunal del

Servicio Civil (Gonzales, 2023):

El presente trabajo fue elaborado con la finalidad de analizar la constitucionalidad de
las sanciones que son establecidas hacia servidores publicos, en el marco de imputacion que se
contempla en la Ley del Codigo de Etica de la Funcion Publica (LCEFP): suspension o
destitucion.

Al respecto, dicho trabajo se sostiene sobre la problemética que involucra la presencia
de conceptos juridicos indeterminados, contemplados a través de la LCEFP, en consideracion
a que tales presupuestos, y su posterior aplicacion en el &mbito de las imputaciones, a primera
vista podria evidenciar una afectacion sobre los principios de tipicidad y debido procedimiento;
bajo los cuales se sostiene que toda aplicacion de sanciones debe contar con un margen de
justificacion sobre presupuestos.

En ese sentido, en andlisis en cuestion se realiza tomandose en cuenta por un lado la
naturaleza de las imputaciones y sanciones establecidas en la LCEFP, en tanto si es un
instrumento que involucra la tutela de garantias necesarias en todo procedimiento
administrativo disciplinario; pero por otro realiza un estudio con respecto a los
pronunciamientos elaborados por el Tribunal del Servicio Civil.

Cabe realizar la precision en el escenario descrito, que el Tribunal del Servicio Civil
(TSC), es un oOrgano resolutivo que forma parte de la Autoridad Nacional del Servicio
(SERVIR) y tiene como principal funcion la resolucion, en ltima instancia administrativa, de
los recursos de apelacion derivados de procedimientos que forman parte del Sistema de
Administrativo de Gestion de Recursos Humanos.

De ese modo, el trabajo sefialado hace particular énfasis sobre los pronunciamientos
elaborados por el TSC, que se encuentran sostenidos tanto en consideracion a los aspectos
formales de la problematica descrita, asi como también sobre la base de desarrollar en forma

sustantiva los contenidos establecidos en la LCEFP.
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De la revision sobre el trabajo en cuestion, se precisa que cuenta con una comprension
exhaustiva con respecto a los alcances juridicos que comprenden los contenidos de la LCEFP,
siendo un estudio de caracter transversal, en tanto se apoya sobre la base de lo senalado por el

aparato discrecional.

Procedimiento disciplinario en el servicio civil: ;Es constitucional la imposicion de
sancion de suspension o destitucion invocando una falta grave de tipificacion abierta
contenida en la Ley N° 27815 — Ley del Cédigo de Etica de la Funcién Publica? (Rioja,
2019)

El presente trabajo mantiene el mismo punto de partida que el anterior, en consideracion
a que se toma en cuenta la posibilidad de aplicar sanciones a servidores publicos sobre la base
de faltas graves hacia los contenidos de caracter abierto, que se encuentran establecidos en la
LCEFP. De esta forma la vulneracion del principio de respeto, eficiencia, idoneidad o el deber
de responsabilidad, que en su mero sefialamiento se evidencian como tipos abiertos de
imputacion.

Cabe enfatizar a su vez, que se toma en cuenta criterios referidos a la idea del Estado y
su papel como empleador, por lo que se explica de forma general los fundamentos teéricos bajo
los cuales se explica la relacion laboral entre trabajadores y el sector publico.

Asimismo, se toma en consideracion la diferenciacion en cuanto a funcionarios y
servidores publicos, por lo que se sefiala los procedimientos pertinentes para los mismos en el
ambito sancionador; a partir de dicha precision se enlaza el tema en cuestion con los actos de
corrupcion.

Un aporte para resaltar es que, a nivel argumentativo, en el presente trabajo se detalla
sobre la relacion entre los actos de corrupcion y la LCEFP. En esa linea, se sostiene que
mantienen una relacion de antagonismo, sobre la regulacion de principios, deberes y
prohibiciones que se encuentran establecidos en la norma referida, y la forma en como estos se
vinculan con lo que representa la idea de corrupcion en si.

En linea con lo sefialado, el trabajo en cuestion finalmente lleva a cabo un analisis en
clave de categorias constitucionales sobre la tipificacion abierta que representan los parametros
contemplados por la LCEFP, asi como también hace uso de los parametros de analisis puestos
a disposicion por los pronunciamientos del TSC. Si bien guarda similitud con el trabajo previo,
se distancia en cuanto adopta un enfoque mas cercano al derecho laboral, asi como toma a la
idea de corrupcion como un concepto presente a la hora de enfatizar en las problematicas

expuestas.
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De igual modo, el trabajo senalado sugiere posicionar a las faltas graves de tipificacion
abierta como un alcance supletorio a las faltas que se encuentran reguladas en la Ley del
Servicio Civil.

En esa linea, el presente trabajo introduce a la Ley del Servicio Civil como una
construccion normativa necesaria para tomar en consideracion en la tesis que se expone, en
consideracion a que constituye un ambito de analisis cercano a la LCEFP en cuanto a la
regulacion de sanciones sobre servidores publicos; sin embargo, tampoco se expone con mayor
profundidad las perspectivas sobre las cuales se aborda el concepto de corrupcion y su relacion
con las directrices morales que se regulan en la LCEFP.

Bajo dicha argumentacidn, no se hace particular énfasis en el cuestionamiento sobre la
potestad sancionadora del Estado, ni tampoco en como la LCEFP se constituye como un
elemento de trascendencia significativa dentro del espectro normativo que se encuentra
orientado a prevenir los actos de corrupcion, pero si se explora de caracter sustantivo su

constitucionalidad y lo que la misma reviste en su aplicacion practica.

8.1.2. Antecedentes internacionales

- Ktica publica, revalorando el servicio publico (Carrillo Landeros, 2011)

En el apartado internacional, inicialmente se identific la presente tesis, la cual tiene
como finalidad establecer una reflexion sobre la importancia de la ética dentro del aparato
publico. Ello en consideracion a que se resalta el papel del servidor piblico como sujeto
organico a través del cual se puede generar reacciones en cadena orientadas a un estado de
hecho donde la funcion publica se encuentre en armonia con la ética.

Cabe precisar a su vez que la concepcion misma de é€tica, planteada en el presente
trabajo, parte de un diagndstico sobre una realidad experimentada bajo tres perspectivas: lo que
es, lo que puede ser y el deseo de ser. Bajo ese punto de vista, la ética no es solamente un
concepto esquematico que se instruye a través de un Codigo, sino que representa una mayor
complejidad a nivel social, en cuanto subyace a las estructuras de control social.

De este modo, se resalta que si bien el enfoque inicial parte de concebir la ética como
un fin en si mismo, también se permite en el camino problematizar sobre lo esquematico de la
practica juridica en torno a normatizar la ética, y por lo tanto la idea misma del control social.

En esa linea, se propone la construccion integral de una idea de ética a partir del &mbito

discursivo de la institucionalidad, de este modo se instruye sobre la base de un deber ser que
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se aplica como horizonte para todos los servidores publicos; y como un componente que
permite la consolidacion de un estado democratico.

Para ello, se concibe a su vez que la ética es la respuesta hacia la corrupcion evidenciada
como el abuso de poder, pero a su vez se manifiesta que la ética no solamente puede ser
encasillada como una contraparte para los actos de corrupcion, sino que debe evidenciarse
desde su posibilidad de constituir un estado de cosas dentro de la administracion publica. En
ese sentido, la ética es un elemento fundamental cuando se analiza a qué debe aspirar la
administracién publica, en tanto constituye un estandar de actuacion y eficiencia para el
servicio publico.

Al respecto, si bien la presente investigacion toma en consideracion a la ética desde una
dimension mucho mas amplia que la que se concibe en Pert con la LCEFP, en consideracion
a que incluso se permite formar una critica con la idea de normar la ética dentro del aparato
estatal; se parte de una base tedrica iusnaturalista, bajo la cual son los principios de caracter
ideal e inmutable los que se encuentran como guia fundamental dentro del raciocinio del ser
humano; por lo que en otras palabras, se concibe al ser humano como esencialmente bueno.

Por otro lado, se concibe a la ética como un fin en si mismo, y en el camino opta por
posicionar la responsabilidad individual frente a la falta de ética y los actos de corrupcion,
como un problema tan igual o mas trascendente que el carécter sistematico de la corrupcion.
Es decir, se hace énfasis en que la posibilidad de revertir la corrupcion en si parte de la
responsabilidad individual, y no de un abordaje sistematico.

Finalmente, cabe precisar que el presente trabajo marca distancia a su vez con los dos
trabajos anteriores que fueron expuestos, en consideracion a que, posiblemente por ser una tesis
de doctorado en estudios humanisticos, no se centra en analizar el apartado sustantivo de las
disposiciones normativas sobre la €tica o la constitucionalidad de dichos aparatos legales, sino
mas bien constituye una reflexion de caracter filoséfico social.

- El desafio ético en la funcion publica: El caso de carabineros de Chile (Cifuentes

Torres, 2009)

La articulacion de la tesis denominada “El desafio ético en la funcion publica: El caso
de carabineros de Chile”, parte sobre la base de entender qué es la ética normativa. Para ello
toma en consideracion las nociones primordiales en el ambito filoséfico-normativo. Una vez
considerado ello, se estudia en particular la construccion de identidad institucional en el cuerpo
Carabinero de Chile, y la relacion que se mantiene entre la misma y la aplicacion de nociones

éticas dentro de los sujetos en su individualidad.
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De esta forma, el anélisis presentado toma en consideracion un estudio de caracter
cualitativo sobre los carabineros como institucion; es decir, de qué forma se gestan los
principales discursos de heroismo y altruismo que sostienen la base ideoldgica en su toma de
decisiones. Asimismo, el papel que se traza en cuanto al vinculo intrinseco del comportamiento
ético y los imaginarios de representacion de lo tradicional como punto de partida para entender
el grado de pertenencia dentro de los individuos.

Cabe precisar en ese punto, que el estudio en cuestion tiene aportes significativos a la
hora de brindar un analisis con respecto a una institucion orientada a brindar un servicio publico
especifico; ello en consideracion a que se toma en cuenta los mecanismos organizacionales que
permiten reforzar el sentido de pertenencia de los carabineros en Chile.

De este modo, explorar las relaciones identitarias de un cuerpo institucional no
solamente pasa por entender los discursos normalizados por los sujetos, sino también la
comprension sobre las herramientas institucionales que se encuentran disponibles para ser
aplicadas al interior de la organizacion. Para ello, los mecanismos sefialados son: sistema de
carrera, red de apoyo social y la politica de retiro.

Por otro lado, se precisa que el sentido de la ética, construido en torno a las redes
identitarias que marcan los imaginarios colectivos de los carabineros, también se ven reflejados
en las decisiones de fondo tomadas por los agentes frente a circunstancias que representan un
dilema ético, o en la incorporacidn de buenas practicas policiales, siempre tomandose en cuenta
la presencia de mecanismos institucionales de control.

Al respecto, cabe precisar que el presente estudio, en consideracion a que fue elaborado
en el afio 2009, toma en consideracion premisas que son parte de su propio espacio y tiempo
historico, de esta forma se explica el alto grado de credibilidad y confianza que tuvieron los
carabineros, de conformidad a la Encuesta Nacional de Seguridad Ciudadana llevada a cabo en
el afio 2007.

Finalmente, el estudio sobre carabineros en Chile es 1til para el desarrollo de mi
investigacion sobre la Ley del Codigo de Etica como un medio de control social, en
consideracion a que es acertado en cuanto a la relacion entre la generacion de discursos de
caracter identitario relacionados con el comportamiento ético y la funcion teleologica del
aparato institucional. De este modo, se cuenta con un andlisis amplio sobre la capacidad de
agencia por parte de los discursos sobre la ética en el proceso de normalizacion de practicas al

interior del Estado, que en tltimas esta relacionado con el concepto de medios de control social.
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8.2.  Marco conceptual

8.2.1. Palabras clave

Codigo de Etica de la Funcion Publica: Instrumento normativo aprobado a través
de la Ley N° 27815, el cual tiene por finalidad establecer un marco de caracter ético que
establezca principios, deberes y prohibiciones en el ejercicio de la funcidén publica. Cabe
precisar que el instrumento sefialado se encuentra desarrollado a su vez por el Reglamento de
la Ley del Codigo de Etica, aprobado mediante Decreto Supremo N° 033-2005-PCM.

Etica en la Funcién Piblica: Conjunto de nociones que orientan el comportamiento
del individuo, a través de parametros de caracter axioldgico que, aplicados en el marco de la
Funcién Publica, determinan una serie de valores que requieren ser incorporados por parte
del servidor publico, asi como puestos en practica en situaciones concretas del actuar
cotidiano.

Medios de control social: Es el conjunto de herramientas con las que cuenta el poder
sancionador para establecer un orden sobre los limites de la permisibilidad dentro de
determinado espacio social. En ese sentido, tienen como funcidn regular la dimension social
de los individuos, estableciendo con ello los limites de la permisibilidad, asi como las
sanciones a las conductas que son consideradas como nocivas para dicho espacio social. De
este modo, se valen de un sistema axioldgico normado, el cual sefiala las conductas que se
consideran como contraproducentes en el escenario social.

Poder sancionador: Se trata de la capacidad por parte del aparato burocratico que
detenta el monopolio de la fuerza, a través de la cual se sirve para imponer determinado orden
legal dentro de un espacio social, asi como la posibilidad de hacer uso de recursos coercitivos
para garantizar su cumplimiento. Ello se encuentra altamente relacionado con los medios de
control social, en consideracion a que estos ultimos son una manifestacion del poder por parte
del Estado.

Moral: Conjunto de normas implicitas adoptadas por determinada sociedad, las cuales
son aplicadas sobre el imaginario colectivo, y se encuentran orientadas a mantener el orden
publico y brindar un escenario de estabilidad. A fin de cumplir con ello se sirven de numerosas
instituciones dentro de la sociedad, las cuales cumplen con el fin de normalizar conductas, asi
como establecer un sentido comtn de caracter normativo.

Actos de corrupcion: Se trata del conjunto de conductas ejercidas por parte de
determinado individuo, a través de las cuales en un escenario de poder obtiene ventajas para

si mismo o para terceros, las cuales son contraproducentes para el uso correcto de los recursos
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publicos, o directamente contraviene el marco normativo en materia de principios y deberes
aplicables a la funcion publica.

Politicas anticorrupcion: Es el conjunto de estrategias, planes, programas y
directrices que han sido establecidas con la finalidad de establecer un marco normativo que
permita identificar, prevenir y sancionar los actos de corrupcion en el ambito institucional.
Para ello se sirven del fortalecimiento de la transparencia, establecimiento de controles,
participacion ciudadana y la cultura de integridad.

Integridad institucional: La integridad institucional es el desempefio coherente de la
funcion publica con los valores, principios y normas que promueven la ética en el servicio
publico. De esta forma, se busca establecer una adecuacion por parte de los individuos
involucrados en el ambito publico y las orientaciones axioldgicas que determinan su
comportamiento.

Modelo de Integridad: Es el conjunto de Componentes desarrollado por el Plan
Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion, a través del cual se establecen acciones
priorizadas, indicadores, metas y responsabilidades en la labor de implementar un marco de
actuacion frente a los actos de corrupcion. El Modelo de Integridad esta estructurado sobre la
base de diversos ambitos de trabajo, los cuales requieren una serie de medidas orientadas al

fortalecimiento institucional.
&.3. Bases tedricas

8.3.1. Corrupcion

Se parte sobre las dificultades que engloba la posibilidad de disputar un concepto
concreto de corrupcion. Ello en tanto la corrupcion esta arraigada a determinados sistemas de
valores con multiples formas de entender el fendémeno En esa linea, Carassale (2013) precisa
que la caracterizacion del concepto de corrupcion privilegia determinados campos discursivos
como lo son el de la filosofia politica y de las ciencias sociales, generandose con ello una serie
de propuestas desde dichas materias.

Sefialar a la corrupcion como un hecho social en si mismo, construido sobre la base del
espacio colectivo, implica evidenciarla como una herramienta aplicada dentro de escenarios de
confrontacidon simbdlica, lo cual va més alld de actos racionales aislados para beneficiarse
indebidamente. Para ello se traza una linea donde la racionalidad responde a las pulsaciones
culturales que se encuentran trazadas dentro de la linea de la normalidad acreditada a cada

sociedad.
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A partir de ello, se entiende el uso del relativismo cultural como una herramienta
metodologica que conceptualiza a la corrupcion como un fendémeno particular dentro la
sociedad. En ese sentido, se trata de un fendémeno que existe dentro de determinado ejercicio
de poder en el escenario social, y que se reviste de sus propios componentes de caracter moral.

Un analisis importante de ello es el presentado por Adler-Lomnitz (2012), a través del
cual se estudia la institucion del compadrazgo como una practica de caracter cultural basada
en un concepto de caracter abierto como lo es la ideologia de la amistad. Ello se define como
“una ayuda empleada para obtener algo con mayor facilidad y en menor tiempo donde los
objetivos son usualmente legales, pero los medios no suelen serlo”. Se trata de una practica
propia de la clase media chilena, donde existe como limitante que los favores no representan
una afeccion de caracter ética, pero si con el posible quiebre del orden legal.

Sobre la misma premisa, se tiene el abordaje elaborado por Bicchieri (2019), para quien
la incorporacidn de creencia de segundo orden tiene un papel fundamental a la hora de entender
los mecanismos sociales y su trascendencia en los niveles macro y micro de la teoria social. En
otras palabras, la presencia de un fendmeno social como la corrupcion, se puede entender a
nivel macro, y la forma en como afecta el comportamiento de los individuos, es decir, el nivel
micro.

Se parte primero de comprender que las normas sociales, si bien son un constructo
simbolico propio de su contexto cultural especifico, bajo la idea de una normalidad objetiva;
muchas veces a la hora de ser interpretadas por los sujetos participantes tienen interpretaciones
disimiles, por lo que se requiere de la comprension colectiva para favorecer una percepcion
subjetiva de mayor claridad.

Dicha premisa aterrizada sobre la idea de corrupcién permite entender que esta se
desenvuelve bajo la legitimidad de los pares, no distinguiéndose la idea de una corrupcion
pasiva y activa, sino como un solo constructo que requiere de ambas dimensiones para existir
dentro del ambito cultural. De esta forma, si bien se plantea evitar la corrupciéon como norma
general, esta misma al final se termina manifestando dentro de las interpretaciones disimiles
llevadas a cabo por el ciudadano.

Pensar a la corrupciéon como una institucion, permite a su vez situarla dentro de la
dimensién macro que, para encontrar legitimidad en los comportamientos individuales,
requiere de un marco que la valide. Asi se toma en consideracion que la corrupcion es un
fenomeno que va mas alla de la tradicional separacion entre lo publico y lo privado, se requiere
incluso transitar por un cuestionamiento sobre las categorias occidentales de institucionalidad,

y por lo tanto los valores que acarrea la idea misma de legitimidad.
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Por otro lado, puede entenderse a la corrupcion, en perspectiva filosofico-politica como
la incapacidad de sus ciudadanos para formar compromisos moralmente desinteresados hacia
acciones, simbolos e instituciones que tengan por finalidad contribuir al bienestar colectivo.
Esta idea precisa que la corrupcion guarda esencial relacion con un orden que trasciende lo
cultural, en tanto se alinea con mandatos objetivos (iusnaturales). Ello comprende la ruptura de
la ciudadania dentro de determinados espectros sociales que le permiten a la corrupcion
emerger como un escenario producto del poco control y crisis institucional.

De este modo, la corrupcion como un fenémeno politico en si mismo, representa un
peligro para el quehacer democratico, pues en el fondo genera deslegitimidad sobre las
instituciones mismas del Estado (Pérez Tapias, 1995); e incluso puede llegar a conducir
reacciones profundamente antidemocraticas que ponen en cuestionamiento las razones que
sustentan la existencia de un Estado y sus fines.

Roth, en paralelo a ello, afirma que la corrupcion se presenta como una amenaza a los
valores democraticos (Pastrana Valls, 2019), en consideracion a que genera un contraste y
posterior sustitucion entre los intereses generales y particulares, con lo que a la larga se termina
corrompiendo los ideales de igualdad, justicia y transparencia que persiguen los Estados. Esta
perspectiva a su vez guarda conexion con la perspectiva de la corrupcion como fendémeno
historico, ya que trae consigo la idea de una enorme red de transgresiones que se pueden trazar
a nivel generacional, que se apuntan desde la mera existencia de un poder politico.

De este modo, el trabajo mas prominente en cuanto a la historizacion de la corrupcion
en el Pert entiende dicho concepto como el mal uso del poder politico-burocratico, bajo ciertos
intereses privados, con la finalidad de obtener ventajas del tipo econdmicas o politicas que sean
contrarias a las metas del desarrollo institucional, lo cual es aplicable dentro de las categorias
histdricas para trazar una linea de sucesos que determinan el devenir institucional de un pais
(Quiroz, Historia de la corrupcién en el Peru, 2013).

Cabe indicar que un abordaje econdmico sobre la corrupcion, que la posiciona como un
fenomeno presente dentro de la idea de lo publico, sefiala que la misma es un obstaculo cuando
se requiere garantizar la eficiencia del aparato estatal, y por ende de sus recursos. En esa linea,
se habla de poner en jaque los conceptos de crecimiento y desarrollo de las propias economias
nacionales. Sin embargo, dentro de dicha idea, se termina excluyendo la actuacion de los
agentes privados, y por tanto de los intereses que pueden presentar los mismos (Estévez, 2005).

Entonces, se enfatiza también que la corrupcion es a primeras una cuestion trazada
sobre varias aristas que dificultan la claridad del panorama; ya que la corrupcion representa un

problema que a lo largo del tiempo ha ido evolucionando, con la adaptacion de sus formas de
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acuerdo a los escenarios especificos, dejando todo intento de definicion en un esfuerzo ingenuo
tanto en lo tedrico como lo practico.

Segun lo evidenciado, no es muy factible ni viable dar una respuesta concreta a qué es
la corrupcién desde una presuncidon universal; en consideracion a la multiplicidad de sus
manifestaciones y formas. Pese a ello, si es conveniente que la misma sea analizada desde la
experiencia local.

En ese sentido, en perspectiva del presente trabajo, la corrupcion como parte de la
actividad publica, es un fenémeno que transita desde el &mbito relacional, es decir, como una
manifestacion basica de las relaciones humanas, que se vincula con las vias institucionales
sostenidas sobre la base del poder politico; y por tltimo precisa de la superposicion de intereses
ante el funcionamiento normado del aparato estatal.

A partir de dicha posicion, la corrupcion requiere de tres elementos fundamentales: la
presencia necesaria de relaciones humanas, las cuales se manifiestan irremediablemente en
todo ambito social; el desenvolvimiento del poder politico evidenciado en la articulacion
institucional, a partir del cual se tiene entendido que se puede hacer uso de una posicion de
privilegio, o tener un grado alto de cercania con el concepto de recursos publicos, y finalmente
la idea de un interés que se encuentra contrapuesto a los procedimientos instaurados al interior
del aparato publico para garantizar su correcto funcionamiento.

Ello puede ser evidenciado, dentro de las aproximaciones llevadas a cabo por Quiroz,
quien, si bien parte de una premisa que le permite enfatizar dicho fendmeno en cada espacio
historico por el que ha transitado el pais, también se detiene en abordar el fenomeno con la
presencia necesaria de la actividad publica, y por ende que necesariamente va de la mano con
el concepto de servicio publico.

En ese sentido, sefala que la corrupcion es un fendmeno variado, que transita entre
actividades publicas y privadas, pero que no solo es el tosco saqueo de los fondos publicos,
sino también acciones de caracter sistematico como lo son el ofrecimiento y recepcion de
sobornos, la malversacion y mala asignacion de fondos y gastos publicos, e incluso el fraude
electoral y el financiamiento ilegal de partidos politicos (2013, pag. 38).

El hecho de que la corrupcion sea sistematica también trae a colacion, en perspectiva
de Pastrana, que los sujetos participes de la corrupcion son aquellos funcionarios publicos con
cierto grado de responsabilidades atribuidas que, persuadidos para realizar acciones que
favorecen determinado interés que provee beneficios. Entonces, dicho fendémeno se lleva a
cabo cuando las decisiones colectivas son confiadas a un individuo o grupo especifico, y se da

la ruptura de las normas que regulan el ejercicio del poder politico.
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En el mismo ambito, la corrupcion tampoco puede ser entendida solamente en
perspectiva de un gran acto que desencadena el escarnio publico, porque llegar a ese punto
necesariamente implica que una serie de valores institucionales se fueron quebrando de forma
sistemdtica. Por lo tanto, todo acto final que desencadena un escindalo también puede
entenderse como una serie de actos menores que desde diversos puntos de vista no
necesariamente configuran corrupcion en si.

Ello puede ser ejemplificado mejor con el porcentaje significativo de funcionarios que
reciben coimas, especificamente en el aparato policial. Al respecto, si bien el acto final que se
evidencia es la recepcion de sobornos; dentro de ello permean una serie de actos menores que
van desde la deficiencia en la provision de un servicio publico, pasando por la falta de interés
por parte del aparato policial en recibir y atender denuncias de sobornos, hasta llegar a la
posibilidad de que los actores denunciantes de sobornos puedan sufrir represalias posteriores.

En perspectiva de dicho acto concreto, también entra en consideracion la construccion
de redes al interior del aparato publico, que conlleva generar complicidades, las cuales a su vez
permiten cierto grado de normalizacion de los actos de corrupcion. Ello se ve evidenciado
cuando se sefnala que redes de relacionamiento evidencian una repeticion sistematica de
acciones de corrupcion, las cuales lejos de estar orientadas a desestabilizar un sistema concreto,
estan enfocadas en reforzar vinculos entre actores. (Mujica, 2011).

Ello es mas evidente cuando los abogados se permiten usar contactos preexistentes en
el aparato judicial, no solamente con el objetivo de obtener un beneficio econémico de su
actuar, sino también para garantizar que la red sigue alin vigente. De este modo, las redes se
reactivan a través de la gestacion de contratos tacitos de confidencia y secreto, pero del mismo
modo, permiten discriminar qué actores si se encuentran involucrados o comprometidos con
determinada red de corrupcion, y qué otros representan un potencial riesgo.

De este modo, dicha perspectiva puede ser considerada como la contrapartida del
modelo de la recomendacion, a través del cual se considera que mientras mas fuertes y sélidos
sean los vinculos entre individuos, mas aumenta la confianza y por lo tanto la facilidad para
luchar contra la corrupcion y la desigualdad. Pues si bien ambos escenarios parten de describir
a la corrupcion como un fenémeno cultural, finalmente llegan a conclusiones completamente
distintas en cuanto a la formulacion de soluciones al respecto (Cohaila, 2021).

Del mismo modo, tras analizar cémo se desenvuelve la corrupcion dentro del aparato
burocratico, inequivocamente se enfatiza en las dificultades que enfrenta la administracién
publica para hacer frente a la provision de servicios publicos eficientes. De esta forma, el

soborno se encuentra altamente relacionado con el grado de barreras burocraticas colocadas
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por el Estado; es decir, a mayores niveles de burocracia, son mayores los sobornos (Yamada &
Montero, 2020).

De este modo, se presenta a la corrupcion como un fendmeno que trastoca la eficiencia
econdmica, en cuanto genera desbalance en la asignacion de recursos, produccion y consumo.
Asi, se da el tipico ejemplo del contratista con mayor habilidad de soborno que se adjudica de
los contratos del gobierno y, por ende, una afectacion directa sobre la calidad de los servicios
publicos brindados.

Ello involucra una doble relaciéon donde los funcionarios publicos, al verse motivado
desde oportunidades de beneficio provenientes de agentes externos, fomentan el uso de barreras
burocréticas que les generen posibles beneficios economicos o politicos. Es decir, se visibiliza
al soborno como el medio para “agilizar tramites”, pero del mismo modo esto presupone una
relacidon asimétrica en cuanto a la redistribucion de ingresos, es decir, son los ciudadanos con
menos recursos quienes aportan proporcionalmente mas de sus ingresos para este fin.

A partir de dichas ideas, la corrupcion es sistematica en cuanto no solo corresponde ser
vista como un desorden moral por parte de los agentes del Estado, sino también existe el interés
privado que, en una dindmica de continua retribucion, orienta a los funcionarios a establecer
mayor nimero de barreras burocraticas, y a la larga obtener beneficios de ello.

De dicha precision se hace énfasis en que la corrupcion requiere necesariamente de la
contraposicion de intereses publicos y privados, dentro del servicio publico, pero también de
la existencia de barreras burocraticas y finalmente una disminucion en la capacidad del Estado
para ser eficiente en la provision de servicios publicos; asimismo, como una problematica
compleja, requiere que los elementos analizados no sean interpretados en su naturaleza
abstracta, sino mas bien en su relacionamiento entre si; de ahi que sea imposible definir un
escenario €tico separado de la moralidad, o el concepto de corrupcidn sin la presencia de las
instituciones.

Por otro lado, toda idea de sociedad se encuentra trastocada por sus dinamicas internas,
que son producto de sus convencionalismos de caracter formal, asi como los alcances de los
mismos en el ambito informal. En ese sentido, la Administracion Publica, al ser un producto
social, no es la excepcion en el escenario descrito, ya que, si bien se encuentra recubierta por
el aura de la institucionalidad, al ser los individuos una parte fundamental de la misma, es
posible que la moralidad al interior no solamente se construya por las directrices formales
emitidas por un documento normativo, sino también sobre la base de acuerdos y premisas

implicitas de comportamiento.
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“En esa linea, se afirma que las normas que regulan formalmente
la actuacion de la Administracion Publica no constituyen un aspecto que
determine u oriente la conducta de las personas, sino que, por el contrario,
permiten el surgimiento de un conjunto de estrategias dirigidas a su propia
transgresion. Se genera asi una nueva manera de relacionarse que vincula
lo formal con lo informal, construyéndose nuevas formas de autoridad y
de ejercicio del poder. Asi, la corrupcion va cimentando una estructura
alternativa al sistema formalmente reconocido hasta lograr invadirlo,
instrumentalizarlo y suplirlo”. (Torres Pachas, 2019)

Sin embargo, las redes sociales no podrian ser identificadas Unicamente como una
problematica, sino mas bien como un elemento constitutivo desarrollado tanto desde la
configuracion de la sociedad colonial, asi como parte del motor social construido en el ambito
de la marginalidad de los pueblos andinos. Ello se explica a su vez, en perspectiva de Bourdieu,
como el conjunto de conexiones sociales que permiten el acceso a recursos en la reproduccion
de la diferenciacion de clase, que en ultimas representa la pertenencia a un grupo, es decir, una
configuracion identitaria que sostiene las relaciones de produccion, pero que en perspectiva de
Harriss, puede convertirse en un capital social perverso que acentua conflictos en grupos
locales para el beneficio individual.

De esta forma, el vinculo entre corrupcion, moral y sociedad arroja como resultado la
incapacidad por parte de agentes globales para brindar una definicion que abarque la
complejidad de las relaciones sociales. En ese marco Huber describe (2005, pp. 34) como la
sola asimilacion de la corrupcion como el abuso de un cargo ptblico no permite comprender
los valores culturales, relaciones econdmicas, y la trayectoria historica de la sociedad analizada.

Ello llega a diluir la vision weberiana de una racionalidad uniforme al interior de las
estructuras sociales, y por lo tanto del poder politico; pues dichos aspectos se encuentran
construidos sobre una base social de relaciones difusas, que precisan finalmente de elementos
formales e informales que a la larga brindan el mismo diagnostico: no existe un poder politico,
sino varios poderes politicos.

Sin embargo, la multiplicidad de 6rdenes sociales y la difuminada aproximacion hacia
la moralidad y ética de sus sujetos no deberia ser el inico alcance para elaborar un diagnostico
sobre la corrupcion, en la medida en que aquello puede caer en discursos de justificacion de
dicho fendmeno, sobre la base de que se trataria inicamente de una cuestion cultural.

Desde dicha aplicacion tedrica, se estaria restando importancia a la capacidad

performativa de los dispositivos normativos y por lo tanto, cayendo otra vez en una distincién
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arbitraria sobre lo cultural y lo normativo. En esa linea, la corrupcion como una problematica
compleja, requiere que los elementos analizados no sean interpretados en su naturaleza
abstracta, sino mas bien en su relacionamiento entre si; de ahi que sea imposible definir un
escenario ético separado de la moralidad, o el concepto de corrupcién sin la presencia de las
instituciones.

Todo lo descrito, permite abordar finalmente como se institucionaliza a la ética como
elemento sustancial en la insercion de politicas anticorrupcion. En consideracion a que las
practicas de corrupcion descritas, y su entendimiento sobre la base de lo cultural y moral, no
deberian ser impedimento para desechar iniciativas orientadas a la prevencion de la corrupcion,
considerando un diagndstico que identifica como la misma se sostiene en el ambito
institucional a partir de su repeticion constante y la presencia de redes sociales con agentes
trascendentes.

Del mismo modo, la corrupcion como problema publico es originalmente definida
desde los estandares internacionales, de este modo se sefiala el fenomeno como una tara en la
consecucion del Objetivo de Desarrollo Sostenible 16: Paz, justicia e instituciones sélidas, que
en su desarrollo especifica dentro de sus metas la reduccion del soborno, el fortalecimiento
institucional y el acceso a la informacion publica como pilares de especial trascendencia.

A partir de lo indicado, Munive sefala como dentro de los actos de corrupcidn siempre
quedan dafiados derechos como a la participacion politica efectiva, a la igualdad y al
autogobierno efectivo; en tanto significa una grave amenaza para la consecucion de una vida
digna en la ciudadania (Munive Pariona, 2022). En el marco de aquella precision, la corrupcion
como una cuestion de cardcter factica presupone el socavamiento sistemdtico sobre los
derechos humanos, y la credibilidad de orden publico. A partir de dicha légica se presenta a la
corrupcion como un desmedro en el correcto funcionamiento del aparato estatal.

Sobre la base de ello, se puede citar lo sefialado por Carcamo (2017), quien precisa que
la corrupcion frena el crecimiento econémico, genera ineficiencias y sobrecostos; es decir, un
uso ineficiente de nuestros recursos, asi como el Informe de Adjuntia elaborado por la
Defensoria del Pueblo (2022), a través del cual se sefialan las cifras elaboradas por la
Contraloria General de la Republica, que refleja a la corrupcion como un problema equivalente
a 23 mil millones de soles, es decir, la posibilidad de aliviar el 88% de la brecha de
infraestructura en el Sector Salud.

Claro esta que lo descrito sobre la corrupcion tiene capacidad de trastocar los espacios
morales y éticos de la sociedad, en tanto carga consigo la idea de una moralidad administrativa

que se ve fuertemente cuestionada desde los actores civiles, tanto en su dimension como
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principio rector dentro de la funcion administrativa, asi como en el diagnostico sobre la falta
de proteccion en materia de derechos fundamentales.

Sin perjuicio de ello, una vez que dicho cuestionamiento trasciende los confines del
poder politico, y se posiciona como una practica referencial entre los agentes sociales y
servidores publicos, llegamos a un problema de escala institucional, que deriva finalmente en
la idea de una moral resquebrajada, la cual manifestada en la ética termina por significar una
problematica de mayor indole.

Ello se complementa a su vez con los pronunciamientos llevados a cabo por la Corte
Constitucional de Colombia respecto a la problematica que representa la idea de una moralidad
administrativa que no abarque toda la gama del comportamiento que la sociedad espera de
quienes tienen manejo de los recursos publicos (Corte Constitucional, Sentencia C-046 de
1994), y que en ultimas pasa a ser representada como la expectativa normativa que la sociedad
vincula con la actividad del servidor (Florez Hernandez);

En efecto, la consecuencia moral de la corrupcion se evidencia a partir de la ruptura de
las expectativas sociales hacia las instituciones, y por ende hacia la misma naturaleza de la
gobernabilidad. En la explicacién de dicha circunstancia, se condice un desmedro en las
capacidades racionales del individuo para alinear su ética por fuera de las condiciones
materiales donde se relaciona su vida social, y por ello, la potestad que el mismo tiene para

poder tomar accion respecto a los actos de corrupcion.

8.3.2. Medios de control social en ética publica

Es trascendente evidenciar el proceso que institucionaliza a la ética como elemento
sustancial en la insercion de politicas anticorrupcion. Ello en tanto las practicas de corrupcion
descritas, y su entendimiento sobre la base de lo cultural y moral, no deberian ser impedimento
para desechar iniciativas orientadas a la prevencion de la corrupcidon, considerando un
diagnostico que identifica como la misma se sostiene en el ambito institucional a partir de su
repeticion constante y la presencia de redes sociales con agentes trascendentes. Caso contrario,
se estaria restando importancia a la capacidad performativa de los dispositivos normativos y,
por lo tanto, cayendo otra vez en una distincion arbitraria sobre lo cultural y lo normativo

Por un lado, la idea de institucion comprende una serie de procesos constituidos al
interior de determinado 6rgano funcional, que determinan tanto sus objetivos primarios, como
sus logicas de accidon y espacios de articulacion. Dentro de ello se precisa la conjuncion de

actores parte, que pueden tener incidencia a nivel interno o externo, pero que son relevantes a
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la hora de caracterizar tales procesos; asi como una serie de jerarquias y estamentos, que
determinan las condiciones sobre las cuales determinada institucion se encuentra vinculada con
la ciudadania.

Para ello, se entiende que las instituciones, como producto complejo de las relaciones
sociales adquieren para si mismas un orden de caracter racional, manifestadas a nivel
organizacional como un poder burocratico. Ello a su vez se representa como una forma de
organizacion del poder politico mediante jerarquias, que comprenden a su vez un marco de
responsabilidades y obligaciones, asi como la capacidad de administrar y dominar las
sociedades contemporaneas (Reyes, 2020).

Dicho poder, en su ambito relacional, se encuentra compuesto por alcances formales
representados por la idea del derecho positivo, asi como en alusion a elementos informales,
que en ultimas se evidencian como la constitucion de una identidad compartida. Asimismo, las
instituciones en su dimension social forman parte de las estructuras arraigadas a través de lo
historico y cultural, que analizadas por su intervencion en la accion social son constitutivas en
las relaciones de produccion, y en el proceso de toma de decisiones al interior del poder
politico, moldeando finalmente la conducta de los actores sociales (Brismat, 2014).

Bajo la problematica expuesta, se entiende que los medios de control social no
solamente se evidencian desde la categoria de lo imperativo, es decir, las 6rdenes directas de
no cometer actos de corrupcion, sino también en la posibilidad de normalizar conductas dentro
del ambito cotidiano que permitan dilucidar a la corrupcion dentro de su alcance social, y por
ende politico.

Para ello, se debe comprender inicialmente que el ejercicio de controlar las sociedades
es parte de las dinamicas de poder que han consolidado al Estado como el ente facultado para
monopolizar la fuerza. Es decir, una forma de organizacion jerarquizada, cuya naturaleza se
encuentra basada en el ejercicio de control y dominio.

Sin embargo, dentro del mismo acercamiento, también se precisa que el control social
no ha sido uniforme en su trayectoria historica, pues si bien su practica se puede extender a un
modo primigenio de convivencia entre sujetos, el proceso de teorizarlo se remonta mas bien a
la organizacion de las sociedades a través del Estado como figura central.

De este modo, hacer historia sobre el control social necesariamente implica el estudio
sobre la configuracion del poder politico y, por ende, establecer una trazabilidad que toma en
cuenta a las sociedades eclesiasticas iniciales, asi como posteriormente la fundamentacion del

contractualismo, la formacion del derecho punitivo como una manifestacion del positivismo, o
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las lecturas posteriores sobre la sociedad que principalmente enfatizaron en el sistema antes
que en el individuo.

Ello finalmente generaria una relacion intrinseca entre la configuracion del ius puniendi
como una manifestacion de control por parte del Estado, asi como el establecimiento de
margenes de actuacidon hacia los individuos. Es decir, la creacion de un limite sobre las
conductas que se encuentran permitidas, y las que no; asi como la reaccion por parte del sistema
penal. De este modo, Bustos Ramirez (1997) sefiala al ius puniendi como una decision politica
criminal que establece la condicion de punible sobre los hechos, y la posibilidad de perseguir
al autor.

Del mismo modo, se brinda valor al control social por su capacidad de ser efectivo y
funcional en la incidencia que tiene sobre los individuos; y la finalidad de reproduccion de las
condiciones sociales que garantizan el orden social establecido; generandose para ello una
realidad donde es el poder el que reprime y tolera, asi como establece un marco que propone
como formula inicial la integracion-cooptacidn, para después perfilarse sobre la base de la
correccion y exclusion (Pegoraro, 2003).

Asi, laidea de control social se encuentra ligada de forma natural con el establecimiento
de limites sobre la permisibilidad social; es decir, establecer una serie de margenes que
determinan qué se encuentra permitido como parte de un ejercicio de normalidad. Sin embargo,
no precisa de forma natural respecto a un ideal de sociedad constituida, sino que se construye
con base en los ideales que se plasmen respecto al orden, de determinados grupos sociales; por
ello la forma en que se castiga y excluye a quienes atentan contra el orden, no ha sido siempre
homogénea.

Del mismo modo, el control social por si solo no representa la totalidad de acciones
orientadas a establecer parametros dentro de las sociedades, sino que requieren valerse de
medios para efectuarse. Estos medios comprenden una serie de mecanismos que les permiten
hacerse efectivos en la realidad social, asi como permutarse y tener el alcance suficiente para
representar un control eficiente.

Por ello, los medios de control social formal se encuentran definidos como aquellos que
se ejecutan exclusivamente a través de instituciones propias del Estado, haciéndose uso del
monopolio de la fuerza y coercion que se puede permitir (Cucchi, 2007). De este modo, se hace
referencia al Estado como el principal impulsor de dicho control, asi como quien detenta las
facultades conferidas por la sociedad para ejercerlo.

De este modo, se presupone también que la transgresion de limites del control social,

no solamente son una afectacion hacia las normas de caracter social, que se encuentran
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presentes de forma intrinseca en las relaciones humanas basicas, sino también hacia las normas
juridicas y la institucionalidad que representan; de ahi la aparicion de las medidas reactivas que
tienen una naturaleza punitiva.

En esa linea, los medios de control social formales son establecidos por los aparatos
gubernamentales, en aplicacion de la norma juridica, y pueden tener una naturaleza meramente
regulatoria, con direccidon especifica sobre ciertos grupos sociales; asi como en respuesta a la
transgresion del orden que se pretende instaurar. A partir de ello se sefiala que el presente
control social aparece de forma directa frente a la inconsistencia del control social informal.

En cuanto al control social informal, se puede precisar que el mismo es ejercido por los
actores de la sociedad, a través de sus propias instituciones, es decir, de modo horizontal. Para
ello, se requiere entender el funcionamiento de los patrones sociales, costumbres y normas
implicitas.

Del mismo modo, cuentan con un bagaje de castigos y recompensas hacia las conductas
sociales, que son diferentes a los medios tradicionales que ejerce el poder politico. De este
modo, tal como expresa Castro Delgado (2019), tanto la vergiienza, como el sarcasmo y la
critica representan sanciones a nivel informal, llegando incluso a trascender sobre los procesos
de identidad y autoestima de los sujetos que forman parte de grupos sociales.

Es a través de los medios de control social informales que se percibe como el objetivo
ultimo de los grupos sociales es la aceptacion total, desideologizada de la idea de bienestar
general (Cucchi, 2007, pag. 49). A partir de aqui, la normalizacion de discursos es el vehiculo
idoneo, a través del cual se gestan las relaciones de poder, y las practicas que establecen la
moralidad de los actos en los grupos sociales.

Por ello, se hace comunmente énfasis en que los imaginarios dentro de la sociedad se
gestan a partir de las instituciones primarias, que forman parte del espectro normativo propio
del ambito informal. De ahi la relevancia de la familia, grupos religiosos, instituciones
educativas y medios de comunicacion como principales catalizadores del control social.

En aplicaciéon al control social en ética publica, se tiene por entendido que existe
normativa, la cual forma parte del control social formal, en tanto son medidas expuestas por
parte de los aparatos institucionales; sin embargo, expresan una vision informal en tanto se
busca consolidar al conocimiento de los valores en ética publica como el elemento sustancial
para la normalizacion de practicas anticorrupcion al interior de las instituciones. Ello explica
que se genere un relato sobre la capacidad racional de los sujetos para insertarse dentro del

imaginario colectivo, y tener un rol activo en el derecho como instrumento de cambio social.
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Sobre la base de la experiencia normativa puesta a disposicion por el Codigo Penal
Peruano (CPP en adelante), se encuentran identificados una serie de tipos penales que
corresponden a una descripcion especifica sobre las formas delictivas que son representativas
de la corrupcion.

De este modo, se cuenta con las disposiciones establecidas en el Capitulo II del Titulo
XVIII del Libro II del CPP, a través de las cuales se puede obtener una aproximacion hacia la
idea de la corrupcion que comprende no solamente una descripcion del acto en si, sino también
una perspectiva construida desde el ambito sancionador. A partir de lo sefialado se cuenta con
delitos como el cohecho, colusion, peculado, enriquecimiento ilicito o negociacion
incompatible; donde cada uno de ellos describe un presupuesto de hecho concreto, asi como la
sancion correspondiente.

Por otro lado, partiendo desde la 6ptica adoptada por el sistema juridico peruano a través
del Decreto Supremo N° 092-2017-PCM, que aprobd la Politica Nacional de Integridad y
Lucha contra la Corrupcion, se encuentra definida como “el mal uso del poder publico o
privado para obtener un beneficio indebido; econdémico, no econdémico o ventaja; directa o
indirecta; por agentes publicos, privados o ciudadanos; vulnerando principios y deberes éticos,
normas y derechos fundamentales™ (2017).

En esa linea, el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion 2018-2021,
elaborado por la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion, que tiene como premisa inicial
establecer un marco de operatividad a los planteamientos elaborados por la Politica Nacional,
sostiene que la respuesta a la problematica expuesta radica en la implementacion del Modelo
de Integridad, cuyo desarrollo se encuentra sostenido sobre la base de las Recomendaciones
del Consejo de la OCDE sobre integridad publica.

A partir de dicho dispositivo normativo, se sitta al Codigo de Etica como un pilar
fundamental del Modelo de Integridad, en consideracion a que la corrupcion, en su esfera de
problema publico, se ha evidenciado que transita desde el ambito moral, es decir, que quien
comete actos de corrupcion es un individuo que no tiene el suficiente refuerzo moral como para
poder encaminar una decision diferente, pero también sobre la base de lo ético en su actuar, es
decir, en el ambito subjetivo.

De este modo, la LCEFP, por un lado, sefiala los principios y deberes éticos que deben
ser orientadores para el actuar del servidor publico, mientras que en los capitulos siguientes
desarrolla las prohibiciones, incentivos y sanciones aplicables en casos de incumplimiento.

Asimismo, con el desarrollo e institucionalizacion del Modelo de Integridad, el impulso

del Cddigo de Etica se vuelve mucho mas exigible, en consideracion a que aquello pasa a
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formar parte del Componente: Politicas de Integridad; donde se establece una serie de medidas
orientadas a que todas las entidades cuenten con un documento guia que oriente los
comportamientos de los servidores sobre una base moral.

Cabe precisar de este modo que el ejercicio aqui planteado corresponde a la
interrelacion que existe dentro de la ética normativa y la metaética. Ello pues la primera se
encuentra orientada a establecer parametros objetivos sobre lo que es correcto dentro de
determinado espacio social, que para el caso de estudio es el servicio publico; mientras que la
segunda corresponde a un analisis sobre los parametros objetivos establecidos (Melchor, La
vigencia de la ética normativa, 2018).

De este modo, mientras el primer punto representa la accion concreta, el segundo se
vislumbra como un analisis de la misma, lo cual a su vez se enlaza con la presente investigacion
en cuanto se busca elaborar precisiones sobre las formas en que se presenta la LCEFP, siendo
un medio de control social que establece a la ética piiblica como un elemento preventivo frente
a la corrupcion.

De este modo, la norma en cuestion vista como instrumento de cambio social, concibe
que los servidores publicos, a partir de tomar conocimiento sobre sus contenidos, normalizan
el discurso de la ética publica como parte de su espectro racional, y se encuentran como
conjunto en capacidad de prevenir actos de corrupcion, ya que encuentran en el marco

normativo un fundamento teleoldgico de accion.

8.3.3. Etica normativa

Analizar la ética como clave central para el desarrollo de la presente tesis, implica
diseccionarla a partir de las dos grandes escuelas que marcaron el punto de partida sobre su
discusion en la historia de la humanidad: la ética teleoldgica y la ética deontoldgica. Dicho
ejercicio también nos permite tomar distancia entre €tica y moral, explicando la relevancia de
dicha diferenciacion para el presente trabajo.

En primer lugar, la ética se piensa como una reflexion teérica hacia el modelo de vida,
estandares y acciones del ser humano (Betancur, 2016). La cuestion filosofica es trascendente
aqui, porque implica poner en cuestionamiento los elementos fundantes de la realidad y, por lo
tanto, las perspectivas que hemos adoptado desde la normalidad sobre aquellas cuestiones
morales que requieren de un analisis mas profundo.

Por otro lado, desde la cuestion hegeliana, se aborda esta distincién concibiendo que

¢tica esta marcada como el orden de vida y la expresion de voluntad de una comunidad,
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mientras que moral desde su acepcion moderna se entiende como el conjunto de principios
aplicables a la sociedad, como producto de un proceso complejo de reflexion, cuestionamiento
y conciencia sobre la ley moral (De Zan, 2004). Esta forma de abordar la ética marca la pauta
sobre una intencion de unificacion, o reordenamiento central de la ética y moral.

Sin embargo, en la modernidad se sefiala a la moralidad como una manifestacion del
mundo vital, es decir, aquel conjunto de postulados, orientaciones y principios que forman
parte de la conciencia colectiva, y que tienden a transmitirse de forma intergeneracional
(Vilchez, 2012). No presupone una reflexion a priori, sino mas bien su aceptacion, sea por su
validez natural, o por la imperiosa necesidad del ser humano para vivir en sociedad.

Habiéndose abordado previamente ello, se puede sefalar que la relevancia de la
distincién entre ética deontoldgica y teleoldgica debe ser aclarada en el marco del mundo
contemporaneo, que va mas alld del acercamiento meramente especulativo. Ello en tanto, la
lectura que se tiene es que la realidad actual ha sido profundamente transformada por las
relaciones materiales de produccion, la globalizacion como fendmeno transversal, los medios
de comunicacidon masivos, guerras sucesivas, entre otros aspectos que cobran relevancia en el
debate actual sobre la ética.

La ética deontologica entonces hunde sus raices en la razon esencial de la norma, de
este modo se adhiere a la vision de una ley natural universal, siendo una herencia concreta del
proyecto moral de la ilustracion, que articula a la ley como un instrumento de control al poder.
Se asocia al deber comun, las normas y su caracter exigible, como una forma de construir
ciudadania.

La presencia de la ética deontoldgica en las sociedades actuales representa una
necesidad de didlogo y consenso sobre la relevancia del estricto cumplimiento de la norma, asi
como de las formas en que criterios minimos y universales se manifiestan y pueden, en
ocasiones, contraponerse a visiones referidas a la pluriculturalidad (Sandoval). De esta manera,
el lenguaje de la globalizacion requiere de acepciones deontologicas para establecer
paradigmas de validacion.

Por otro lado, la ética teleoldgica se piensa desde los fines, en vez de sus fundamentos
en si. En perspectiva de Adela Cortina y Emilio Martinez (2001), la ética teleoldgica se ocupa
del bien no-moral, antes que la determinacion del deber, de ahi que se considere moralmente
bueno maximizar el bien no-moral. Es una ética aristotélica en tanto hace reminiscencias a la
vida buena o felicidad como fin fundamental de la persona.

Sin embargo, la contemporaneidad ha puesto en tela de juicio las formas de pensar en

la ética, principalmente hacia los postulados de las escuelas de la ética mas relevantes. Ello
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porque los fendémenos actuales han condicionado un sujeto de la moral que maneja sus propias
dinamicas internas de cooptacion, alienacion, y sobre todo de consumo. Esta nueva formacion
del individuo también ha tenido incidencia en la transformacién de la sociedad y el Derecho,
que ha transitado mas allé del viejo debate entre iuspositivismo y iusnaturalismo.

De igual modo, tanto el sobre apego a las normas como maxima de un proyecto ético,
o la centralidad del fin en si mismo, revelan un caracter procedimental o rutinario de la ética,
que no es suficiente para adaptarse al mundo de hoy. De hecho, diferentes proyectos de Estado-
Nacidn, que en algin punto manifestaron un apego rigido, desde su propia logica, hacia las
clasicas escuelas de la ética, también han tenido incidencia en la violacion sistematica de
derechos humanos en diferentes escenarios.

De ahi que la ética normativa represente, en la medida de lo posible, un proyecto de
unificacion de dichas escuelas. Ello en tanto se identifica con la ética deontologica al resaltar
el cuidado especifico de las normas juridicas, como un medio para garantizar sus fines (ética
teleoldgica); de igual modo, se persigue en construir una ideacion de la ética mas alla de sus
presupuestos metafisicos (De Zan, 2004).

De igual manera, en su formulacion requiere apoyarse de criterios universales y
objetivos. Primero al posicionarse como una guia concreta que se apoya dentro de nociones
aplicables a toda la humanidad en si, por otro lado, su condicidon de objetividad esta dada por
el grado de independencia que busca generar de los agentes que tienen injerencia en la
formulacion de las normas (Melchor, 2018).

La esencia de la ética normativa entonces recae en lo que no es: una ética descriptiva.
No se cifie inicamente a presentar las condiciones objetivas del mundo, sino a transformarlo,
a determinar cémo este deberia ser. Representa una superacion del dogma o los
convencionalismos temporales, en tanto requiere pensarse desde el justo medio, marcando asi
la pauta de la ética como una filosofia préctica.

En esa linea, la LCEFP representa un ejercicio de ética normativa, a través de la cual se
busca presentar las condiciones necesarias para guiar el ejercicio de la funcion publica. De este
modo, la norma se cifie a estandares de conducta, asi como prescripciones basadas en criterios
de juicio. Ello implica un proceso de integracion entre lo deontoldgico y lo teleoldgico, al
establecer una guia del deber al servidor ptblico, que tiene una marcada finalidad en la lucha
contra la corrupcion.

En ese punto, la relacion entre corrupcion y €tica no se representa como una causalidad
unidireccional, sino que dichos fendmenos se encuentran emparentados y en un escenario de

retroalimentacion constante; por ello que la dimension cultural a través de la cual se desarrollan
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la ética y la moral es trascendente a la hora de generar un esbozo a la corrupcion como una

problematica, y a la ética normativa como su respuesta.

8.3.4. Construccion de la corrupcion desde la genealogia

La genealogia parte de que las cosas en el mundo no tienen una condicion inherente: la
corrupcidn vista como una cosa, es un elemento que debe ser entendido desde la pluralidad de
sus visiones, y no como un concepto aislado, neutral u objetivo. Estas nociones hegemonicas
que le otorgamos a las cosas se entienden verdaderamente a través de sus procesos historicos,
los cuales no constituyen la formacion de una “verdad” sino mds bien un proceso acumulativo
del saber.

En adicion a ello, un proceso acumulativo del saber estd basado en la discontinuidad
historica; en otras palabras, para arribar a un relato hegemonico de la corrupcion, es importante
entender que las dindmicas de la historia no son lineales, sino que se entrecruzan a partir de las
diferencias contextuales que requieren analizarse hacia la historia de los pueblos: no es lo
mismo hablar sobre la corrupcion en la incipiente republica peruana que en la Europa post
revolucion francesa.

Bajo esa premisa, la genealogia de Nietzsche nos conduce a entender que la verdad
unica e irrefutable es inestable, en tanto se forma y comunica a través de la heterogeneidad de
sus interpretaciones. En dicha inestabilidad se precisa como la formacion gramatical de las
palabras (el conjunto de términos concretos usados para referirse a las cosas), subvierte toda
pretension de objetividad al representar expresiones de la voluntad del tirano que se agencia de
las interpretaciones y discontinuidades de la historia (Sdnchez Santiago, 2017).

Foucault, por su parte, entiende que la formacién de verdades basadas en la
discontinuidad historica revela lo siguiente: modos para configurar la verdad, las formas de
poder, y las practicas para gestionar la vida. La genealogia entonces no se pregunta sobre cual
la definicion de las cosas, sino mas bien de las relaciones de poder que han determinado las
formas en que las cosas han sido definidas.

Las formas de poder se explican a través de modos historicos, que predisponen el
analisis sobre el tratamiento de los sujetos punibles. De este modo, el transito entre castigos
publicos al desarrollo de institutos penitenciaros permite explorar la reproduccion de saberes
en la sociedad del castigo, que explican también la existencia de un poder soberano, poder

disciplinario y el biopoder.
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El poder soberano es visto como una tenencia, un objeto de disputa para ejercer la
administracion de la muerte; de ahi que sea caracterizado bajo la denominacion de “hacer morir
y dejar vivir”. El poder en este caso se localiza en el Estado, lo que lo convierte en el sujeto
exclusivo que se manifiesta a través de la ley, concebido bésicamente desde la soberania
producto del contrato social, que le otorga al Estado un derecho natural sobre el poder.

Este pensamiento entiende que la figura del soberano es exterior al poder que posee;
existiendo asi una relaciéon de sujeto-objeto que permite explicar la naturaleza del poder
soberano y su manifestacion: mantener, reforzar y proteger la pertenencia. De igual modo, la
idea orden y disciplina responde a mandatos directos, porque la ley es la forma en que el poder
se manifiesta, se trata entonces de una relacion vertical.

En sintesis, el soberano tiene el derecho natural para normar la muerte de los ciudadanos
a partir de mandatos directos. El poder funciona como un espectaculo visible basado en la
prevalencia del territorio, el orden y la exclusividad, asi como castiga los comportamientos a
través de toda la performatividad publica: ejecuciones en plazas, trabajo forzoso, peregrinaje,
entre otros.

Conforme a las necesidades de mayor regularidad y eficacia del castigo, que mantienen
un trasfondo vinculado al célculo econémico y politico, se ubica el poder disciplinario que
encierra el punto de transicion hacia la modernidad. Esta transicion final se explicé desde la
acumulacion de cuerpos y capitales en el &mbito urbano, la necesidad de normalizar los sujetos
bajo el principio de igualdad ante la ley, y la reproduccion de saberes propios de la sociedad
disciplinaria (Castro, 2014).

El poder disciplinario entonces opera desde la individualizacion de los cuerpos, en los
cuales aparece un nuevo principio: hacer vivir y dejar morir; de esta manera, el enfoque no esta
dado en decidir sobre quién recae la muerte, sino precisamente en la normalizacion de los
individuos a partir de la disciplina como un conjunto de técnicas resumidas en tecnologias,
estructuras sociales, instituciones de coercion, procedimientos, etc. Esta cuestion refuerza la
necesidad de educar los cuerpos para su control, es decir, hacerlos dociles (Toscano Lopez,
2016).

Aqui se hace la distincién entre ley y norma como elementos sustanciales para
diferenciar los poderes soberano y disciplinario: la primera busca determinar lo prohibido y lo
permitido a partir de mandatos concretos que generan dinamicas directas de exclusion (los
castigos publicos separaban entre merecedores y no merecedores del favor del soberano), la

norma en cambio persigue normar a partir de la adecuacion de los individuos hacia los
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parametros de lo 6ptimo en la sociedad, es decir, la homogeneizacidn, por ello se piensa en la
carcel como un espacio de resocializacion.

En ese orden de ideas, el biopoder se constituye bajo dos caminos: por un lado,
incorpora las l6gicas del poder disciplinario enfocado en la normalizacion de los cuerpos y, por
otro lado, requiere de la biopolitica, como la forma de normalizar la vida biologica de las
personas, es decir, orientdndose a la especie en si. A diferencia del poder disciplinario, su
enfoque no radica en la individualidad, sino mas bien en el gobierno de la multiplicidad.

Para ello se incorporan enfoques basados en la medicion cuantitativa de la ciudadania:
tasas de nacimiento, crecimiento y mortalidad, dispositivos basados en métodos estadisticos,
entre otros. Se incluye la tecnologia politica del cuerpo, que busca entender la vida para su
regulacion y ordenanza; es en la gestion calculadora de la vida en la que se manifiesta la
biopolitica (Cadirola & Mc Donnell, 2014).

Este preambulo nos sirve para explicar que, bajo la mirada de la genealogia, no se busca
entender la nocidon de corrupcidon como una verdad aplicable de forma universal, sino mas bien
como un correlato, un instrumento que, en vez de describir un hecho, se permite expresar las
formas del poder, siendo ello lo que se busca exponer desde el presente trabajo de
investigacion.

En esa linea, la forma en que se aborda la corrupcion es una forma de entender el
gjercicio del poder, representando precisamente una continuacion del orden, o su forma de
perpetuarse. Desde la genealogia, cobra relevancia la problematizacion de la corrupcion como
un escenario discursivo de disputa y reaccion, en tanto son las relaciones de poder las que
moldean las nociones que podemos aplicar a una idea tan presente como “corrupcion’.

Asi, la idea de corrupcion impone condiciones de analisis mas alla de una presuncion
de su objetividad, trayendo consigo la necesidad de incorporar visiones que la diseccionen,
categoricen e identifiquen las condiciones a través de las cuales llegamos a definirla. Entonces,
el objetivo de la genealogia no esta orientado hacia la busqueda del origen de las “cosas”, sino
de su procedencia comprendida a partir de las discontinuidades de la historia.

Esta operacion comprende cuestionar las partes de una cosa (ética y corrupcién en el
presente trabajo), desde su relacionamiento y pluralidad, contrastandose ello con los procesos
de verdad que gestionan sus aspiraciones de orden y control, y nos explican la relevancia del
apartado historico que incide en categorizar un acto como corrupto o €tico.

Asimismo, la relevancia de la lucha contra la corrupcion, y especificamente el trabajo

desde la ética normativa, también comprende dispositivos de poder, orientados a la exclusion
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y consolidacién de los regimenes de verdad, que van de la mano con las interpretaciones que
se ha tenido del problema a resolver.

En concordancia a ello, es valido estudiar las politicas anticorrupcién como dispositivos
de verdad, que se gestan desde el discurso sobre la lucha contra la corrupcion y la consolidacion
del capitalismo tardio. El biopoder en este caso opera como una fuerza de clasificacion y orden
desde la Administracion Publica, teniendo injerencia en el grado de relacionamiento, repeticion
y castigo hacia las practicas que pasan a ser consideradas en el margen de lo punible, al igual

que las pequenias manifestaciones aun presentes de un poder soberano, conforme sera tratado.

9. Capitulos de la investigacion

9.1. CAPITULO 1: El desarrollo discursivo de la corrupcion como problema ético

Consideraciones iniciales

Comprender la corrupcion exige ir mas alla de sus manifestaciones visibles para
analizar como se ha institucionalizado historicamente. Para ello, es necesario rastrear como la
corrupcion se institucionalizé a través del resquebrajamiento de los poderes publicos ante
practicas cuestionables, lo que finalmente ha erosionado la confianza en las instituciones.

En esa linea, el relato sobre la corrupcion se asocia primero desde relatos tragicos y
cuestionamientos morales. No obstante, también requiere entender la respuesta institucional de
los Estados y organismos internacionales. Asi abordamos los esfuerzos para visibilizar a la
corrupcidn como un problema publico de cardcter ético, es decir, como institucionalmente se
ha llegado al razonamiento de que no es ético cometer actos de corrupcion.

Las acciones concretas de lucha contra la corrupcion en el Perti materializan una
narrativa del problema publico. No es lo mismo que el Estado exponga a la corrupcién solo
desde el Codigo Penal, a que haya un tratamiento desde una LCEFP: el primer caso situa a la
corrupcioén como una ilegalidad, mientras que el segundo la entiende como un problema desde
la ética individualizada.

La construccion discursiva de la corrupcion como problema ético se articula en dos
niveles. Primero, a partir del conjunto de postulados discursivos que construyeron el relato
sobre la corrupcion como una falencia natural de la sobrerregulacion del Estado y, por otro
lado, mediante las herramientas técnico-legales que promueven la ética e integridad en la

funcion publica como parte de las politicas de desregulacion de los Estados.
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Dichos elementos, analizados también en su interaccion con la academia, no solamente
permiten comprender la profundidad discursiva que trae consigo la promulgacion de la LCEFP,
sino también la incidencia de la ética normativa como elemento que aspira a consolidar la lucha
contra la corrupcion en la cultura organizacional en el Estado, y finalmente los contrastes
histérico-politicos que trastocaron la confianza de las instituciones en el Pert.

Para ello, entendemos a la corrupcidn en su conjunto, como una practica que no puede
ser definida en el vacio, en tanto requiere de agencia, dispositivos y discursos para gestarse.
Esto permite explicar que son las relaciones de poder las que consolidan lo que entendemos
por corrupcidn, y también las formas en que han sido articuladas las estrategias de lucha contra

la corrupcidn, conforme sera evidenciado en los siguientes parrafos.

Génesis de una construccion hegemonica del discurso

El presente apartado se centra en la génesis del discurso hegemonico de la lucha contra
la corrupcion, que implica la comprension hegemonica de dicho fenémeno segin los marcos
ideoldgico-politicos del liberalismo y modernidad, los cuales fueron consolidados a través de
procesos histdricos que marcaron la pauta entre corrupcion, ética publica y Estado de Derecho.

El Estado monarquico transita hacia cuestionamientos cuando se visibiliza el contrato
social. El poder politico trasciende de una autoridad de gobierno a resignificar los valores
sociales que constituyen el Estado de Derecho. Bajo esa logica, la teoria politica moderna
entiende al contrato social como producto de la razén histérica del hombre, que pone en
entredicho la sintesis entre gobierno y religion, partiendo de postulados iusfilosoficos que
identifican un estado natural del ser humano, a partir del cual se justifica la necesidad de delegar
el poder politico sobre una figura gobernante.

La teoria del contrato social marca un punto de inflexion al cuestionar la legitimidad
del Estado monarquico. El poder politico trasciende de una autoridad de gobierno a resignificar
los valores sociales que constituyen el Estado de Derecho; explicdndose la transicion de
autoridad divina a un pacto racional entre individuos. Esta teoria, producto de la razon ilustrada,
parte de postulados iusfilos6ficos que identifican un estado natural del ser humano que justifica
la necesidad de delegar el poder politico sobre una figura gobernante.

Esta transformacion no solo redefine el poder politico, sino que establece una base
racional para pensar a la sociedad. Para John Rawls, la idea del contrato es un recurso teérico

que permite poner condiciones basicas de moralidad aplicables en sociedad, que mas alla de
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centrarse unicamente en configurar un modo de gobierno, se propone generar las condiciones
basicas de una justicia distributiva (Jaramillo Marin, 2012).

Se gesta entonces un cambio de paradigma: del orden tradicional donde el poder
permanece inquebrantable por representar lo divino a la modernidad, donde el ser humano se
concibe como individual, racional y libre de transformar su realidad. Lo sefialado coincide con
la materializacion de revoluciones que tienen fundamento ideoldgico en pactos sociales
basados en libertad y razon. El Estado se vislumbra como una ficcion creada por el ser humano
racional, que requiere de controles politicos fundamentados en evitar la corrupcion inherente
al estado de naturaleza.

De esta logica se desprende que la acumulacion desmedida de poder se identifica como
raiz de la corrupcion gubernamental y, por extension, del fracaso del pacto social. Esta linea
entiende que la corrupcion es una desviacion del contrato social, y por ende una deformacion
del poder politico, que trastoca las bases éticas de naturaleza libre y racional del pacto entre los
hombres. Las premisas guardan relacion con los fundamentos tedéricos que consolidardn
posteriormente el discurso de la ética en la funcion publica.

Del mismo modo, dichas premisas entienden al derecho como un elemento de
contencion a los excesos del poder politico desbordado. La ley es vista como la materializacion
de los controles establecidos por el ser humano fundamentados ademas por nociones
universales de igualdad y justicia. De ahi que sea entendible reconocer la necesidad de
establecer lineas de lucha contra la corrupcion basadas en la potestad normativa.

Ciertamente, es importante resalta que la concepcion del cargo publico es trastocada a
partir de las ideas expuestas. Inicialmente vislumbrado como propiedad privada, era complejo
objetar las practicas contrarias a la ética que su ejercicio podria conllevar, sin embargo, a partir
de consolidar la tributacion regular y salarios, se permitid crear la idea de servicio civil
permanente, consoliddndose una idea final del Estado como una entidad moral y el ejercicio de
la autoridad publica como un deber (Johnston, 1991).

Sin embargo, el transito del poder evidenciado desde la moral a la racionalidad
instrumental es una forma de reconfigurar la idea de ética publica, asi como el sentido que
nosotros le damos a la corrupcién: no solamente es un vicio moral, sino también una
disfuncionalidad del aparato administrativo. De esta manera, cobra relevancia la corrupcion
como un problema publico que va mas alld de meras interpretaciones aisladas desde el &mbito
privado.

Precisamente esta inflexion analiza la funcionalidad de las instituciones, segun el grado

de corrupcion en el que operan, partiendo desde una interpretacion sobre los alcances de la
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colonialidad en la formacion de los aparatos burocraticos tempranos en América Latina. Frente
a la pregunta sobre la diferencia en las dindmicas de corrupcidn entre paises colonizados por
el Gran Bretafia y Espafia, se asocia la perspectiva que ambos imperios asumieron en la
formacion del Estado-Nacién y las economias coloniales.

Un estudio sobre la calidad de los sistemas judiciales presentdé como variable
determinante la tradicion juridica incorporada en cada pais. De este modo, los resultados
precisaron que los paises regidos bajo el common law tienen mas altos grados de eficiencia y
proteccion al inversionista que otros paises donde se incorpord la tradicion del derecho
continental. Para ello se utilizaron los siguientes parametros: eficiencia, imperio de la ley,
riesgo de corrupcion, riesgo de expropiacion y riesgo de incumplimientos contractuales
(Fajardo, 2002).

Existe una difundida tradicion pensada desde occidente para resolver las deficiencias
burocraticas a partir del trabajo intelectual e iniciativas legales. Desde el Reino Unido y Estados
Unidos se presentaron iniciativas en el Siglo XIX pensadas en favorecer sus transformaciones
econdémico-politicas, las cuales tuvieron incidencia en el proceso de reforma y modernizacion
del Estado, lo cual finalmente permiti6 reducir la incidencia de actos de corrupcion, fortalecer
la defensa de la propiedad privada, y garantizar un transito funcional hacia un capitalismo
inicial.

Esta forma de pensar en la corrupcion, a partir de la genealogia, situa la necesidad del
Reino Unido de incorporar nuevos mecanismos para transformar el Estado, en funcion de
garantizar la proteccion del capital, y la consolidacion de relaciones de poder entre clases
burguesas y proletarias. De esta manera, aquella circunstancia econdémica se vale de los
parametros de analisis del common law y civil law para consolidar la base liberal del discurso
sobre la corrupcidn: elemento que no permite el crecimiento de las naciones.

A diferencia de ello, en Espaia se consolid6é una mentalidad de corte corporativista,
donde las esferas de prioridad no estdn basadas en criterios de libertad y propiedad privada,
sino mas bien en la proteccion de los circulos mas cercanos de la persona, es decir, la familia
y el cuerpo social que le sucede. Para sus colonias la historia no fue diferente, pues el fracaso
de las reformas borbonicas no modernizo6 las practicas institucionales, por el contrario, permitio
la transicion de una corrupcion virreinal a una corrupcion de caudillos (Huber, 2005).

La situacion descrita también es un reflejo de como opera el poder disciplinario: ya
habiéndose consolidado el discurso de la reptiblica como proyecto politico, también operaba

de forma paralela la gestion de los cuerpos indigenas, para categorizarlos y separarlos,
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imponiéndoles distintos regimenes laborales, estatus dentro de la sociedad y posibilidades de
movilidad.

De esta manera, sus formas de relacionamiento estaban cercadas a micro comunidades
que dependian de la relacion trabajo-cuerpo, haciendo mas proclive la consolidacion de una
mentalidad corporativista, que antes de mirar hacia un reflejo casi lejano de servicio al pais,
esté¢ principalmente centrado en el beneficio de las personas que compartian vivencias
cotidianas (Bonilla, 1988).

El discurso sobre la consolidacion de un servicio publico de calidad que incorpora
valores esencialmente liberales producto de la razon humana se evidencia contrariado en este
caso a partir de las relaciones de poder que determinaron colonialidad. Por ello, se permite
entender que la ética publica hegemonica, que se piensa como un producto del
convencionalismo racional, no toma en cuenta la fragmentacion identitaria como elemento de

cuestionamiento y disputa.

Aproximaciones a la corrupcion desde el funcionalismo v desarrollismo

Desde la mirada funcionalista, Huntington (1968) entendia que el limite entre
sociedades desarrolladas y subdesarrolladas es el niimero, dimension y eficacia de sus
organizaciones, asi como la adaptabilidad, autonomia y coherencia entre sus procedimientos.
Ello nos hace comprender que la diferencia se encuentra asociada con la profundidad en que
se ha desarrollado y juridificado la técnica legal dentro de los procesos estatales.

Este anélisis se circunscribe en los modelos de desarrollo impulsados en la sociedad
estadounidense de los afios cincuenta, que a su vez tomaban como marco de andlisis las teorias
de modernizacién en las sociedades a partir de los cambios sociales basados en elementos
empiricos: sociedad, burocracia, instituciones y organicidad, elementos importados a su vez
desde el enfoque weberiano sobre la racionalidad uniforme al interior de las estructuras
sociales, y por lo tanto del poder politico.

Lo importante aqui recae en el debate ptblico de los denominados “paises en vias de
desarrollo”, caracterizados cominmente por pasados coloniales. Dichos paises se caracterizan
por su rapida transicion hacia la modernidad, sin considerar sus capacidades institucionales
frente a nuevos cambios socioecondmicos, ni sobre el proceso de aprendizaje por el que
pasaron otros paises para consolidar el ideario de la modernizacion.

En esta vision, la corrupcion se explica a partir de la contraposicion entre lo moderno y

tradicional, ya que la perspectiva de ciudadanos de paises de desarrollo que pudieron conocer
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la experiencia moderna, muchas veces tiende a confrontarse con las normas tradicionales que
forman parte de su cultura de origen.

Huntington (1990) para ello pone el ejemplo del rey: en una sociedad tradicional, esta
bien visto que un funcionario les brinde trabajo a sus familiares, sin embargo, para la sociedad
moderna, ello seria tipificado como nepotismo. Entonces, el reproche institucional de una
conducta responde a los valores asociados a la misma, en perspectiva del grado de
modernizacion en una sociedad.

Dichos postulados, entienden que la corrupcion, en ciertos escenarios de crecimiento
economico, puede brindar mas beneficios de los esperados al socavar la burocracia institucional
caracteristica de paises en vias de desarrollo. Bajo este argumento, la corrupcion desmantela
redes de burocracia, y permite que las instituciones puedan llegar a acuerdos de manera mas
eficiente, bajo marcos de desregulacion, posibilitando la consolidacion de politicas de
crecimiento econémico.

En perspectiva de Leff (1964), a pesar de que los gobiernos puedan desarrollar politicas
con objetivos claros y especificos, los actores encargados de su implementacion pueden
presentar discrepancias sobre los procedimientos a adoptar, es en dichos escenarios en que los
costes de la corrupcion pueden ser menores a sus beneficios, al permitir que se tomen las
decisiones mas eficientes en términos practicos.

Para ello, se pone como ejemplo a Chile y Brasil, en escenarios similares de
estancamiento en la produccion alimenticia y posterior incremento de precios. En ambos casos,
sus gobiernos reaccionaron congelando precios, y estableciendo controles burocraticos.
Mientras en Chile la burocracia actué conforme a los objetivos trazados, se tuvo un aumento
inflacionario significativo; en Brasil, la burocracia caracterizada por su menor capacidad de
cumplimiento, permiti6 el aumento de precios y de produccion alimenticia, lo cual limito
posteriormente el aumento de la inflacion.

Desde esta perspectiva utilitarista, el éxito de los empresarios y la burocracia
corrompida, se bas6 en aplicar politicas mas efectivas en la practica que las dispuestas desde
el aparato institucional, sin importar que las mismas representen un quiebre al orden legal.
Finalmente, el analisis econdmico posterior permitié “justificar” la decision tomada por los
agentes econdmicos y la burocracia enraizada, toda vez que se obtuvieron externalidades
positivas frente a la crisis sefialada.

Esta cuestion se enlaza con la falta de esfuerzos para generar un discurso unificado de
lucha contra la corrupcion. En la medida en que la misma no suponia una preocupacion hacia

el desarrollo de una politica administrativa alineada con el crecimiento econdmico, sino mas
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bien era vista como su soporte en determinados escenarios de temprana insercion de politicas
de mercado, se entenderia la falta de prioridad a la hora de establecer estrategias sincronizadas
para combatirla.

Esto va de la mano, por un lado, con el bajo nivel de corrupciéon evidenciado en paises
como Estados Unidos hacia la década de los sesenta, donde los indices de medicion situaban a
la corrupcidn por debajo de los umbrales evidenciados en décadas anteriores, por lo que no se
consideraba una de las principales preocupaciones en el panorama politico, sino mas bien que
se entendia a la corrupcion bajo el estandar de la tolerancia (Glaeser & Goldin, 2004).

En esa linea, la posicion adoptada en la Declaracion de Punta del Este, que consolido
el programa denominado “Alianza para el Progreso”, el cual fue promovido por Estados
Unidos, estaba mas orientada a generar un modelo de desarrollo basado en el crecimiento
econdémico, sostenibilidad y fortalecimiento democratico para los paises latinoamericanos,
siendo la lucha contra la corrupcion un elemento tangencial de dichos objetivos (1961).

A pesar de esta falta de esfuerzos en el ambito internacional, se encuentran iniciativas
orientadas a resaltar la relevancia de la ética en el servicio publico. De acuerdo con Rohr
(1989), la ética aplicada sobre el Derecho y los valores en el servicio publico, son un bien
proveniente de la Constitucion de Estados Unidos, y su espiritu democratico. De esta manera
se genera un escenario de equilibrio entre los valores del régimen, con la ética que deben
adoptar los servidores publicos dentro de su trayectoria profesional.

Se enfatiza que los valores un régimen se asocian con la fundacion de estandares éticos
para el servicio publico, si bien en Estados Unidos se relacionan con valores constitucionales,
en otros regimenes pueden aplicarse seglin la naturaleza de sus sistemas legales (Winn, 1990).
Asi, la forma en que los valores del régimen tienen vigencia en la aplicacion de las normas es
a través de la adhesion moral que los administradores han hecho de las mismas, desde su
interpretacion y aplicacion del Derecho.

Pese al énfasis en la ética, el concepto de integridad no se abordd aun como el eje de
cohesion en la trazabilidad y compatibilidad de normas orientadas a redefinir el servicio
publico. Dicha apertura llegaria afios después, a partir de las propuestas presentadas por autores
como Robert Klitgaard, y organismos internacionales como Transparencia Internacional, el

Banco Mundial y, sobre todo, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico.
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El discurso economico de la corrupcion

Lejos de ver a la corrupciéon como una consecuencia del fenomeno cultural, o el
engranaje usado en paises en vias de desarrollo para consolidar politicas de crecimiento; hacia
los afios ochenta emergieron estudios desde enfoques micro-organizacionales, que traian al
debate las dinamicas de accion entre propietarios, ejecutivos, accionistas, y otros actores
relevantes, y entendian a la corrupcion mas alla del analisis que moral y cultural (Jimenez
Sanchez, 2014).

Por consiguiente, el &mbito de discusion sobre la ética en el sector publico vislumbra
que las herramientas del Derecho, deben insertar elementos de analisis mas alla de los valores
esenciales de todo régimen democratico. Rose-Ackerman (1978), por ejemplo, identifica a la
corrupciéon como un problema de costos y oportunidades, para ello involucra las siguientes
categorias econdmicas: cleptocracias, sobornos competitivos, monopolio bilateral, y
finalmente la debilidad del Estado.

La presentacion de Rose-Ackerman en este punto, nos permite abordar el modelo
racionalista, que entiende a los actos de corrupcion como la consecuencia transaccional entre
los agentes e individuos, determinada sobre la base de incentivos. En esa linea, los actos de
corrupcion son una consecuencia de las elecciones racionales de agentes e individuos, quienes
identifican una oportunidad de ganancia superior a los costos en determinados actos ilicitos.

El escenario descrito no seria posible de no existir gobiernos con baja capacidad de
respuesta institucional, en los cuales se ha encomendado la discrecionalidad sobre sus agentes
de forma tal que ellos disponen de los beneficios y costes de sus acciones, traduciéndose ello
en la plena disposicion de actos racionales. Ello finalmente desemboca en el quiebre de la
confianza de las vias institucionales para satisfacer las demandas de la poblacion, asi como la
falta de disposicion por parte del privado para involucrarse de forma activa en el mercado,
siendo ello un obstaculo al crecimiento econdomico.

Por otro lado, para Robert Klitgaard, la corrupcion es un crimen de calculo y no de
pasion, es decir, un acto racional que se basa en lo siguiente: los comportamientos ilicitos
prosperan en escenarios donde los agentes (servidores publicos) tienen poder monopoélico sobre
los clientes (administrados), un alto nivel de discrecionalidad, y la falta de controles internos
aplicables desde la direccion.

Esta dindmica involucra una relacion tripartita trasladada del sector privado entre:

actores, clientes y directores. Cada uno de ellos representa una debilidad estructural, que
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finalmente es sintetizada como: Corrupcion = Monopolio + Discrecionalidad — Rendicion de
cuentas (Klitgaard, 1998).

Se identifican tres factores fundamentales: oportunidad evidenciada desde la presencia
de monopolios y discrecionalidad en la toma de decisiones, el beneficio que se puede obtener
cuando se comete un acto de corrupcion, y finalmente el riesgo de ser descubierto y sancionado.
Asimismo, otros factores relevantes son la falta de marcos legales precisos, que permitan
identificar y sancionar actos de corrupcion, asi como las puertas gitatorias y actividades de la
delincuencia organizada.

Estos factores permiten a Klitgaard entender que, mientras mas en competencia se
encuentren los monopolios de decisiones, limitada esté la discrecionalidad de los actores, y
promovida sea la rendicion de cuentas, se puede establecer un marco efectivo en la lucha contra
la corrupcion. Ello implica un trabajo sistémico, donde los tres elementos esenciales se
encuentren dirigidos bajo una politica coherente, acorde con los objetivos planteados desde una
idea de gestion publica agil.

Este andlisis encierra una guia doble de accion practica. Por un lado, entiende a la
corrupcion como una formula matematica facil de entender por todos, en contraposicion con
analisis previos, que vistos en conjunto representaban una serie de ideas distantes. Por otro
lado, es relevante al establecer un plan de trabajo especifico para luchar contra la corrupcion,
ello representa una respuesta a diagndsticos tragicos de la corrupcidon en paises en vias de
desarrollo, al igual que una receta estandarizada que se puede aplicar en diversos escenarios

politicos.

Criticas al discurso racionalista

En perspectiva de Sandoval Ballesteros (2016), la obra de Klitgaard encierra ciertos
prejuicios: primero que su constructo tedrico se basa en sefalar a las fuerzas del libre mercado
como el parametro de lucha contra la corrupcién, por otro lado, tiene una perspectiva de la
corrupcidon como un vicio emergente desde el Estado, y finalmente, esta construccion tedrica
se alinea con los intentos de legitimar el neoliberalismo, a partir de posicionar al Estado como
un ente confiable que cumple requisitos minimos para garantizar el libre mercado y la
eliminacion de excesivas regulaciones.

Del mismo modo, el anélisis propuesto tiende a ser visto como reduccionista de la
corrupciodn, y su propuesta de solucion, un simple artificio que no toma en cuenta las redes de

clientelismo, desigualdad de oportunidades, marcos de analisis historicos, y la cultura politica
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de cada pais. Asi, generar competencia para la toma de decisiones puede incentivar a los
agentes a ofrecer oportunidades cada vez mas atractivas para la corrupcion, mientras que
reducir la discrecionalidad puede representar una iniciativa para que los agentes quiebren el
orden legal (Stephenson, 2014).

La toma de decisiones monopodlicas no necesariamente es negativa, de hecho, hay
ciertos sectores estratégicos que dependen de decisiones centralizadas, como lo evidencia
Cumbers respecto a la Union Soviética y el uso de sus activos como petroleo, acero y energia.
Por otro lado, se utiliza el caso de privatizacion econdmica post Unidn Soviética para
ejemplificar redes oligarquicas que generaron saqueos masivos y enriquecimientos sin
precedentes respecto a recursos energéticos y minerales (Cumbers, 2012)

Por consiguiente, la afectacion sobre la rendicién de cuentas no necesariamente es un
problema desde la falta de competencia, sino respecto a la falta de regulacion. La idea de
discrecionalidad no necesariamente es una causa de la corrupcidn sino una consecuencia. Por
ello, la conclusion de Sandoval Ballesteros sobre la situacién expuesta es que la formula de
corrupcién y privatizacion no son elementos separados ni antitesis, sino mas bien fuerzas que
en determinados escenarios y tiempos historicos pueden acompafarse perfectamente (2016).

El conjunto de propuestas y visiones respecto a la corrupcion: tanto desde las logicas
institucionales, como sobre los sistemas de valores, tienen incidencia en la construccion de la
integridad como discurso, que posteriormente pasa a ser institucionalizado por paises en vias
de desarrollo. Sin embargo, esta operacion representa un disefio de politica institucional
hegemonizada mediante organismos internacionales, que actuaban bajo la légica de la
desregulacion y privatizacion.

Ello se manifiesta cuando el Banco Mundial establece la prioridad de la lucha contra la
corrupcion, siento antes un elemento subestimado por la misma organizacion, bajo el
argumento de ser “un enfoque puramente politico”; pero también con la aproximacion que han
tenido organizaciones como Transparencia Internacional en la ideacion de la corrupcion desde
sus instrumentos de medicion.

Estos instrumentos incorporan metodologias multiples, a través de las cuales predomina
el analisis racional de la corrupcion. De esta manera se presenta el Indice de Percepcion de la
Corrupcion (IPC), que mantiene una periodicidad anual desde 1995, y se basa en un conjunto
de aproximaciones presentadas por organismos internacionales, sociedad civil y comités de
expertos, respecto a la percepcidon que se tiene sobre la corrupcion en los paises.

Particularmente, el tipo de corrupcion que se estudia en el IPC estd relacionada con

aquella que se genera hacia la Administracion Publica, dejdndose de lado elementos como el
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fraude fiscal, movimientos ilicitos de fondo, blanqueo de fondos y sobre todo la corrupcion en
el sector privado. Esta decision de tratar a la corrupcion como una manifestacion del Estado,
nos expone de antemano su posicionamiento, sobre todo teniéndose en cuenta la relevancia de
los procesos de globalizacion en los ultimos afios que avizoran una mayor presencia del sector
privado en actos de corrupcion.

Sin embargo, dicho analisis reproduce relaciones asimétricas de poder entre el Primer
y Tercer Mundo, y al mismo tiempo permite legitimar la incorporacion de politicas
neoliberales, en tanto existe el diagndstico previo de la corrupcion como una problematica
proveniente del sector publico. De esta manera, se atribuye a los Estados la condicion de ser
inherentemente corruptos, pero no permite establecer una trazabilidad en la relacion con el

sector privado, mas alld de elementos tangenciales como el soborno o trafico de influencias.

Esta cuestion toma mas relevancia cuando el IPC pone sobre la mesa la discusion sobre
los paises que articulan mayor cantidad de sobornos, pero deja de lado el origen de dichos
actos, esto puede ser explicado en la falta de desarrollo de instrumentos como el Indice de
Pagadores de Sobornos (IPS). De este modo, se reproducen practicas exclusion sobre paises
aptos, al igual que se persiste en hacer caso omiso a la corrupcion como una manifestacion
entre los paises y la globalizacion.

Una variable interesante de ello es la captura del Estado, que se define como las
“acciones conducentes para tener influencia sobre leyes, reglamentos o politicas de Estado por
parte de individuos, grupos o firmas”, y no se incorpora como un elemento determinante en la
metodologia del IPC. De hecho, la decision de Transparencia al encaminarse hacia la recepcion
de sobornos antes que un enfoque basado en la captura del Estado corresponde a una decision
politica (Kajsiu, 2018).

Esta cuestion se complejiza al comprender que la captura del Estado no es una accioén
posible de ejercerse desde la ciudadania en su dmbito individual, sino que requiere de
organizaciones (sector privado) con la suficiente capacidad politico-econdmica para conducir
la toma de decisiones en el Estado; por ello, su exposicion como parte de la cadena de
corrupcion en los paises, es en efecto contraproducente hacia el desarrollo de politicas de
modernizacion y privatizacion.

De esta manera, a nivel de discursivo la lucha contra la corrupcidon pasa a ser
evidenciada como condicion de desarrollo economico. Dicho enfoque encuentra sinergias con
los postulados de la OCDE, que hacia mediados de los afios 90 incorporé enfoques

tecnocraticos en la lucha contra la corrupcion.
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La OCDE como representante de un micropoder

La OCDE hunde sus raices originalmente como Organizacién Europea para la
Cooperacion Econdmica (OECE), una organizacion internacional de gobiernos que tienen al
Plan Marshall como marco referencial para consolidar un nuevo marco econdmico-ideolégico
hacia los paises afectados por la Segunda Guerra Mundial; en el camino de un diferente
entendimiento sobre las vias de cooperacion y desarrollo econdomico (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico, 2020).

A partir de la incorporacion de Estados Unidos y Canada, se firmé oficialmente la
Convencion de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, que entrd en
vigencia hacia 1961. En efecto, bajo la crisis ocasionada por la guerra fria, y la bipolaridad
experimentada en el mundo, el Plan Marshall represent6 también una forma de adquirir
validacion y cercania con Estados Unidos. En una dindmica de amigo-enemigo, los paises en
situacion de necesidad postguerra, tenian la decision de alinearse a un bloque o perecer en el
intento.

Al ser esencialmente un foro de paises, existe una politica de la exclusion: hacia 2020,
solamente treinta y siete paises forman parte de la OCDE. Esta cuestion inherentemente
incorpora un discurso de poder, es decir, pensar que treinta y siete paises tienen la suficiente
legitimidad para tener voz y voto en la vision hegemonica del desarrollo, también deja de lado
visiones alternativas de paises que no tienen el suficiente reconocimiento para ser parte del
foro.

En perspectiva de su objetivo final de brindar ayuda a los gobiernos en el disefo y
aplicacion de politicas que mejoren la calidad de vida, también se incorpora un dispositivo de
poder, el cual determina por un lado cudles son las politicas viables para implementar en los
paises, asi como se permite generar la expectativa en aquellos que no son parte (ejm. Pert) para
implementar politicas que en algiin punto les permitan el reconocimiento e ingreso al foro.

La manera a través de la cual opera la OCDE, mantiene las dindmicas de expresion
propias de la biopolitica, estableciendo directrices y parametros de cumplimiento orientados a
la gestion de los cuerpos; que a su vez se basan en los procesos para determinar el saber. Es
decir, en nombre de verdades técnicas, se impulsan politicas orientadas al control, que no
recurren a practicas de soberania, sino las propias de un poder horizontal: la normalizacion y

exclusion a partir de sus dispositivos.
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Estos dispositivos se traducen en los estandares internacionales que les permiten la
promocion de valores y practicas esenciales que deben ser adoptados a nivel de politicas
publicas. Aquello implica consolidar una exigencia voluntaria, desde la cooperacion
internacional; sin necesariamente tener la condicion de vinculantes, estos documentos se
manifiestan a través de compromisos politicos que los paises deben asumir, bajo la expectativa
de ser adheridos eventualmente.

Esto permite introducir los estdndares elaborados en materia de lucha contra la
corrupcion, especificamente la implementacion de los parametros éticos. No se trata de
represion, sino de gestion técnica de la vida, productividad, procesos, riesgos, etc., el lenguaje
en este caso se interpreta como el medio que canaliza los saberes que construyen la idea de
corrupcion (producto de las relaciones de poder), y la reproduccion del conocimiento que

persiste en las dinamicas de clasificacion y exclusion de paises.

En esa linea, la “Recomendacion del Consejo sobre la mejora de la conducta ética en el
servicio publico incluidos los principios para la gestion de la ética en el servicio publico” es un
documento legal emitido en 1997, a través del cual se sintetiza el aparato discursivo que trae
consigo la incorporacion de la ética como elemento fundamental de la lucha contra la
corrupciéon en el servicio publico (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico, 1997).

Dicho documento se resume en tres ejes fundamentales: 1) la lectura de la corrupcion
se encuentra basada en el marco desarrollado por Klitgaard; ii) se reivindican los valores que
exige toda institucionalidad democratica, siendo esto una alusion a las bases del
contractualismo; y iii) se entiende que la corrupcion es un elemento contrapuesto al desarrollo
economico. Por consiguiente, la infraestructura de la ética es un elemento transversal en la
estrategia anticorrupcion de la OCDE, vista incluso como un mecanismo necesario para la
privatizacion y liberalizacion de la gestion publica.

El documento involucra entonces la necesidad de rendicion de cuentas como eje central
(comprendido también de transparencia y participacion ciudadana), asi como los compromisos
éticos vistos como el limite a la irracionalidad del abuso del poder. Esta idea de solidez
institucional entonces representa la posibilidad de incentivar la inversion y desarrollo
economico a partir de identificar confiabilidad en las instituciones para apostar por el comercio.

Por otro lado, de acuerdo con la revision documental efectuada, se retinen los siguientes
documentos elaborados por la OCDE respecto a la modernizacion del Estado y la introduccion

de elementos como la ética e integridad en ello.
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Tabla 1

Documentos emitidos por OCDE

Titulo

Enfoque Tematica especifica

Governance in
Transition: Public
Management Reforms
in OECD Countries
(1995)

Integrating People
Management into
Public Service Reform
(1996)

Principles for
Managing Ethics in the
Public Service: OECD
Recommendation
(1998)

Se trata de un estudio comparativo, a través del cual
se evidencian las nuevas complejidades y desafios
que debe asumir la gestion publica para encaminarse

a la modernizacion. .,
Modernizacion en la

La transformacion global y desarrollo de nuevas gestion publica

tecnologias requiere de una gestion con suficiente
capacidad de adaptacion, eficiencia y
descentralizacion.

Se introducen los Codigos de Etica al interior de las
organizaciones, como una forma de alinearse con el
proceso de modernizacion y descentralizacion.

Asi, incorporar documentos que generen correlacion
entre los valores tradicionales y la conciencia
colectiva de la organizacion, es una forma de generar
trazabilidad y transparencia, al determinar los
parametros adecuados de comportamiento.

Gestion de los
Recursos Humanos

Igualmente, la idea de ética aparece como un limite a
los actos de corrupcion, enfatizando que se tratan de
una respuesta estratégica que se articula bajo la
transformacion de la gestion, y se relaciona a su vez
con eficiencia, rendicion de cuentas y flexibilidad.

Se desarrollan los principales parametros éticos que
deben ser incorporados en las organizaciones. Para
ello se toma en cuenta como primer punto, que la
integridad es sefialada como esencial para que los
mercados globales prosperen y se respeten acuerdos
internacionales (frente a la desconfianza que puede
significar la corrupcion).

Se enmarca en instrumentos internacionales como

Codigo Internacional de Conducta para Cargos

Publicos, aprobada por las Naciones Unidas el 12 de

diciembre de 1996, la Convencion Interamericana Principios éticos de
contra la Corrupcion adoptada por la Organizacion  las organizaciones
de los Estados Americanos en marzo de 1996, y el

Programa de Accion contra la Corrupcion aprobado

por el Consejo de Europa en noviembre de 1996.

Cada parametro representa un nivel de
cumplimiento, que debe ser incorporado por las
organizaciones. De este modo, los principales
elementos a considerar son la rendicion de cuentas,
promocion de la conducta ética, procedimientos de
sancion frente a faltas éticas, transparencia, etc.
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Titulo Enfoque Tematica especifica

Se reconoce que la transformacion del orden
mundial, puede generar que funcionarios estén
involucrados en diferentes conflictos de intereses,
ello deviene en desconfianza, y finalmente la
trasgresion de estandares éticos.

Esta idea de confianza no solamente se proyecta a la
ciudadania, sino también como elemento central para
permitir relaciones comerciales.

El presente estudio se presenta como un
complemento de lo previamente evidenciado,
presentando medidas que vienen siendo
implementadas por paises miembros de la OCDE.
Para ello se destaca a la integridad como condicion
fundamental para generar un marco de confianza
hacia la vida econdmica y social de la ciudadania.

Se presenta a la corrupcion definida como “uso
indebido del cargo, funciones o recursos para el
beneficio privado”, sefialando que se requieren
mecanismos interrelacionados para combatirla. Ello

. implica incorporar a la ética en el marco de la Desarrollo de los

Public Sector . R SR :

. administracion publica. principios éticos bajo
Corruption: An

. el enfoque de la
International Survey of , . . ., ., L1 .

. Asimismo, situia la elaboracion de Codigos que nueva gestion
Prevention Measures . , ., . . I

sirvan de guia para la formacion de funcionarios. publica.

Ello comprende la declaracion de valores y
parametros de comportamiento, asi como la
necesidad de incrementar la conciencia ética.

La idea de modernizacion y reforma administrativa
requiere promover la libre competencia,
incorporandose la desregulacion y simplificacion,
como elementos preventivos de actos de corrupcion.
Entonces la ética se articula bajo el fomento de la
libre competencia y el nuevo rostro de la gestion
publica, basada en un rendimiento agil y flexible
frente a la globalizacion.

Nota. Elaboracion propia.

La lucha contra la corrupcion como un discurso

La légica descrita nos permite entender que la lucha contra la corrupcion planteada bajo
el modelo racionalista representa el gran consenso desde sectores hegemonicos, impulsado
principalmente desde el ambito empresarial y de instituciones de ayuda como el Banco Mundial

(Johnston, 2005), que condicionaron su apoyo a lideres mundiales, a cambio de que adopten
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proyectos politicos que buscaban tecnificar el Estado a través de su limitacion, abriendo paso
a los procesos de mercado.

Dicho proceso es simbolico, ya que implica que los problemas publicos requieren
respuestas técnicas, asociadas con métricas cuantitativas de progreso, y siempre bajo el
discurso de ser ideologicamente neutrales. De esta manera, se plantea una narrativa sobre
verdades objetivas y universales; siendo simplificada la corrupcion a una formula de
racionalidad, cuantificable en estadistica objetiva y, por tanto, con soluciones que igualmente
tienden al reduccionismo de todo el aparato estatal.

La anticorrupcion traducida en ética normativa esta lejos de pensarse como una
articulacion de resistencias, de hecho, desde la genealogia no se la piensa como un concepto
esencialista. En su campo se alberga la relacion entre conocimiento y poder, que desde sectores
hegemonicos se reproducen sobre el orden ideologico, ahi radica el detalle de la OCDE como
una iniciativa del Plan Marshall, a través del cual se manifestaron dispositivos de control y
dependencia hacia el bloque capitalista en la Guerra Fria.

Para profundizar en ello, podemos tomar en cuenta como llegamos a atribuirle sentido
a las cosas. De acuerdo con Saussure, la articulacion lingiiistica esta basada en un conjunto de
signos, los cuales a su vez nos remiten la relacion de signficante y significado. El primero
corresponde lo que escuchamos, y el segundo al conjunto de interpretaciones que le atribuimos
a los significantes. Estos conceptos estan intimamente unidos y se reclaman de forma reciproca
(Savio, 2021).

Lo relevante en cuestion es que los diferentes significados que le atribuimos a la
anticorrupcion no se determinan de forma armonica, en tanto reflejan tensiones y
superposiciones propias de las dinamicas de poder; constituyen entonces un ejercicio por
hegemonizar el campo discursivo. De ahi que la clave para entender como se desarrolla la
anticorrupcion hacia los afios noventa se encuentra intimamente relacionada con los postulados
sobre la necesidad de modernizar los Estados y encaminarlos hacia reformas neoliberales.

La anticorrupcion como signo comprende un campo, donde traza su reconocimiento en
clave de la racionalidad econdmica. Segun el estudio de Beare (2000), la anticorrupcion como
un lenguaje de poder se caracteriza como un discurso unitario y cohesionado que le atribuye
sus males al sobredesarrollo de los Estados y la falta de mercados competitivos. En perspectiva
de la racionalidad, se atribuyen a las soluciones planteadas caracteristicas propias de la
eficiencia y estabilidad, ademas del enfoque técnico y predictivo.

Esta racionalidad no es solo andlisis econdomico, sino que ademds esconde matices

ideologicos. La ética en este caso, representa una verdad Uinica, que somete a cualquiera que
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duda al cuestionamiento publico y, por lo tanto, una herramienta funcional para consolidar un
discurso que tiende a individualizar los problemas sistematicos; el abordaje a la corrupcion
entonces omite cualquier atisbo sobre profundas desigualdades, limitada proteccion de
derechos humanos, y gobiernos que convirtieron el autoritarismo en una politica institucional
para apropiarse de los recursos del Estado.

Su naturaleza transita de ser un rasgo de humanidad, en un medio de control social. Se
desvirtia la figura de la ética, que inicialmente se entiende como parte de un proyecto
democratico orientado a limitar el abuso del poder politico, pero que, en un marco de
racionalidad, va de la mano con propuestas de solucidén que precisan generar desincentivos
racionales a la corrupcion, la individualidad de este enfoque se circunscribe tanto a la vision
de la problematica como de su respuesta.

La ética ya no se discute entonces en el &mbito filosofico, sino que se valida desde su
universalidad, como una respuesta técnica aplicable a todo Estado, legitimando en tltimo a las
politicas de liberalizacion. Esta accion de insertar a la ética normativa en las politicas de lucha
contra la corrupcion alineadas a las macropoliticas de desregulacion no es coincidencia, sino
una estrategia discursiva para construir autoridad moral en la imagen del nuevo Estado.

Se trae a colacion el contenido discursivo de la ética pensada desde el liberalismo para
construir junto a la razén el Estado de Derecho, aplicada precisamente a los marcos de
individualidad y tecnicismo que acompafian las estrategias de lucha contra la corrupcion. Su
naturaleza disruptiva que, en algin momento permitié enunciar revoluciones en nombre de la
libertad, igualdad y fraternidad, es trastocada por una caracterizacion mas docil, a modo de
acompafiamiento a estrategias medibles, cuantificables y operativas.

La logica descrita espera que el agente en un marco de desregulacion, internalice el
discurso de la ética como motor de la funcion publica, y por lo tanto identifique que el costo
ético de un acto de corrupcion es mayor que las oportunidades obtenidas de ello; ya no se trata
de un limite al abuso del poder, sino en un elemento de legitimacion y control social, siempre
a la expectativa de que los agentes actiien desde su individualidad y racionalidad.

En esa linea, la ética normativa como medio de control social se convierte en un
mecanismo para disciplinar la conducta, la imagen del servidor ideal, pero sobre todo los
imaginarios respecto a la individualizacion de la corrupcion. De este modo, se resignifica la
imagen del servidor publico, a partir de sus valores individuales asociados a la eficiencia,
modernidad y uso primordial de la razon.

Este sujeto racional entiende que la corrupciéon es una deficiencia de calculo

proveniente de la antigua gestion publica, por lo que se justifica a nivel ético la implementacion
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de politicas asociadas a la privatizacion, eliminacion de la sobrerregulacion y fomento de la

transparencia.

9.2. CAPITULO 2: Antecedentes para explicar la LCEFP

Peru: Contexto sociocultural

El presente apartado pretende explicar como se desarrolla discursivamente la
corrupcion como problema publico a partir de la experiencia peruana concreta, partiendo de
entender que el periodo colonial y de inicios de republica en Pert precisa un devenir historico,
marcado por practicas clientelistas de la colonia y la incipiente republica, caracterizados por la
formacion de grupos que detentaron el poder politico, usurpando con ello el dominio de lo
publico, para favorecer el interés privado.

Quiroz (2013) sostiene que la corrupcion es un legado colonial, sustentado en la
repeticion de practicas tradicionales, que partian desde los vehiculos de ascenso en una
sociedad colonial, la cual tenia como engranaje principal el conjunto de dadivas y favores que
se otorgaban a cambio del favor real.

Para ello se sefiala el nacimiento de una mentalidad corporativista, la cual se cimentaria
en época republicana de forma opuesta con los grandes relatos sobre la nacion, y que se
explicaba desde las politicas de opresion hacia la poblacion andina, hasta las redes familiares
tejidas por las altas esferas del poder (Huber, 2005).

Existia una suerte de fracaso a la hora de generar un funcionamiento por parte de las
instituciones publicas, en la medida en que las mismas solo pudieron ser constituidas sobre la
base de vinculos clientelistas. Se evidencio entonces un Estado fragmentado frente a intereses
de pequeinos sectores preponderantes, y una especie de irracionalidad dentro del cuerpo
administrativo, que extendia practicas cuestionables como forma esencial de relacionamiento.

Para ello la confianza institucional se basaba en reciprocidad segin proyectos
corporativistas, donde el marco de prioridades estaba marcado primero por relaciones
familiares y/o comunitarias, y después el bien comun.

En consecuencia, el relato moderno de la sociedad racional, basada en el mutuo
entendimiento sobre la corrupcién como una problematica a erradicar, se ve trastocada a partir
de la experiencia paralela en Peru, donde los proyectos de caracter corporativistas, asi como la

falta de mecanismos institucionales que garanticen un adecuado control politico, y en Ultima

63



instancia una efectiva lucha contra el poder desbordado, generaron un resquebrajamiento
general sobre la idea de un contrato social como el orden ético necesario.

Julio Cotler (2005) senala que, a partir de la Segunda Guerra Mundial, el capital
norteamericano encontrd en Per un espacio con relativa paz laboral, libertad de cambio y
oportunidades de inversion. En ese periodo, se tuvo una serie de politicas basadas en la
exoneracion tributaria, que permitio el ingreso de capital extranjero, asi como una especie de
armonia con la burguesia local, consolidando asi el auge de politicas imperiales en materia
econdmica, pero perpetuando las inmensas desigualdades en la region.

Una interpretacion funcionalista de la corrupcion en ese periodo, describiria un
escenario de transicion en el pais, donde la flexibilidad en los criterios de control y fiscalizacion
(ejm. la prohibicion de actividades sindicales) fueron elementos clave para la entrada de
capitales extranjeros, generando un escenario de crecimiento econdmico, a partir de los
procesos de lubricacion de la burocracia local.

Ello va de la mano con la corrupcion permitida en los gobiernos de turno, donde
cualquier iniciativa de progreso podia ser facilmente descartada a partir de intereses
particulares. De este modo, la corrupciéon como problema ético era unicamente un relato
funcional hacia los intereses partidarios de los diferentes sectores politicos, pero no
necesariamente un plan estructurado de larga vigencia. Dicha estructura teorica sirve para
explicar los sucesivos periodos politicos hacia los afios noventa.

Por ejemplo, se detallan los acuerdos tacitos entre los partidos de Manuel Prado y
Manuel Odria, para dejar de lado cualquier investigacion por presuntos actos de corrupcion e
infracciones constitucionales durante los periodos de gobierno antecesores (Quiroz, Historia
de la corrupcion en el Pert, 2013).

Entonces, se blindaba cualquier acto de corrupcion, pero también se generaban los
incentivos para actos posteriores; se trataba entonces de un doble o triple discurso, donde la
corrupcion era vista como un mal individual, un incentivo para el crecimiento econémico, y
finalmente un pacto entre partidos.

Del mismo modo, respecto a los gobiernos militares, se describe una profunda
deformacion del espiritu democratico de las instituciones, entendiéndose que un régimen
altamente estatista y burocratizado permitié consolidar diversas practicas clientelistas al
interior del aparato estatal, asi como los niveles de informalidad en los acuerdos transaccionales
relacionados con derechos de propiedad (Quiroz, 2005).

El primer gobierno de Alan Garcia encuentra un elemento determinante: el

personalismo. Se evidencio un inusual grado de concentracion del poder desde el Ejecutivo,
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que implicé una alta discrecionalidad de militantes del APRA, quienes no necesariamente
cumplian con criterios técnicos exigidos para un cargo publico. La linea jerarquica partidaria
se traslado hacia los actos procedimentales del gobierno, por ello Alan Garcia no solamente
era la figura prominente del Ejecutivo, cooptando asi cualquier espacio de oposicion (2005).

La realidad peruana describe todo lo contrario a los estandares de ética que se debia
alcanzar desde un gobierno que ha incorporado buenas practicas. Asi, los inicios de los afios
noventa estuvieron marcados por la experiencia siempre compleja de un conflicto armado
interno, que cuestion6 la capacidad del Estado para gestionar la violencia, y trajo consigo
numerosos atentados a derechos humanos sobre poblaciones siempre invisibilizadas.

La idea entonces de un gobierno preocupado por la ética, se diluia tras la incapacidad
de actores estatales para gestionar la crisis del pais, que fines para entonces constituia una
amenaza directa hacia los lazos sociales y la precaria organizacion estatal (Cotler, 2000). En
esa linea argumentativa, Tanaka (1998) define que la gran problemadtica politica de ese
entonces no recaia sobre la polarizacion, sino mas bien por la escasa capacidad estatal para
afrontar una estrategia funcional contra la crisis.

Dicho escenario de incertidumbre politica y social fue la antesala directa hacia la
victoria electoral de Alberto Fujimori, quien en una marea de cuestionamientos llego a la
presidencia en 1990. Aprovechandose de su agencia discursiva para posicionarse ante el
electorado como una opcion viable, fuera de los tradicionales partidos politicos que
representaba la opcion de Vargas Llosa, se dio inicio a la etapa mas importante para analizar
sobre la corrupcion y ética en este capitulo.

Si bien la corrupcién en el Pertl es un fendmeno de tintes histéricos, evidenciado en
practica comun desde siglos atras, su institucionalidad se deriva de la época reciente, pues a
diferencia de las etapas virreinales o republicanas iniciales, donde la corrupciéon era una
problematica situacional, con posterioridad al periodo de conflicto armado interno y el
gobierno de Fujimori, se evidencid como una politica de Estado (Quiroz, 2013).

Ello porque la erosion de confianza, de la que en su momento se aprovechd el
fujimorismo, fue también el arma simbolica de su gobierno. De acuerdo con Tanaka, la logica
del gobierno era la acumulacion del poder, porque no contaban con una base social partidaria,
siendo su manifestacion mas avanzada la permanencia en el mismo, mediante el manejo del
Estado y sus recursos (Tanaka, 1998).

Durante su mandato se cre6 un sistema nacional centralizado de la corrupcion, basado
en practicas de represion. Si bien Fujimori llegd al gobierno por via democratica, se trastoco el

Estado de Derecho tras la disolucion del Congreso, e intervencion en el Poder Judicial y
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Ministerio Publico (Pena-Mancillas, 2011). A partir de ello, las acciones del gobierno se
orientaron a copar el Estado, aprobacion de leyes inconstitucionales y el debilitamiento de los
sistemas de control publico, bajo el mandato del Servicio de Inteligencia Nacional (SIN).
Para dar un mayor detalle de lo sefialado, se recurre a una revision general de los
principales actos de corrupcion acaecidos durante el gobierno de Fujimori, que permiten dar

una mejor explicacion del asunto.

Tabla 2
Actos de corrupcion en el gobierno de Fujimori
N°  Ambito Hechos concretos Delito Fuentes
1  Desvio Sustraccion y desvio de grandes Peculado Sentencia del 20 de
de cantidades de dinero del presupuesto (malversacion  julio de 2009 (Sala
fondos  publico para ser entregados a Vladimiro de fondos). Penal Especial de la
Montesinos y financiar la red de Corte Suprema)
corrupcion.
Fujimori frente a los hechos imputados
se acogi6 a la conclusion anticipada del
juicio (reconociendo los hechos, aunque
alegando no responsabilidad penal).
2  Control La entrega de millonarias sumas de Peculado, Sentencia del 8 de
de dinero a duefios, accionistas y directores Asociacion enero de 2015 (Sala
medios  de canales de television y periddicos para Mlicita. Penal Nacional,
asegurar una linea editorial a favor del posteriormente
régimen y desinformar a la poblacion. confirmada)
Uso de fondos publicos para financiar
periodicos  sensacionalistas  ("prensa
chicha") cuya tinica funcién era realizar
una campafa de propaganda politica a
favor del gobierno y de demolicién moral
de los opositores.
3  Trafico Fujimori fue investigado por Peculado, The New  York
de armas Encubrimiento Real y Omision de Cohecho, Times, La
Denuncia por el trafico de 10,000 fusiles  Trafico llicito  Republica, Informe
a las FARC a través de Jordania. Este de Armas. OEA (2000)
caso formd parte de la solicitud de
ampliacion de su extradicion desde Chile
y fue un delito de corrupcién y crimen
organizado vinculado al SIN de
Montesinos.
4 Control Pago de sobornos a congresistas de Peculado, Sentencia del 30 de
politico  oposicién para que renunciaran a sus Asociacion septiembre de 2009
bancadas originales y se unieran a la Mlicita. (Sala Penal Especial
bancada oficialista (Peru 2000), logrando de la Corte Suprema)

asi una mayoria artificial en el Congreso.
Frente a ello se condené a Alberto
Fujimori a 6 afos de prision por los
delitos de Peculado y Espionaje
Telefonico, al comprobarse que utilizo
fondos publicos para sobornar a
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N°  Ambito Hechos concretos Delito Fuentes

congresistas de oposicion y lograr una
mayoria en el Congreso.

Nota. Elaboracion propia.

Las précticas de corrupcion desde Fujimori agregan un sentido comun aplicable a toda
logica de gestion: trazar una politica interna de trabajo, basada en relaciones de poder que
requieren de la cotidianeidad para afianzarse. He ahi que el Estado capturado por programas
centrales de grupos corporativos, evidencia que el problema deja de ser una marginalidad para
formar parte del engranaje central de cada proceso institucional, es decir, adquirir la condicion
de sistematico.

La corrupcion se traduce en el abuso del poder publico al apropiarse de la agencia de
las personas, mediante la fuerza de represion o desde un sistema de clientelas con niveles altos
de operatividad. Esto implica un plan sistematico de reciprocidades complejas: no es lo mismo
actos aislados de corrupcion, a una red que mantiene su propia dindmica organizacional. El
autoritarismo entonces consolida a la corrupcion como una via de legitimidad desde ejercicio
monopdlico de la fuerza hasta la normalizacion de sus actos.

El Estado peruano, que adquiere dimensiones cleptocraticas, proyecta su captura en
manos jerarquias depredadoras, basadas en extensas redes clientelares como eje central de un
proyecto politico orientado a perpetuarse en el poder. En perspectiva de Huber (2005), la
corrupcion no existe en el vacio social, sino que forma parte de las logicas culturales; de ahi
que visibilizar el debilitamiento del aparato publico y la capacidad de movilizacion de los
agentes es una forma de agregar contexto a la dinamica que permitio interiorizar la corrupcion
en dicho periodo.

Asi Durand (2004) construye su interpretacion de los hechos sobre la base de una
permisibilidad por parte de los sectores hegemonicos en la economia peruana para sostener un
régimen ilegitimo desde la proclamacion del autogolpe. Si bien el empresariado como clase no
se encontraba colectivamente envuelto en corrupcion, si los sectores predominantes del mismo,
los cuales en coordinacidén con los principales gremios se encontraron en la situacion de
financiar la permanencia de Fujimori en el poder.

Ello puede explicarse a su vez por el marco de la inestabilidad institucional acaecida en
dicho periodo, donde el desequilibrio de los poderes publicos, asi como la dificultad para
construir legitimidad posterior a un autogolpe de Estado eran un recordatorio constante sobre
la falta de confianza por parte de la ciudadania hacia los sectores politicos. Todo encaminado

a su vez en medio de la crisis de derechos humanos como consecuencia del conflicto armado
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interno, y la voragine de las politicas neoliberales insertadas como respuesta a la crisis
inflacionaria.

Sin perjuicio de ello, se puede sefialar que el Estado peruano, en el periodo sefalado,
pudo presentar ciertas mejoras en materia econdmica, en la medida en que se implementaron
politicas neoliberales asimiladas a lo hegemoénico del norte global, lo cual termina siendo
trascendente a la hora de enfocar a la corrupcién y su enorme proliferacion, que era
directamente proporcional al crecimiento econdmico evidenciado en la época, segiin Tanaka,

se detalla lo siguiente:

El Estado se recupera notablemente en el contexto de las reformas
neoliberales, hecho que muchas veces es pasado por alto. Por ejemplo, el
Presupuesto General de la Republica aumento 4.8 veces entre 1992 y 1998,
pasando de 6°107,494 soles en 1992 a 29°523,775 soles en 1998. El
Presupuesto como porcentaje del PBI ha ido de un 11.6% en 1992 hasta un
15.1% en 1998, ademas, al estar el PBI «inflado» aproximadamente en un
20%, segun muchos analistas, este porcentaje podria en realidad estar
bordeando el 18% del PBI. La recuperacion de las finanzas estatales ha
permitido un aumento significativo del gasto social en los ultimos afos. En
1992 el gasto social implico al 19.2% del presupuesto, mientras que en 1998
este porcentaje llego hasta el 40%. El gasto social per cdpita también aumento
de manera notable: en 1990 fue de 23.9 dolares de 1979, en 1995, llegé a 61.3
dolares. A pesar de ser uno de los niveles mas bajos de la region, lo importante
en términos politicos es que aumento en términos absolutos a nivel nacional.
Desde este punto de vista, el Estado no ha hecho sino crecer y hacerse mas
presente en la vida de los peruanos, lo que por supuesto le permite construir

sus bases de legitimacion (Tanaka, 1999)

Medidas tecnocraticas adoptadas por el Estado peruano

La adopcion de medidas tecnocraticas orientadas a la transformacion del Estado
peruano durante el régimen de Fujimori, coincidid con la prevalencia de enfoques racionalistas
en la lucha contra la corrupcion. De este modo, los diagndsticos elaborados por el Banco

Mundial o el Fondo Monetario Internacional sobre la urgencia de adoptar en Perti medidas en
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la lucha contra la corrupcién se alinea con la propuesta de soluciones técnicas a problemas
estructurales.

Se persigue a la reduccion del Estado como la solucion universal, tanto para la debacle
econdémica como para la corrupcion, estando acompaniado ello de discursos en torno a la idea
de “verdad irrefutable” que acompafia a toda iniciativa técnica, a partir de producir datos
objetivos, estadisticas irrefutables y enfoques de medicion para determinar el nivel de
subdesarrollo en un pais, y la necesidad de incorporar nuevas féormulas al respecto.

Ello trae consigo procesos de liberalizacion con matices econémicos, que esconden
también enfoques ideologicos. La lucha contra la corrupcion entonces representa una
manifestacion de la biopolitica, al enfocarse en la administracion de la vida de las personas,
utilizar tecnologias de vigilancia e incorporar un discurso moralizante, con la finalidad de
prevenir una corrupcion que pueda ser contraproducente para el crecimiento econdémico.

En esa linea, las politicas pragmaticas que se implementan durante el gobierno de
Fujimori, responden a programas de ajuste estructural y financiero, principalmente enfocados
en la privatizacion masiva, la apertura comercial y consolidacion del rol subsidiario del Estado
(BID, 2002). EI conjunto de estas medidas fue denominado “fujishock”, teniendo asi el apoyo
de organismos internacionales, que le brindaron apoyo al Peru a través de financiamiento, y
apertura hacia los mercados internacionales, lo cual afos atras habria sido una quimera.

Dicho apoyo representaba también un condicionamiento para Perl respecto a la
adopcion de politicas beneficiosas al sector privado y acordes con el marco internacional. De
esta manera, la transicion del Estado peruano no era solamente econémica, porque implicaba
supeditar la linea de politicas publicas hacia lo sehalado desde los espacios de dominio
hegemonico; siendo la construccion tedrica de la lucha contra la corrupcion uno de sus
elementos mas representativos.

De acuerdo con los reportes elaborados por el Banco Mundial (1995), se otorgaron tres
préstamos significativos al Peru: 1) el Préstamo de Reforma de la Politica Comercial (TPL por
sus siglas en inglés), el Préstamo de Ajuste Estructural (SAL por sus siglas en inglés) y el

Préstamo de Ajuste del Sector Financiero (FSAL por sus siglas en inglés):

Préstamo de Reforma de la Politica Comercial (TPL): Fue un préstamo de ajuste de 300
millones de ddlares, aprobado en febrero de 1992. Tuvo como objetivos generales el apoyo al
programa integral del gobierno para la estabilizacion, rehabilitacion y ajuste estructural, asi
como la reintegracion del pais como parte de la comunidad financiera internacional, tras la

liquidacion de sus préstamos anteriores.
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Dicho préstamo ademas incorpor6 las siguientes acciones concretas:

Reducir la proteccion arancelaria, consolidando mecanismos para la
salvaguarda de comportamientos no competitivos, y practicas de simplificacion
en el establecimiento de tarifas arancelarias.

Eliminacion de barreras no arancelarias: Con ello se garantizaba limitar las
regulaciones a las importaciones, asi como la reduccioén de controles técnicos
de seguridad y sanitarios.

Regimenes de exportacion: Se buscaba mantener la eliminacion de subsidios a
las exportaciones, asi como la reforma de la administracion aduanera,

incorporando mejoras en los procesos de importacion y recaudacion de ingresos.

En perspectiva final del reporte elaborado por el Banco, se considera que dicho

préstamo fue exitoso, debido a la previa implementacion de dichas medidas antes de la

presentacion del préstamo a la Junta Directiva del Banco Mundial, y por lo tanto permitio el

ingreso de garantias a la implementacion de las reformas.

Préstamo de Ajuste Estructural (SAL): Fue un préstamo de 300 millones de dolares

(igual que el préstamo precedente), desembolsado en marzo de 1993. Tuvo dos principales

focos de injerencia: la hiperinflacion caracteristica del pais durante dicho periodo, y la

implementacion de reformas estructurales sobre el papel del Estado. Cabe precisar que dicho

préstamo se materializo a partir de diferentes condicionamientos sectoriales:

Disciplina fiscal para la estabilizacion macroecondémica: Ello se caracterizo por
la determinacion de precios clave en el mercado, el tipo de cambio y tasas de
interés. Asimismo, se garantizo la convertibilidad de la moneda nacional para
transacciones externas hacia un Uinico tipo de cambio.

Politica Fiscal: Se apostd, al igual que en el TPL, por la simplificacion tributaria,
reduciendo asi gran parte de la carga tributaria sobre el sector privado, asi como
la disciplina en el gasto, para evitar el déficit y financiamiento de la inflacion.
Privatizacion: Se aposto por la privatizacion de las empresas del Estado, para
ello se abordd el marco constitucional y legal que permita su materializacion.
Ello fue complementado con la reduccion de la inversion en sectores clave como
energia, telecomunicaciones, banca, etc.

Mercado laboral: Se implementaron medidas que contribuyeron a la

flexibilizacion de las regulaciones en materia laboral, permitiendo diferentes
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marcos de despidos, periodos de prueba y contrataciones temporales. Ello fue
correlativo con el nuevo marco legal que introdujo el sistema de pensiones
basado en fondos de inversion privados (AFP)
De acuerdo con la informacién reportada por el Banco, se evidencid una
implementacion exitosa, al garantizar un periodo rapido de estabilizacion de la hiperinflacion,

asi como la reduccion del déficit publico, y un aumento en la inversion privada

Préstamo de ajuste del sector financiero (FSAL): Fue un préstamo de 400 millones de
dolares, desembolsado en dos partes: tras la implementacion de las medidas y al finalizar 1995.
Tuvo como principal finalidad apoyar al pais en la estabilizacion, rehabilitacion financiera y
apoyo en la ejecucion de reformas estructurales para el sector financiero, que habian sido
realizadas a partir de 1990 por el gobierno. Sus principales puntos de referencia fueron los
siguientes:

Banca de desarrollo y Banca publica: Se liquidaron los bancos de desarrollo, y redujo
el rol central que habia tenido el Banco de la Nacidn en afios anteriores. Para ello se elimind el
monopolio de deposito aplicado desde el sector publico, asi como una reduccion paulatina de
su grado de injerencia, abriendo paso al sector privado.

Privatizacion de los bancos comerciales: Se apoyo la venta de los principales bancos al
sector privado. De este modo se reporta la disolucion y liquidacion del Banco del Pert, por
ejemplo, asi como la privatizacion del Interbank, tras la compra del 91% de sus acciones por
Carlos Rodriguez-Pastor en 1994.

Regulacion y supervision bancaria: El Estado, tras la privatizacion masiva de la banca,
apuesta por un rol mas subsidiario, abocado a la regulacion y supervision. En este marco se
promulga la Ley de Banca de 1991, asi como un programa de reglamentos prudenciales, que
precisa evaluaciones de los bancos.

Considerandose las principales problematicas de la estructura financiera previa a la
implementacion de dichas politicas, el reporte del Banco Mundial enfatiz6 en la necesidad de
materializar un enfoque de crecimiento para el sector financiero. Esto responde a su vez a un
criterio de rehabilitacion financiera profunda, marcdndose la pauta de apoyo para la
implementacion de las otras condiciones requeridas en los préstamos precedentes.

Si debemos marcar una analogia en la relacion de los tres préstamos, podemos sefalar
que el FSAL estuvo orientado a fortalecer los cimientos de un inmueble, el TPL tuvo como
principal foco la fachada hacia las partes interesadas, y finalmente el SAL fue la reconstruccion

de los espacios internos del mismo.
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Por otro lado, se puede confirmar que las medidas propuestas mantienen una retorica el
Estado moderno. Se concibe la logica de Klitgaard respecto a la formula para la lucha contra
la corrupcion: reducir toda apariencia de monopolio que pueda afectar el desarrollo del capital,
disminuir la capacidad discrecional del funcionario, con la eliminacién de gran parte de la
burocracia, y finalmente fortaleciendo los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas

orientados a la estabilidad financiera.

La privatizacion de la lucha contra la corrupcion en el Peru

El proceso de insertarse bajo las dinamicas de la globalizacion, no implicaba tecnicidad
financiera, sino también adoptar politicas que marquen la pauta ideoldgica sobre la solucion de
los problemas publicos desde el Estado. De este modo, hacia 1997 el Banco Mundial disea
programas para la lucha contra la corrupcion que, alineados también a la vision de la OCDE
(desarrollada en los parrafos precedentes), establece la definicion més arraigada de corrupcion:
“abuso del poder publico para el beneficio privado”.

Esta definicion ha sido la utilizada por el Estado peruano al momento de elaborar
politicas publicas de la lucha contra la corrupcion. Segiin Ludwig Huber, dicha definicion fue
elegida por ser concisa y lo suficientemente amplia para incluir diversas formas de corrupcion
adoptadas por el Banco Mundial. Aquello explica como dicho organismo pas6 de legitimar
financieramente con préstamos a regimenes sefialados por actos de corrupcion, a cancelar afios
después cualquier préstamo en paises como India, Kenia o Bangladesh por temas relacionados
a la corrupcion (Huber, 2005).

Los organismos multilaterales, desde su espacio de enunciacidn, introdujeron en Peru
la idea de una corrupcidn vista como un problema de agencia individual, cuya solucion residia
en la ética normativa y en soluciones técnicas utiles para desalentar cualquier conducta
trasgresora. Asi, el marco neoliberal traslado la discusion hacia la politica de incentivos y
costos de la conducta del servidor publico, configurando la ética como un instrumento técnico
de control y legitimacion institucional de las politicas de liberalizacion.

Por otro lado, esta alineacion de lucha contra la corrupcioén y politicas alineadas a la
globalizacion es adoptada por organismos internacionales a partir de la caida de la Union
Soviética: durante la guerra fria, occidente consideraba que la corrupcidn en paises cercados al
régimen de la Unidn Sovi€tica era una manifestacion de libertad empresarial en oposicion al

alto nivel de burocracia centralizada.
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Sin embargo, a partir de la caida de la URSS, el discurso sobre desarrollo impone que
la corrupcion no constituye una genuina manifestacion de libertad, sino una afectacion hacia
las iniciativas de modernizacion de los Estados, bajo la implementacion de politicas de
privatizacion. De este modo, la lucha contra la corrupcion se ondea como bandera de la
civilizacion moderna, que se permite demostrar su utilidad en una sociedad post Guerra Fria,
como una estrategia de legitimar una victoria frente al bloque socialista (Krastev, 2004).

Esto también genera que los recursos presupuestarios de ayuda, que una vez fueron
destinados a financiar gobiernos sumidos en la corrupcion, se vean limitados en ese punto. Esta
situacion genera un ambiente de competitividad entre paises, por obtener el galardon de “buen
gobierno, apto para la inversion” y, por lo tanto, también una situacién de meritocracia en la
recepcion del apoyo de organismos internacionales.

Bajo estas premisas, es entendible que un pais como el Pert, que venia de transitar
diversas dificultades para insertarse en el mundo globalizado, tenga mayor predisposicion para
adoptar politicas afines al posicionamiento de organismos internacionales; proyectando su
imagen como un pais moderno, que implementa politicas que le permiten ser reconocido entre
la precariedad de los paises en vias de desarrollo.

Al margen de esta imagen proyecta, al interior se tenia un fujimorismo compuesto por
estructuras jerarquizadas de poder con tintes personalistas, y las dvidas pretensiones de
perpetuarse en lo mas alto de la cadena de mando (Tanaka, 2005). Ello permiti6 legitimar la
corrosion interna de las instituciones, evidenciandose sus intentos de una tercera reeleccion,
practicas para promover redes clientelares mediante sobornos, chantajes y coerciones a las
instancias del poder politico, y finalmente el engrandecimiento de la capacidad del Estado para
atentar contra los derechos humanos y libertades bésicas.

La vision de la lucha contra la corrupcion mediante politicas de liberalizacion y
reduccion de la injerencia del Estado, planteada desde organismos internacionales, se vio
contrapuesta al escenario de crisis institucional tras el debilitamiento del sistema de pesos y
contrapesos, asi como la poca capacidad de regulacion hacia funcionarios publicos. Con ello,
los margenes de ganancia obtenidos de la liberalizacion pasaban a formar parte del patrimonio
personal de las cupulas que detentaban el poder politico de ese entonces, sin controles

efectivos.
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Lucha contra la corrupcion: experiencia de una dualidad

Como se explica desde la genealogia, la anticorrupcion es un lenguaje que se construye
desde el biopoder, como una forma de orden y control sobre la gestion de la vida. Este discurso
se presenta como funcional a las iniciativas de organismos internacionales para encaminar el
pais hacia las vias del desarrollo, a través de politicas que favorezcan el capital y que, por lo
tanto, permitan consolidar procesos de liberalizacion.

Sin embargo, la anticorrupcion también puede evidenciarse como un ejercicio de
legitimidad, a partir de establecer limites entre sujetos “limpios” y “corruptos”, que se
corresponde con un ejercicio de poder disciplinario. De esta manera se acrecientan las tensiones
entre contrarios, pero también se construye un discurso de ética como una gran verdad en la
lucha contra la corrupcion, permitiéndose consolidar los compromisos politicos asumidos por
el gobierno de Fujimori para generar identidades y lealtades al proyecto de liberalizacion.

Esto se explica cuando el gobierno mantuvo un posicionamiento meramente simbolico
en torno a la lucha contra la corrupcion. El ejercicio del poder se manifiesta a partir de la norma
escrita, pero también en los actos performativos del gobierno de Fujimori para mantener una
simulacion sostenida sobre la lucha contra la corrupcion; dando la apariencia de estar
comprometido, a pesar de no impulsar en la practica medidas efectivas para ello.

Aquello explica su participacion activa en las Cumbres de las Américas, donde se
evidencia dicho rol performativo:

e Primera Cumbre de las Américas - 1994: Fue participe del compromiso suscrito
para combatir la corrupcion de forma integral, entendiéndose que la misma se
veia como un factor de desintegracion social, y de distorsion del sistema
econdmico; es decir, la perspectiva sostenida organismos internacionales como
el Banco Mundial y la OCDE.

e Segunda Cumbre de las Américas — 1998: También fue participe en aquella
oportunidad. Si bien ahi no se hace una mencion extensa de la corrupcion
(practicamente es visibilizada como una de las muchas problematicas del pais),
se permite un enfoque particular hacia el desarrollado fortalecido mediante
instituciones democraticas, didlogo politico y justicia social, asi como el
fortalecimiento de aquella transparencia que permita sostener relaciones

economicas.
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Del mismo modo, no fue solamente en las Cumbres donde se adopto6 aquel rol, también
se registran sus participaciones en la Organizacion de Estados Americanos, especialmente en
la adopcion de los acuerdos para la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, hacia
marzo de 1996.

Se resalta el compromiso para elaborar normas de conducta para los funcionarios
publicos, donde se precise la regulacion sobre conflictos de intereses, mecanismos de
transparencia, y uso adecuado de los bienes del Estado. Dicha cuestion se materializd seis afios
después de su adopcion, a partir de la LCEFP.

Por otro lado, se precisa el uso de mecanismos de transparencia como las declaraciones
juradas, donde los funcionarios puedan brindar informacion sobre sus principales ingresos,
bienes y rentas.

Finalmente, la Convencion se permite una definicion amplia sobre la corrupcion,
estableciendo diferentes escenarios sobre su aplicabilidad. Teniéndose en cuenta incluso el
delito de soborno transnacional como una realidad concreta, pero también siendo una
oportunidad de cooperacién entre los paises firmantes.

Pese a lo sefialado, no se registran medidas sustantivas en la lucha contra la corrupcion
dentro de su gobierno. Esto por un lado nos permite sostener el doble discurso mantenido desde
las esferas institucionales: la participacion activa como pais comprometido en fortalecer la
gobernanza y buenas practicas; pero también el deterioro del sistema juridico y la democracia,

donde tuvo injerencia directa.

Tabla 3
Normas que afectaron la institucionalidad

Aiio Ley Tema Acciones concretas

1992 Ley de Bases del Concentracion del ~ El Poder Ejecutivo, tras la disolucion del
Gobierno de poder politico Congreso, se atribuye potestades para la
Emergencia 'y gobernanza transitoria. Uno de los puntos
Reconstruccion sefialados es la necesidad de modernizacion
Nacional del Estado, asi como establecer una lucha

frontal contra la corrupcion.

1992 Decreto Ley parala Potestades Se le brindo6 potestades discrecionales al Fiscal
reorganizacion del ~ discrecionales de la Nacion, tanto para la administracion del
Ministerio Publico personal, como la organizacion y estructura del

Ministerio Publico.

1991 Ley de Promocion ~ Marco de Se dispone la transferencia de los bienes del
de la Inversion privatizaciones Estado al sector privado, detallandose la venta
Privada en las de activos, contratos de asociacion, prestacion
Empresas del de servicios, entre otros. Cabe precisar que
Estado dicho proceso, a nivel legal, no observo
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mecanismos de transparencia o rendicion de

cuentas.
1995 Ley de Amnistia Brindar amnistia al ~ Se dispuso una amnistia total hacia cualquier
personal militar, militar, policia o civil por los hechos
policial y civil acontecidos en el marco de la lucha contra el

terrorismo. Con ello, también se dispuso la
anulacion de la accion judicial sobre militares
involucrados en presuntos delitos de lesa
humanidad. Ello permiti6 legitimar los actos
del Estado que perpetraron violaciones a los
derechos humanos.
1992 Ley del Sistemade  Concentracion de Otorgo al Servicio de Inteligencia Nacional

Inteligencia poder del SINA (SINA) el rango ministerial, bajo la

Nacional dependencia directa del presidente de la
Reptiblica, ampliando con ello su rango de
discrecionalidad y monopolio en la toma de
decisiones. Se permitié ademas un incremento
del presupuesto asignado, el cual fue
aumentado de forma sistematica en afios

posteriores.
1996 Leyde Reinterpretacion de  Se aprobo en el Congreso una Ley que
Interpretacion la Constitucion favorecio una tercera reeleccion del gobierno
Auténtica de Fujimori, proyectada hacia el afio 2000. De

esta manera, se interpreto que la reeleccion
estaba condicionada a los mandatos
presidenciales posteriores a la promulgacion
de la Constitucion. Ello facultaba al presidente
volver a postularse, una vez concluido su
mandato de 1995-2000.

Nota. Elaboracion propia.

Es decir, no se trata de ausencia de medidas concretas, sino de una simulacion
institucional. Se evidenciaron las limitaciones de las medidas tecnocraticas para fortalecer los
mecanismos de lucha contra la corrupcion: era contradictorio comprometerse a adoptar
programas sobre estandares globales de cumplimiento normativo, buenas practicas y
modernizaciéon en la gobernanza, cuando por otro lado las politicas que perpetuaban la
consolidacion de un régimen cuestionado se seguian permitiendo y sobre todo validando.

El relato de la ausencia es trascendente, porque explica lo determinante que es el
periodo de Fujimori para construir un discurso en torno a la lucha contra la corrupcion. A partir
de aqui se pensé en soluciones tecnocraticas para los problemas del pais, atribuyéndoles una
naturaleza tangible a través de mediciones, estadisticas, objetividades, y sobre todo la
condicion de individualidad; es decir, consolidar un desarraigo de cualquier indole politico,
ideoldgico o cultural que se le puede atribuir a la corrupcion.

Este proceso instala entonces la vision posterior que definiria la logica de las politicas
de lucha contra la corrupcion, representando en su génesis una contradiccion de concepto y

practica: establecer las condiciones discursivas de lucha contra la corrupcion, alineadas a la
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desregulacion y modernizacion del Estado, asi como un sistema de cooptacion y redes
clientelares que desmantelaron todo atisbo de democracia e institucionalidad.

Ello permite explicar que la corrupcion se manifestd en el gobierno de Fujimori de
forma sistematica, bajo la consolidacion de redes partidarias que permitieron el privilegio de
impunidad. Sin embargo, la respuesta a ello no necesariamente se formul6 desde la iniciativa
de solucionar el problema, sino mas bien desde la necesidad de legitimar politicas alineadas a
la desregulacion y privatizacion asumidas por el gobierno dada la crisis financiera, y la
necesidad de obtener reconocimiento en el &mbito internacional.

La voluntad politica posterior a su gobierno genuinamente generd acciones concretas
de cambio: implementar juzgados anticorrupcion, fiscales anticorrupcion, asi como la garantia
de contratar personas capacitadas en la lucha contra la corrupcion. Por otro lado, se datan las
principales iniciativas para repensar la idea del servicio civil y la ética (LCEFP), asi como el
marco de referencia sobre la transparencia y rendicién de cuentas.

Bajo dicha légica, visibilizar a la corrupcion en el aparato publico como un elemento
estatico, incapaz de ser transformado, puede generar una interpretacion errada sobre la
constitucion de discursos en la consciencia colectiva del servidor publico; de lo contrario solo
se referenciaria a la corrupcion como un fendmeno de cardcter objetivo, medible y
cuantificable, es decir, inexacto si se requiere profundizar en las iniciativas para instaurar un
analisis sobre la ética normativa.

En esa linea, reconocer a la corrupcién como un problema ético también requiere
profundizar en la disputa discursiva sobre la lealtad en el sector publico, frente a los multiples
casos de corrupcion analizados; es decir, marcar la pauta sobre continuar con las practicas que
han llevado al declive institucional del aparato estatal, o transitar hacia una politica que coloque
a la ética normativa como el centro del cambio institucional. Dicha cuestion nos introduce

directamente a la LCEFP, que serd abordada a través del siguiente punto de analisis.

9.3. CAPITULO 3: El rol de la LCEFP

Iniciativas en torno a la lucha contra la corrupcion

El presente apartado entiende a la ética normativa mas alld de las politicas de
privatizacion, abordandola en perspectiva del Derecho como un instrumento de cambio social,

frente a la institucionalidad de la corrupcion. Se resalta la capacidad de los agentes para
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interiorizar lo simbolico de los instrumentos juridicos, desde lo aspiracional en el
funcionamiento del sistema: el “deber ser” en el contexto de las relaciones humanas.

Internalizar la ética no solo se basa en la capacidad discrecional de quien detenta el
monopolio de la fuerza, ni del mas ortodoxo aparato burocratico-administrativo, requiere
ademas de la mutabilidad de los discursos para insertarse en las instituciones, generar
significados y movilizar agentes con capacidad para generar sentidos comunes, que a la larga
determinan la sistematizacion de las practicas.

Asimismo, es importante entender que la LCEFP es un instrumento complejo, que va
mas alld de entender a la corrupcion desde un discurso de privatizacion. No se descartan los
diferentes matices que se tuvo a la hora de concebir un documento normativo que relacione el
servicio publico con la ética: como la injerencia del neoliberalismo en la vision de la lucha
contra la corrupcion, pero también se la puede pensar como una respuesta a la erosion de
confianza en las instituciones.

Desde la dogmatica juridica, la corrupcion es entendida como problema ético desde la
promulgacion de la LCEFP, a través de la cual se constituye el primer esfuerzo por normar el
desempefio ético de los servidores publicos frente a la corrupcion. Sin embargo, desde un
analisis mas complejo, los dispositivos legales son una manifestacion de los marcos ideologico-
politicos y de los periodos histéricos que guian la administracion publica.

Por ello, no se puede hablar del problema ético tinicamente desde la promulgacion de
una norma, apartandonos de la complejidad que representa el contexto historico. En ese marco,
se tiene el detalle de las siguientes iniciativas en la lucha contra la corrupcion anteriores a la

LCEFP.

Tabla 4
Iniciativas legales de lucha contra la corrupcion
N° Afio Hito/norma Caracteristicas
1 1924 Codigo Penal  Se regulaban delitos como cohecho o malversacion de
de 1924 fondos publicos, entre otros; sin embargo, dadas las

circunstancias politicas, y la poca iniciativa del Estado
para proponer politicas de accion, la tipicidad de los
delitos quedaba unicamente en aspectos enunciativos
2 1930 Ley N°6784  Se institucionaliza la Contraloria General de la
Republica, 6rgano rector responsable de los actos de
control para garantizar el uso adecuado de los recursos

del Estado.
3 1971 Decreto Ley  Se dispone la creacion del Sistema Nacional de Control,
N°19039 a través del cual se define y regula el concepto, ambito,
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N° Afio Hito/norma Caracteristicas

organizacion y procesos de control en las actividades de
la administracidn publica, basdndose en los criterios de
control previo y posterior.

4 1984 Decreto Se busca regular la incorporacion de personal idoneo en
Legislativo  ]a administracion piblica. Precisa la clasificacion de
N°276 servidores segun calificaciones y méritos, asi como
establece disposiciones respecto a las obligaciones de
los servidores en su desempefio, asi como la
aplicabilidad de sanciones frente a faltas disciplinarias
como el uso indebido de los recursos, abuso de
autoridad con fines de lucro y actos de inmoralidad.

5 1996 Ley N°28850 Se regulan los criterios basicos de racionalidad y
transparencia en los procesos de contrataciones y
adquisiciones de bienes, servicios u obras, por parte de
las entidades de la administracion publica.

Nota. Elaboracién propia.

A partir de la entrada en vigencia del Codigo Penal de 1991, el criterio para la
regulacion de los delitos cometidos en contra de la administracién publica adquiere un matiz
distinto a lo regulado en el Codigo de 1924, que limitaba su vision de la corrupcion al sector
publico. Para ello, cabe hacerse la precision de que la corrupcion, en el Codigo Penal actual
forma parte de los delitos contra la administracién publica, explicandose en ello una relacion
de género-especie.

Bajo dichos términos, la corrupcion manifestada en la determinacion de los tipos
penales prevé también la presencia del sector privado, pero sobre todo la idea del abuso del
poder: que puede darse desde la autoridad, la concusion, y exacciones ilegales, dichos
elementos nos permiten ahondar en la imposicion de voluntades como la circunstancia
necesaria para la configuracion de los delitos contra la administracion publica (Vilchez
Chinchayén, 2021).

Sin embargo, el discurso de tipificar dichos delitos, sin una estrategia conjunta en la
lucha contra la corrupcion, refleja una vision individualista de la misma, como si se trataran de
hechos particulares, sin implicancias mayores sobre la administracion publica. De este modo,
la corrupcion evidenciaba en ese entonces un cuestionamiento ético hacia los sujetos participes,
sin embargo, no reconoce una vision mas compleja de la misma, ni tampoco un proyecto
institucional elaborado para su prevencion y accion.

Esta situacion, sumada a los multiples escandalos de corrupcion que acontecieron hacia

inicios del presente siglo, permitieron que el legislador entienda que mas alla de remontarnos
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a un extenso debate sobre la corrupcion como fendmeno inherente a la condiciéon humana, se
requiere agenciarse de la capacidad de los agentes en escenarios publicos y privados para
transformar imaginarios y procesos corroidos, en la expectativa de generar un cambio real en
las personas, desde la capacidad performativa del lenguaje juridico.

Todo bajo la necesidad de expresar en la ética un escenario de normalizacion, y
reconocimiento en el imaginario colectivo, sobre los valores que deben ser inherentes al
ejercicio de la funcion publica. Es decir, consolidar una imagen del servidor ptblico, que desde
su racionalidad ha asimilado los valores que deben conducir su actuar, generandose una

idealizacion de la moral. Para explicar ello, se describe el siguiente proceso:

Provyecto de Ley del Codigo de Etica en la Funciéon Publica

A partir de revisar la Ficha de Seguimiento aplicada al Proyecto de Ley 00432
“Propuesta de Ley que crea el Codigo de Etica y el Registro Nacional de Funcionarios
Publicos”, que posteriormente se materializaria como la LCEFP, se da cuenta que el proyecto
fue elaborado por el Congresista en funciones Luis Iberico Nufiez, quien en ese entonces
formaba parte del Frente Independiente Moralizador. Cabe precisar que, al ser un proyecto, el
mismo no necesariamente pudo incorporar todos sus contenidos finales en la LCEFP, pero si
gran parte de ellos.

El contexto del proyecto fue el escenario de transicion vivido con posterioridad a la
caida de Alberto Fujimori, el mandato temporal de Valentin Paniagua y la llegada de nuevas
elecciones hacia el 2001, con la presidencia de Alejandro Toledo. Considerando que la fecha
del proyecto es agosto de 2001, se afirma que se dio en el marco de la reconfiguracion del
poder parlamentario, y la necesidad de constituir una nueva mirada sobre la funcion publica,
pensandose en la base de los valores y principios.

Dicha precision viene acompanada de la Exposicion de Motivos del proyecto, donde la
premisa inicial es la afectacion que representa la corrupcion hacia los cimientos del Estado de
Derecho y los principios morales de la sociedad, asi como se refuerza la vision de una
corrupciéon como obstaculo para la gobernabilidad y un retraso hacia el desarrollo de la
comunidad. De igual modo, en dicha exposicion de motivos se sefiala directamente que la
necesidad de configurar una respuesta legislativa hacia los “hechos graves acontecidos en el
pais”.

Cabe sefialar que, en los considerandos iniciales, se toma en cuenta la vigencia de la

Convencion Interamericana de Lucha contra la Corrupcion, suscrita en 1996 y ratificada un
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afio después. A partir de ello, se sustenta la necesidad de incorporar un Cédigo de Etica que
establezca parametros necesarios para guiar el ejercicio de la funcidon publica en torno a la
transparencia y claridad de procedimientos administrativos.

De igual manera, el objetivo del proyecto fue normar la conducta de los funcionarios,
incorporando como elemento esencial el bien comun. Aquello iria de la mano con la creacion
de un Comité de Etica de Funcionarios Publicos adscrito a la Presidencia del Consejo de
Ministros, y que seria responsable de promover los valores éticos asociados a la funcion
publica; para ello se hace la precision que dichas especificaciones no fueron incorporadas en
el texto final de la norma.

Por otro lado, el Proyecto buscaba regula los parametros éticos a partir de principios y
valores, sin hacer mayor distincion del mismo, pero incluso llegandolos a confundir, como se
evidencia en el articulo 10, que sefala “el principio de honestidad”, cuando anteriormente en
el articulo 8 se lo determin6é como un valor. Dicha situacion permitio establecer la linea base
de lo que hoy conocemos como los principios, deberes y prohibiciones aplicables a la LCEFP,
a pesar de no brindar mayor detalle o explicacion al respecto.

Finalmente, el documento se permitié establecer un apartado de sanciones, el cual se
alinea con la responsabilidad asignada a todo funcionario de comunicar toda situaciéon donde
presuntamente se estén cometiendo vulneraciones a la norma; en esa linea, se establecio que
cualquier incumplimiento de lo sefialado en el Codigo hace pasible la aplicacion de sanciones
a los funcionarios, independientemente de las consecuencias civiles o penales aplicables.

A partir de la revision del Dictamen emitido por la Comision de Fiscalizacion y
Contraloria, se resalta que el Proyecto estaba basado en las iniciativas presentadas en el
Derecho comparado, especificamente en los documentos similares promulgados en Brasil,
Colombia y Argentina, como parte de sus procesos de modernizacion de la gestion publica y
reformas constitucionales. Bajo dicha premisa, la estructura de la LCEFP es similar a sus pares:
establecer disposiciones generales y especiales, ademas de precisar principios, deberes y
prohibiciones.

Una precision necesaria del Dictamen es lo que sefiala la PCM cuando analiza el
proyecto: que la ética no se impone mediante la ley, sino en la creacion de mecanismos e
incentivos que (desde un ejercicio racional) orienten a las personas en actuaciones correctas,
transparentes y leales. Esto seria criticado por la Comision de Fiscalizacion y Contraloria,
incidiendo que se trataria de una postura principalmente pragmatica, abocada hacia la eficacia.

Larelevancia de aquello nos permite reflejar la tension doctrinaria que es representativa

en la formulacion de la LCEFP. Por un lado, una visiéon de economia centrada en la
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racionalidad, utilidad y sobre todo eficacia de la norma, que entiende a las sanciones como
mecanismos de prevencion y, por otro lado, la necesidad de constituir un pacto ético que
establezca lineamientos clave en la conducta, y que se centre en el bien comtin como finalidad
de la funcién publica.

De igual modo, a través de la revision efectuada al Dictamen posterior emitido por la
Comision de Modernizacion de la Gestion del Estado, se resalta en la seccion de analisis la
consideracion que se le tiene a la ética como un medio de control social, para ello se la detalla
del siguiente modo:

“(...) es necesario también considerar que la ética estd basada en valores morales
internos de la persona, fundados en lo que es <<correcto>>, ello es algo que proviene
de la formacion que han recibido las personas en su hogar, y luego la educacion que
tuvieron en la escuela, sin embargo, puede resultar beneficioso para nuestro pais, un
pronunciamiento de parte del Congreso de la Republica, en cuanto determinar cudles
son los principios y valores éticos considerados infaltables en todo aquel que ingresa a

laborar en la Administracion Publica”. (2002)

Bajo dicha premisa, hay un reconocimiento sobre los medios de control social que
tienen incidencia respecto a la formulacion de la ética en la funcidén publica, asi como la
necesidad de incorporar vias de cambio social a través del Derecho. Esta posicion entiende que
la lucha contra la corrupcidon no puede basarse unicamente en lo dispuesto a través de la
normativa penal, o los medios de control social informales, sino que requiere también de la
promocion de principios y valores al interior del aparato estatal.

Otra precision relevante es lo sefalado por la Presidencia del Consejo de Ministros, a
través del Oficio N°258-2002-PCM, sobre la viabilidad del proyecto. Bajo dicho
posicionamiento, se considera que la ética no puede promoverse unicamente en mérito de la
ley, en tanto requiere ademds de mecanismos e incentivos que permitan una correcta
adecuacion de comportamientos y objetivos en los servidores publicos. Esta posicion sobre
incentivos, nos refiere a una concepcién racionalista del servicio publico, donde los
comportamientos presuponen un andlisis de costos y beneficios como minimo.

Uno de los puntos previamente sefalados respecto a la relacion entre la promocion de
la ética y las nociones de modernizacion del Estado, también se corrobora en el anélisis
efectuado por el Dictamen: se precisa directamente que hacia los afios noventa, el impulso que
tuvo la ética normativa como mecanismo de prevencion a la corrupcion fue el proceso de

reforma y modernizacion del Estado (liberalizacion en concreto).
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La referencia a la incidencia de las cuestiones socioculturales aplicables al anélisis de
la ética normativa, asi como las limitaciones del Derecho en la performatividad de la sociedad,
se encuentran impresas a través de uno de los parrafos del documento. De esta manera se sefiala
lo siguiente:

“(...) su efectividad [de la LCEFP] no depende, en opinién de especialistas,
solamente de consideraciones juridicas y de mecanismos de seguimiento y auditoria
para asegurar su cumplimiento. Este codigo debera ser acompaniado ademas por
condicionantes socioculturales que contribuyan a desarrollar nuevas formas de
vinculacién y de corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad, que redunden en
mayores niveles de confianza y gobernabilidad democratica, logrando un Estado al

servicio del ciudadano que es el gran objetivo que nos hemos planteado™.

Finalmente, con fecha 12 de agosto de 2002, y con las modificaciones presentadas en
Dictamen por la Comision de Modernizacion de la Gestion del Estado y la Comision de
Fiscalizacion y Contraloria, el proyecto presentado hacia 2001 fue aprobado y renombrado
como “LCEFP”, marcando asi el hito determinante sobre la consolidacion de la ética normativa

en el Pert.

Disposiciones desarrolladas por la LCEFP

La presente norma se encuentra alineada con las disposiciones contenidas en el Acuerdo
Nacional, a través del cual se aprobaron politicas orientadas a la mejora en la gobernabilidad,
justicia social, institucionalidad y democracia, ancladas al proceso promovido inicialmente por
el gobierno de Valentin Paniagua para moralizar y reconstruir la imagen del Estado

La LCEFP establece disposiciones relevantes como el compromiso que deben asumir
las altas direcciones de las instituciones para promover el enfoque ético desde la gestion,
incluyéndose campafias u otros mecanismos de incentivos. Sin embargo, el contenido mas
importante de la LCEFP se encuentra recogido a través de sus articulos 6, 7 y 8, a través de los
cuales se regula el apartado de principios, deberes y prohibiciones aplicables a la funcion
publica.

Por ello, con la finalidad de ahondar en dicho apartado, se ha elaborado el siguiente

cuadro:

83



Tabla 5

Principios aplicables a la funcion publica

Precepto

Contenido

Respeto

Probidad

Eficiencia

Idoneidad

Veracidad

Lealtad y Obediencia

Justicia y Equidad

Lealtad al Estado de
Derecho

Adecuar la conducta al respeto de la Constitucion y las leyes,
garantizando los derechos a la defensa y al debido procedimiento en
todas las fases de la toma de decisiones.

Actuar con rectitud, honradez y honestidad, procurando el interés
general y desechando todo provecho o ventaja personal, obtenido por si
o por interpdsita persona.

Brindar calidad en cada funcién a cargo, procurando obtener una
capacitacion solida y permanente.

Entendida como aptitud técnica, legal y moral, es condicion esencial
para el acceso y ejercicio de la funcion publica. Implica una formacion
solida y capacitacion permanente.

Expresarse con autenticidad en las relaciones funcionales con todos los
miembros de la institucion y con la ciudadania, y contribuir al
esclarecimiento de los hechos.

Actuar con fidelidad y solidaridad hacia los miembros de la institucion,
cumpliendo las ordenes del superior competente, salvo que sean
manifiestamente arbitrarias o ilegales (caso que debe comunicarse al
superior).

Tener disposicion permanente para el cumplimiento de las funciones,
otorgando a cada uno lo que le es debido y actuando con equidad en las
relaciones con el Estado, los administrados, superiores, subordinados y
la ciudadania.

El funcionario de confianza debe lealtad a la Constitucion y al Estado
de Derecho. Ocupar cargos de confianza en regimenes de facto es causal
de cese automatico e inmediato.

Nota. Elaboracion propia.

Tabla 6
Deberes aplicables a la funcion publica
Precepto Contenido
Actuar con absoluta imparcialidad politica, economica o de cualquier
Neutralidad otra indole en el desempeno de sus funciones, demostrando
independencia de sus vinculaciones personales, partidarias o
institucionales.
Ejecutar los actos del servicio de manera transparente (con caracter
Transparencia publico y accesible). Brindar y facilitar informacion fidedigna, completa
y oportuna.
Guardar reserva sobre hechos o informaciones conocidos con motivo del
Discrecion ejercicio de sus funciones, sin perjuicio de las normas de transparencia

Ejercicio Adecuado del
Cargo

Uso Adecuado de los
Bienes del Estado

Responsabilidad

y acceso a la informacion publica.
No adoptar represalias ni ejercer coaccion alguna contra otros servidores
publicos o personas con motivo del ejercicio de sus funciones.

Proteger y conservar los bienes del Estado. Utilizar los bienes asignados
de manera racional, evitando su abuso o derroche, y sin emplearlos o
permitir su uso para fines particulares.

Desarrollar las funciones a cabalidad y en forma integral,
asumiendo con pleno respeto su funcién publica. En situaciones

84



Precepto Contenido

extraordinarias, puede realizar tareas no estrictamente inherentes a
su cargo si son necesarias para superar dificultades. Respetar los
derechos de los administrados

Nota. Elaboracion propia.

Los principios acufiados en la LCEFP no simplemente son un concepto indeterminado
abstracto y tedrico, sino precisamente un ejemplo de reaccién normativa a problematicas
institucionales evidenciadas tiempo antes de promulgar la norma, de ahi el énfasis en la
probidad, transparencia y lealtad al Estado de Derecho. Parte de ello se expresa en la
prohibicidn de ocupar cargos de confianza durante “regimenes de facto”, teniéndose en cuenta
la experiencia dictatorial por la que transito el Estado en ese periodo de tiempo.

Por otro lado, los principios de eficiencia e idoneidad (desde la mirada técnica), asi
como la idea de brindar calidad nos ofrece una mirada gerencial de la funcién publica, que va
acorde hacia los criterios de la nueva mirada de la gestion publica promovida por organismos
internacionales. Esta cuestion sera profundizada con posterioridad, a partir de la creacion de la
Autoridad Nacional del Servicio Civil que, en su camino de profesionalizar el servicio publico,
se vera contrapuesta a la antigua tradicion administrativa.

Asimismo, el principio de lealtad y obediencia guarda un correlato con el principio de
lealtad al Estado de Derecho, porque en ambos se enfatiza que no basta con el cumplimiento
de mandatos o procedimientos Unicamente. Esto se ve relacionado ademas con la exigencia de
respeto por la funcion publica previsto en el deber de responsabilidad, pero sobre todo con el
iusnaturalismo que encarna la LCEFP.

Sin perjuicio de ello, la LCEFP no incorpora elementos de relevancia nacional como el
reconocimiento a la pluriculturalidad y/o respeto por las identidades nacionales, la justicia
social, sostenibilidad ambiental, enfoque de género e institucionalidad. De esta manera, se
evidencia un instrumento reactivo, orientado basicamente a la reconstruccion de la identidad
ética nacional desde el modelo gerencial de la funcion publica; pero que no se detiene
especificamente a abordar demandas necesarias de reconocimiento y construccion de acuerdos
sociales.

Un analisis genealdgico de la LCEFP la revela como un instrumento de control social
de origen transitorio, que respondid a una coyuntura especifica posterior a la crisis, y no
necesariamente a un marco consolidado que oriente la ética publica. Mantiene una estructura

hibrida de influencias referidas al colapso democratico, necesidad de modernizar la gestion
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publica, y racionalidad en los incentivos. Esta falta de unidad conceptual revela sus
contradicciones a nivel practico, y dificultades para operativizar su apartado de sanciones,

como se revelara en los siguientes parrafos.

Régimen de sanciones de la LCEFP

No menos importante ha sido la complejidad que importa el apartado de sanciones de
la norma. Considerandose que no existe un criterio uniforme y sinterizado para poder tipificar
una conducta como sancionable ante la LCEFP, en tanto dicho documento contiene principios
y deberes redactados de forma abstracta o poco certera, se cuestioné de qué manera dicho
apartado normativo seria aplicable a la funcién publica cumpliendo con el principio de
legalidad.

En el caso concreto, la LCEFP no desarrolla por si misma criterios para la aplicacion
de sanciones frente al incumplimiento de sus disposiciones, es decir, no se establecen cuales
son las sanciones si un servidor incurre en una falta ética, sino que dispuso en su momento que
dicho apartado seria desarrollado por un posterior Reglamento. Por otro lado, la idea de
incumplimiento tampoco es del todo precisa, en tanto no existe una definicion uniforme,
estandar y certera sobre lo que representan los principios y deberes que desarrolla la LCEFP.

Para ello, todo régimen de sanciones debe encontrarse apoyado de criterios minimos de
legalidad, conforme lo desarrolla el Tribunal Constitucional (TC) a través del Expediente N°
1805-2005-HC/TC, en donde se reitera que las conductas prohibidas deben estar claramente
delimitadas por la ley, conforme a las bases de todo Estado de Derecho.

Esta situacion nos permite determinar los siguientes pardmetros que deben acompafiar
a dicho principio: prohibicion de la aplicacion retroactiva de la ley penal, prohibicion de otro
derecho no escrito, prohibicion de analogia y finalmente la prohibicion de clausulas legales
indeterminadas. Frente a ello, el TC enfatiza también en la dimension subjetiva del principio
de legalidad, a través del cual se protege el derecho de la persona a no ser procesada y/o
sancionada al margen de la ley.

La primera problematica, referida a la falta de regulacion de sanciones a través de la
LCEFP, sino desde su Reglamento, se soluciond en una primera instancia, a través de la
emision de la Ley del Servicio Civil (LSC), y la posterior emision de una opinioén vinculante
del Consejo Directivo de Servir, donde se sefiald que, si bien inicialmente las infracciones a la

LCEFP eran sancionadas conforme a sus normas sustantivas y procedimentales, a partir de la
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entrada en vigencia de la Ley del Servicio Civil, dichas infracciones serian sancionables en
mérito a este ultimo dispositivo normativo( (Calderon, 2023).

No obstante, a pesar de haberse “subsanado” en la préctica el apartado procedimental
que implica regular y sancionar conductas en el servicio publico, se hace evidente la falta de
evolucion de criterios normativos concretos que permitan brindar un atisbo sobre los principios
y deberes aplicables a la LCEFP. En tanto los contenidos de la Ley tienen un caracter
aspiracional, sin elaboracidn de situaciones concretas aplicables (Calderon, 2023).

Esta cuestion no pasaria inadvertida, en tanto generaba afectacion a los principios de
legalidad y tipicidad aplicables a todo régimen disciplinario y procedimiento administrativo
sancionador: cuando un servidor cometia una falta grave, esta podia ser tipificada en mérito de
lo dispuesto a través del articulo 85 de la Ley del Servicio Civil (LSC), pero también sobre los
articulos 7, 8 y 9 de la LCEFP; generando una imputacion simultanea que trastoca la seguridad
juridica y criterios basicos de tipicidad.

Tal situacion de indiferencia también imposibilitaba el correcto ejercicio del derecho a
la defensa de los servidores civiles, en tanto la falta de criterios doctrinales, jurisprudenciales
y legislativos sobre los parametros de sancion, también dificultaban el adecuado ejercicio de
subsuncion entre el presupuesto de hecho y la consecuencia juridica, el cual es un criterio
basico para la viabilidad de todo procedimiento administrativo disciplinario.

Con base en ello, el Tribunal de Servicio Civil, dispuso a través de la Resolucion de
Sala Plena N° 006-2020-SERVIR/TSC, que la aplicacion de los criterios establecidos en la
LCEFP para el régimen disciplinario tiene caracter residual, optandose principalmente por lo
regulado a través de la LSC y su procedimiento administrativo disciplinario; ademas de la
prohibicion de la imputacion simultdnea, en tanto constituia una afectacion al derecho de
defensa del infractor (Morales, 2022).

A efectos practicos, la técnica juridica propone la técnica de tipificacion indirecta para
justificar que los principios, deberes y prohibiciones se puedan manifestar en un procedimiento
regulado bajo lo dispuesto por la LSC. Sin embargo, ello no constituye necesariamente una
oportunidad para ahondar en los contenidos estrictamente protegidos de la norma, ni tampoco
en el desarrollo de minima predictibilidad que exige la coherencia juridica para todo dispositivo
normativo.

De igual modo, bajo el principio de especialidad también se exige imputar infracciones
administrativas a la LCEFP solamente cuando se haya determinado que la conducta infractora
no ha sido recogida previamente por lo dispuesto en el articulo 85 de la LSC, por lo que ello

constituye también un mecanismo para limitar la relevancia de la LCEFP (Roque Tesen, 2025).
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En cumplimiento con la Décima Disposicion Complementaria Transitoria de la LSC,
cobra relevancia entonces la aplicacion supletoria de la LCEFP, imposibilitando que se pueda
sancionar una conducta con la Unica invocacién de sus disposiciones, sin considerar la LSC,
asi como estableciendo la prohibiciéon de subsumir un hecho infractor dentro de la LSC y
LCEFP al mismo tiempo, es decir, generando imputaciones simultaneas.

Asimismo, el Tribunal de Servicio Civil llegd a senalar, mediante Resolucion de Sala
Plena N°007-2020-SERVIR/TSC (2020), que la ética publica debe ayudar al comportamiento
del funcionario mediante el control y uso de la razoén, mediante discursos que promuevan la
colectividad. Esta vision del o6rgano colegiado, interpretada también con la perspectiva
utilizada en la anterior Resolucion, nos permite entender que la LCEFP tiene una condicién
relegada dentro de la administracion publica, al ser incluso etiquetada como problematica para
la funcionalidad del aparato administrativo.

A nivel practico entonces, si un servidor publico comete actos de proselitismo politico
en una entidad, lo cual corresponde a una conducta prohibida por ambas leyes, inicamente se
le podria imputar las infracciones hacia la LSC, ya que el analisis de legalidad aplicable
determinaria que la conducta se subsume con las infracciones previstas en dicho apartado
normativo, quedando al margen cualquier atisbo de incumplimiento sobre la LCEFP.

Por otro lado, de identificarse en algin momento una conducta que contravenga algiin
principio de contenido indeterminado de la LCEFP, su imputacion tendria que analizarse
inicialmente segin los presupuestos del articulo 85 de la LSC, y de identificarse que la
imposibilidad de subsumirlo se remitiria a LCEFP garantizando primero que dicha imputacion
esté acorde a las exigencias propias de la legalidad: la ley cierta.

Desde la técnica juridica entonces, se persiste en relegar a la LCEFP como un
instrumento ornamental que sirva de acompanamiento a las disposiciones de la LSC, a pesar
de que ello no necesariamente se condice con los motivos para su promulgacion, ni con el
disefio legal que en su momento se le precis6. Tedricamente ambos instrumentos son
complementarios para regir el servicio publico, sin embargo, en la practica la LSC ha terminado

devorando las disposiciones de la LCEFP.

Representatividad de la LCEFP

A partir de lo explicado, se cuestiona lo que representa simbdlicamente para la sociedad
que el instrumento principal que regula la ética publica no sea un documento util en la practica

juridica. Aquello se profundiza a partir de entender que, en el escrutinio de la administracion
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publica, se requiere una serie de esfuerzos mayores para fundamentar la viabilidad de las
infracciones éticas que puede cometer un servidor publico, y lo tanto, parece representar una
norma sin la suficiente capacidad para sustentar su eficacia.

La LCEFP funciona como un instrumento del biopoder en dos aspectos: primero por
tener la iniciativa para establecer un campo de permisos y prohibiciones aplicables a la gestion
de la vida en la administracion publica, profundizando en tecnologias que le permitan idear un
servidor publico ético y racional, asi como uno que no cumple estos pardmetros. Ello es
conducente como un modelo en el cual no basta con las meras prohibiciones que podrian darse
desde el poder soberano, sino precisamente enfatizar en cdmo se construye un modelo de vida
hacia la funcion publica.

Por otro lado, persiste en mecanismos de incentivos, racionalidad e institucionalidad
acordes a las iniciativas de reducir el Estado, garantizar la libre competencia y fortalecer la
liberalizacion. Se enmarca en los proyectos para moralizar la gestion publica llevados a cabo
en América Latina durante los afios noventa e inicios de siglo, que fueron promovidos a su vez
por organismos internacionales, con la finalidad de prevenir que los actos de corrupcion sean
contrarios a la promocion de una agenda neoliberal.

Otra cuestion para precisar es lo explorado a nivel tedrico sobre los significantes y
significados presentes en los dispositivos de poder. Aterrizando ello, un significante vacio en
perspectiva de la LCEFP es el conjunto de preceptos que recogen conceptos juridicos
indeterminados, como es su apartado de principios, deberes y prohibiciones. Esta idea de
verdad describe las practicas sociales que en Ultima instancia se encargan de perpetuar los
dominios del saber.

Bajo dicha logica, el saber insertado en la administracion publica refleja la tipificacion
del servidor publico racional y consciente, pero también una forma de abordar la ética publica
como un medio de control social desde la individualidad. Esta imagen constituye el significado
que le llegamos a atribuir a los preceptos que constituyen el apartado de principios y deberes
aplicables a la funcion publica, basdndose en significantes vacios.

Del mismo modo, esta dualidad de significantes y significados también nos permite
expresar la tension a nivel doctrinal que llegd a representar la formulacion de la LCEFP. El
Perti en ese entonces transitaba por la necesidad de modernizar el Estado, reflejando su
relevancia en clave de racionalidad y utilidad, aquello permite expresar discursos al interior del
documento normativo, que se ven contrapuestos a la necesidad de moralizar la administracion

publica después de numerosos escenarios de corrupcion.

89



En esa linea, representa un monumento juridico a la transicion del Estado con
posterioridad a Fujimori. Efectivamente regula conductas, pero su trasfondo busca reorientar
la ética publica para construir vias de legitimidad, a pesar de seguir respondiendo a las l6gicas
de racionalidad, utilidad y modernizacion. Aquello explica su falta de contenidos precisos que
le permiten adecuar criterios minimos de operatividad en la gestion del servicio publico.

Por ello como medio de control social por si mismo carece de vias para garantizar su
eficacia. Su expresion de la moral publica tradicional, la caracteristica tecnocracia de la lucha
contra la corrupcion y particular generalidad en sus mandatos convierte a la Ley en un
documento ambivalente y sujeto a interpretaciones dispares. Dada la necesidad de limitar el
Estado con medios que prevengan arbitrariedades, contar con un instrumento de ética publica
que se caracteriza por conceptos indeterminados es un retroceso.

Serra Rojas sostiene que el derecho administrativo moderno debe pasar minimamente
por un tamiz de depuracion que elimine imprecisiones u otros elementos que puedan
representar una afectacion a la seguridad juridica. De ahi que enfatice en el criterio de
coherencia y certeza del derecho escrito, como un limite al riesgo que conduce la
discrecionalidad, que bajo determinadas circunstancias de indeterminacién puede convertirse
en arbitrariedad (1977).

Por otro lado, para Carlos Santiago Nino, la textura abierta es una forma en la que se
manifiestan las indeterminaciones del derecho y que en ultima instancia afecta la certeza y
predictibilidad de los sistemas juridicos. Donde las palabras encierran entendimientos, estos
pueden evidenciarse como contrariados frente a circunstancias especificas; para ello entiende
coémo la idea de “lapicera” en algun punto puede requerir una nueva palabra cuando estemos
frente al mismo objeto, pero este tenga propiedades “magicas” como redactar de manera
automatica (2003).

En esa linea, un criterio mas aterrizado lo tiene Recasens Siches (2008), para quien el
derecho no tiene una estructura coherente, de hecho, estd en su naturaleza expresar normas
generales insuficientes (indeterminadas para nuestro caso). Mientras el lenguaje de la norma
es la abstraccion, la realidad es una manifestacion de lo particular y concreto; de ahi se
introduce la razoén del juez que, operando desde la razonabilidad, puede incorporar los
principios generales del derecho como la respuesta frente a las deficiencias producidas por los
concetos indeterminados.

De igual modo, desde la psicologia legal, se sefiala la relevancia de la brecha entre el
acto de redactar una norma concreta y nuestras capacidades cognitivas basadas en experiencia

y prototipos. Este tltimo precisamente se basa en repeticion y asimilacion de conceptos que no
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son iguales para todos, asi quedan afectadas la previsibilidad y justicia del sistema juridico;
cuando una norma tiene alcances indeterminados, las personas no pueden identificar
especificamente qué conductas estan permitidas o prohibidas, por lo que sus posibilidades en
casos concretos quedan bajo el criterio y discrecionalidad del juez (Solan, 2010).

Un ejemplo con la LCEFP es el principio de veracidad, que desde la construccion
prototipica se concibe como la proscripcion de mentiras o engafos, sobre todo considerando la
relevancia de la funcidén publica; sin embargo, desde la norma expresa la autenticidad como
elemento principal, lo cual se encuentra prototipicamente mas cercano con la coherencia
personal.

De igual modo ello se evidencia con el principio de respeto, a través del cual la imagen
prototipica puede expresar el reconocimiento de la dignidad humana como elemento
fundamental para el relacionamiento entre personas, sobre todo en el ambito de la
administracion publica. Sin embargo, para la LCEFP este principio esta asociado ante todo con
el cumplimiento irrestricto del Estado de Derecho y el debido proceso.

En perspectiva de Laporta, la falta de publicidad y claridad en las normas es una
amenaza propia de la opacidad del derecho, en tanto ello constituye un detonante para la
arbitrariedad del Estado, transformando el contexto de decision de la ciudadania: pasar de un
contexto paramétrico donde cuentan con disponibilidad de datos fijos y previsibles a uno
estratégico, donde la informacién es variable y caprichosa, lo cual fuerza a la ciudadania a
actuar a la defensiva.

Todo sistema juridico requiere de credibilidad y equidad para ser eficaz, en tanto ello
permite construir interpretaciones homogéneas y criterios minimos de convencionalidad
respecto a su cumplimiento. El imperio de la ley no solo se construye desde su caracter
coactivo, sino también desde la percepcion social que se le invoca, sobre todo cuando se
concibe a la norma como una expresion univoca de la justicia, construyendo en el derecho una

forma de convivencia.

LCEFP como parte del Modelo de Integridad

Para entender la relacion entre el Modelo de Integridad y el papel designado a la
LCEFP, es preciso comprender inicialmente la relevancia de la Politica Nacional de Integridad
y Lucha contra la Corrupcion. Fue aprobada hacia el 2017 y representa un esfuerzo conjunto
de la Comisién de Alto Nivel Anticorrupcion, Camara de Comercio de Lima, el Centro

Nacional de Planeamiento Estratégico y las Secretarias de Coordinacion y Gestion Publica.
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A partir de la Politica, se empieza a pensar en la cultura de integridad como concepto
aplicable a la lucha contra la corrupcion. De este modo, se desarrollan actividades
programadticas enfocadas en cumplimientos minimos: prevenir conflictos de intereses,
promover la meritocracia, establecer limites basicos para la contratacioén publica, y fortalecer
el control. Del mismo también se desprende la promocion de la ética publica a desarrollarse en
colegios, universidades y, sobre todo, en la universidad publica.

Cabe precisar que el presente documento fue elaborado en el marco de las
Recomendaciones emitidas por la OCDE en el documento denominado “Estudio de Integridad
en el Sector Publico Peruano” (en adelante “el Estudio™), también del mismo afio, el cual
constituye el documento marco para el desarrollo de estrategias orientadas a la promocion de
la cultura de integridad y fortalecimiento de la lucha contra la corrupcién.

De acuerdo con el analisis de ambos documentos, se enfatiza que requieren cambiar el
paradigma reactivo a uno preventivo de la corrupcion. Del mismo modo, sefialan que la misma
es un obstaculo al crecimiento econdmico y la sostenibilidad, generando afectaciones a la
productividad y la gestion de negocios en el pais, pero sobre todo un aprovechamiento
insuficiente de los recursos y estabilidad macroeconomica.

Ambos documentos coinciden ademas en el impacto limitado de la ética normativa
como un medio de control social, precisando justamente la OCDE que los conceptos
indeterminados de la LCEFP tienen poca incidencia en servir como guia ética y que se requiere
eventualmente su actualizacion. Igualmente, la Politica establece como lineamiento prioritario
la actualizacion de la LCEFP, que sirva como infraestructura ética que prevenga una corrupcion
abordada desde la racionalidad e individualidad de los agentes que actian en beneficio propio.

A pesar de este énfasis, el Modelo de Integridad, que nace como un plan de trabajo
dentro del Plan Nacional de Integridad y Lucha Contra la Corrupcion, toma a la LCEFP
principalmente como un documento referencial, cuyo contenido eventualmente debe ser
integrado por cada entidad en un documento articulador denominado “Cédigo de Etica”, donde
se identifiquen diversas practicas de corrupcion.

Asimismo, ninguno de esos documentos establece una guia de accion respecto a la ética.
De hecho, tampoco se aborda un plan de accion especifico para la integracion del “Manual
Nacional de Principios, deberes y prohibiciones éticas en la funcion publica. Guia para
funcionarios y servidores del Estado”, el cual constituye un documento orientador sobre
contenidos éticos que no ha tenido mayor alcance a nivel de la administracion publica.

Se reconoce entonces inicialmente un reconocimiento simbolico a la ética normativa,

aterrizada en la LCEFP, como un instrumento ornamental que tiene principios y deberes
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abstractos. Sin embargo, estos elementos no tienen cabida para ser discutidos, desarrollados o
ampliados en alguno de los documentos, su labor se orienta mas a la necesidad de garantizar
eficiencia en el Estado.

Por ello la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestidon Publica, sefiala a los
principios de la LCEFP como un compilado de elementos aspiracionales al servicio de la
modernizacion. En este apartado se enfatiza particularmente en la transparencia y rendicion de
cuentas, como mecanismos que favorecen la participacion ciudadana en la toma de decisiones
publicas; dicho relacionamiento se encuentra alineado a los postulados de Klitgaard respecto a
la férmula para luchar contra la corrupcion.

Considerando que la vigencia del Plan referido fue del periodo 2018-2021, hacia fines
de dicho afio se emiti6 la Estrategia de Integridad del Poder Ejecutivo al 2022 para la
Prevencion de Actos de Corrupcidon. En dicho documento se establecidé que la probidad e
idoneidad en el ejercicio de la funcion publica corresponde uno de los ejes fundamentales para

abordar la lucha contra la corrupcion, considerandose las siguientes acciones:

Tabla 7
Acciones en el marco de la Estrategia de Integridad del Poder Ejecutivo 2022

Accion Precisiones para considerar
Implementar mecanismos de debida Designacion de funcionarios y directivos bajo el
diligencia para la designacion y cumplimiento estricto de los perfiles de puestos
contratacion de funcionarios, servidores actualizados segun normas de Servir. Asimismo, se
y locadores incorporan criterios para verificar la idoneidad técnica y

moral de las personas.

Las entidades deben adoptar criterios que permitan el
acceso justo a los puestos publicos y limiten la
participacion de areas usuarias a lo estrictamente necesario.

Incorporar clausulas anticorrupcion en los contratos, bajo la
posibilidad de responsabilidad bajo el incumplimiento de
los contenidos de la LCEFP

Fortalecer capacidades y desarrollar Asegurar el acceso a mecanismos estandarizados de
campafas de informacion, difusion y induccion y desarrollo de capacidades
sen51b111zaglon Interna y externa en Incorporar acciones o actividades en su Plan de
materia de integridad publica Comunicacién Interna

Desarrollar actividades de sensibilizacion al personal
Participar en estrategias de comunicacion intersectorial
sobre la materia

Desarrollar actividades de difusion dirigidas a la
ciudadania y partes interesadas

Nota. Elaboracién propia.
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Por otro lado, un punto relevante para analizar posteriormente es que, a partir de la
entrada en vigencia de la Estrategia referida, también se aprobo la aplicacion del Indice de
Capacidad Preventiva (ICP), a través del cual se mide el grado de implementacion del Modelo
de Integridad. De este modo, las entidades publicas pueden acceder a clasificaciones y puntajes
para determinar sus avances periodicos y, sobre todo, obtener reconocimiento publico.

De forma paralela a ello se elabor6 la Directiva N°002-2021-PCM/SIP, la cual significa
un elemento fundamental para precisar los componentes (dmbitos de trabajo) que constituyen
el Modelo de Integridad. Es un modo de operativizar o establecer criterios minimos de
cumplimiento que deben aplicar todas las entidades, considerando también responsabilidades
aplicables a cada nivel organizacional. En esa linea, el Modelo de Integridad explicado desde

sus componentes se evidencia del siguiente modo:

Ilustracion 1
Modelo de Integridad

Compromiso de
Alta Direccién
Supervision Gestion de
y monitoreo riesgos

Polfticas de
Encargado del complimiento e

Modelo Integridad
Comunicacién Transparencia
y capacitaciéon

Controles

Nota. Directiva N°002-2021-PCM/SIP

Se ahonda ademas en el marco conceptual que define la integridad en el sector publico,
de ahi que se aborden conceptos como integridad publica, cultura de integridad, enfoque de
integridad, entre otros, los cuales nos permiten efectuar un esbozo de la corrupcion mas alla de
una simple problemadtica individual. Sin embargo, los conceptos aplicables de €tica publica o
normativa no tienen cabida en ello, no encontrandose elementos que permitan alinearlos al
enfoque cultural que se pretende fortalecer.

Las menciones que se dan hacia estos conceptos son aplicables desde su condicion de
objeto: “practicas contrarias a la ética”, mas no necesariamente hacia criterios conceptuales
minimos, o un posicionamiento central de la ética como la herramienta en la que se estructura

el Modelo de Integridad. Asi, se prioriza otros marcos de trabajo que son mucho més concretos,
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como la prevencion de conflictos de intereses, gestion de riesgos, atencion de denuncias y
debida diligencia.

De igual manera, en el Componente de Politicas de Integridad que aporta en la
operatividad del Modelo de Integridad, se piensa en los cddigos de conducta como documentos
a incorporar en las entidades. Para ello, se precisa que el codigo de conducta es el documento
donde las organizaciones describen el comportamiento esperado de los servidores; por otro
lado, la LCEFP es la norma que se viene analizando, y que tiene alcance general para toda la
administracion publica a través de principios y deberes.

Otro punto para analizar es una de las Disposiciones Complementarias de la Directiva,
a través de la cual se establece la obligatoriedad de los servidores publicos de observar un
comportamiento alineado a los valores institucionales (codigo de conducta) y los principios,
deberes y prohibiciones de la LCEFP, ademas de comunicar cualquier situacion que configure
un posible acto de corrupcidn o trasgresion a las normas de la ética normativa.

Esta integracion normativa que evidencia el rol de la LCEFP en medio de la evolucion
del Modelo de Integridad, finalmente desemboca en el Decreto Supremo N°148-2024-PCM, a
través del cual se aprueba dicho Modelo. La norma en cuestion fue promovida por la Secretaria
de Integridad Publica (SIP), la cual ejerce como érgano responsable de la rectoria de la Politica
Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion (en adelante “la Politica™).

La linea argumental que sigue la norma para su aprobacion parte de los postulados de
la Constitucion, especificamente el articulo 39, donde se sefiala que todo funcionario y
trabajador publico esta al servicio de la Nacion. Esta base legal se ve alineada con el objetivo
general de la Politica, relacionado con promover integridad, transparencia y probidad en el
empresariado y sector publico; y con lo dispuesto en el Eje 6 de la Politica General de Gobierno,
que tiene como titulo “Lucha contra la corrupcion, orden publico y seguridad y defensa de la
soberania nacional”.

Sin perjuicio de ello, la declaracion de intenciones se aborda desde la mencion al
Decreto Supremo N°041-2023-PCM, que establece como parte del interés nacional la adhesion
del Pert a la OCDE. En este documento se crea una Comision Multisectorial que supervisa el
proceso referido, ademds que se detallan aspectos operativos que deben implementarse para
efectuar un seguimiento adecuado a las acciones del gobierno peruano para garantizar esta
adhesion.

De esta manera, el Modelo de Integridad que se aprueba a nivel de Presidencia del
Consejo de Ministros se concibe como una estrategia de validacion, que se compagina al

conjunto de criterios minimos establecidos por OCDE, entre los que se encuentran temas
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relacionados con sostenibilidad, cambio climatico, desarrollo econémico, entre otros. La
implementacion de estos programas permite finalmente determinar la elegibilidad de un pais,
de ahi que se pueda entender su grado de relevancia actual.

Como se viene detallando en parrafos anteriores, las menciones o desarrollos a la ética
normativa, especificamente a la LCEFP como medio de control social, tiene bastantes
limitaciones. Esto no es la excepcion en el presente Decreto, precisando incluso que la LCEFP
no cuenta con ninguna mencidn especifica, y sus principios tampoco tienen mayor relevancia.
De esta manera, la ética normativa que se concibe en la administracion publica no tiene mayor
cabida en la voluntad politica del Estado para adherirse a la OCDE.

El Modelo de Integridad, en cambio, si cuenta con dicha relevancia. De ahi que el
Decreto enfatice en la obligacion de toda entidad publica de participar en la determinacion del
ICP. Los contenidos de la LCEFP son meramente declarativos, pero no medibles en el tiempo
y/o cuantificables, ahi radica su diferencia con el Modelo de Integridad, que si puede ser
convertido en una estadistica a través de la evaluacion de cada una de sus partes, y permite
mayor certeza para el relato neutral que constituye la lucha contra la corrupcion y, sobre todo,
el proceso de adhesion del pais a la OCDE.

Analizando el ICP con mayor detalle, podemos sefialar que en los ultimos documentos
aprobados en 2025 detallan una categorizacion de todas las entidades a partir de tres etapas
(posteriormente seran cinco). En cada etapa existe un cuestionario, a través del cual se
requieren parametros especificos de cumplimiento dependiendo del Componente establecido
por el Modelo de Integridad.

Como ha sido mencionado en parrafos anteriores, la LCEFP forma parte del
Componente 3: Politicas de Integridad. Sin perjuicio de ello, ahondando en cada pregunta del
cuestionario, se evidencian como se abordan los contenidos de la Ley, y su grado de relevancia

para la implementacion del Modelo de Integridad.

Tabla 8
Alcances de la LCEFP para la implementacion del Modelo de Integridad

Componente Etapa Numero de Contenidos
preguntas

- Haber incorporado la funcion de integridad.

1 1-2 - Contar con un Programa de Integridad.
Comprorpiso fle la - Contar con los recursos presupuestales suficientes
Alta Direccién 5 1-2-2003 desde la unidad organica que se encarga de la funcion

de integridad.
- Incorporar materias de integridad, ética o lucha contra
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3 1-2

1 3-4

2 4-5
Gestion de riesgos

3 3-4

1 5-6

2 6-7-8-9-10-11
Politicas de

integridad
3 5-6-2007
1 7-8-2009
Transparencia
2 12-13-14

la corrupcion en los Planes Estratégicos y Operativos
Institucionales.

- Haber sostenido reuniones entre entidades que
conforman Redes de Integridad.

- Dotar de recursos a la oficina encargada del Modelo de
Integridad.

- Garantizar que la maxima autoridad administrativa
participe en reuniones de coordinacion con la Red de
Integridad

- Designar roles para la gestion de riesgos
- Capacitar al personal en gestion de riesgos.

- Identificar contextos de riesgos en procesos misionales
y de soporte.

- Realizar asistencias técnicas a las unidades organicas
que tienen determinado rol en la gestion de riesgos.

- Identificar riesgos de corrupcion a los que se
establecen medidas de prevencion y/o mitigacion.

- Implementar las medidas de prevencion y/o mitigacion
de los riesgos de corrupcion.

- Asignar usuarios para el uso de la Plataforma de
Debida Diligencia.

- Mecanismos de transparencia e integridad en la
contratacion de personal.

- Brindar asesoramiento en el marco de Declaraciones
Juradas de Intereses (DJI).

- Acreditar que se realiza debida diligencia en la
contratacion de personal.

- Incorporar procedimientos de reconocimiento a los
servidores.

- Contar con un Codigo de Conducta.

- Alinear instrumentos de recursos humanos con la Ley
31419.

- Cumplir con las disposiciones especificas en materia
de prevencion y/o mitigacion de puertas giratorias.

- Garantizar que los sujetos obligados a registrar su DJI
cumplan con los plazos normativos.

- Efectuar seguimiento a los riesgos moderados
identificados en los procesos de debida diligencia.

- Reportar la identificacion o no de posibles conflictos
de intereses en los funcionarios de libre designacion y
remocion.

- Implementar el registro de visitas en linea.

- Contar con un Portal de Transparencia Estandar y
canales para recibir Solicitudes de Acceso a la
Informacion Publica.

- Atencion de Solicitudes de Acceso a la Informacion
Publica.

- Monitorear los contenidos del Portal de Transparencia
- Implementar en todas las sedes institucionales el
registro de visitas en linea.

- Contar con un el registro de visitas en linea y de
agendas oficiales actualizado.
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Controles

Comunicacion y

capacitacion

Canal de denuncias

Supervision y
monitoreo

8-9-10

10

15-16

11-12

11-12

17-18-19

13-14-15

13

20-21

16

14

22-23

- Garantizar que no se reciban resoluciones
desfavorables provenientes del Tribunal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

- Monitorear el cumplimiento y actualizacion del
Registro de Visitas en Linea en todas las sedes
institucionales.

- Asegurar la actualizacion del Registro de Visitas en
Linea, evitando solicitar habilitacion de registros
extemporaneos.

- Presentar entregables en materia de Sistema de Control
Interno.

- Implementar recomendaciones de Informes de
Servicios de Control Posterior

- Presentar oportunamente acciones preventivas o
correctivas inmediatas

- Tener un grado 6ptimo de madurez del Sistema de
Control Interno.

- Implementar acciones preventivas y correctivas
respecto a los informes con situaciones adversas.

- Capacitaciones en ética, integridad publica o similares.
- Difusiones internas y externas sobre la cultura de
integridad.

- Incorporar capacitaciones especificas en los Planes de
Desarrollo de Personas de las entidades.

- Incorporar contenidos minimos de ética e integridad
publica en los procesos de induccion.

- Incorporar acciones de difusion en materia de
integridad dentro de los Planes de Comunicacion
Interna.

- Brindar asistencia técnica especializada en materia de
integridad a funcionarios con capacidad de decision.

- Realizar acciones de difusion interna y externa
orientadas a la cultura de integridad.

- Realizar andlisis para identificar a las partes
interesadas de la unidad encargada del Modelo de
Integridad.

- Implementar la Plataforma Digital de Denuncias del
Ciudadano.

- Realizar acciones de difusion interna y externa sobre la
Plataforma de Denuncias.

- Contar con una directiva interna que regule la gestion
de denuncias y otorgamiento de medidas de proteccion.
- Cumplir con los plazos de tramite para la atencion

oportuna de denuncias y medidas de proteccion al
denunciante.

- Proponer la mejora en la incorporacion de la funcion
de integridad.

- Realizar una encuesta en materia de integridad ptblica.
- Evaluar la capacidad operativa de la unidad organica
que promueve el enfoque de integridad.
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- Implementar todas las recomendaciones de la encuesta
de la Etapa 2.

- Garantizar que todas las entidades de la Red de
Integridad tengan un puntaje apto de implementacion.

- Sostener reuniones de coordinacion con las unidades
organicas que participan en la implementacion del
Modelo de Integridad

- Comunicar a todas las unidades orgénicas cual es el
area u oficina que brinda orientacion y asistencia técnica
respecto al Modelo de Integridad.

1 15-16

- Contar con el suficiente nimero de servidores y/o
proveedores para cubrir las actividades prioritarias de la
Encargado del unidad encargada del Modelo de Integridad.
Modelo de - Brindar asesoramiento a los funcionarios sobre temas
. 2 24-25-26 ) . . .

Integridad especificos en materia de integridad.
- Realizar monitoreos del Modelo de Integridad a partir
de informes emitidos a la maxima autoridad

administrativa y titular de la entidad.

- Asegurar la preservacion de la documentacion
correspondiente a los medios de verificacion

3 19-20 presentados.
- Haber obtenido el maximo puntaje en todas las etapas
previamente evaluadas.

Nota. Elaboracion propia.

Analizando los contenidos aplicables a medir el Modelo de Integridad, se corrobora que
la integridad es un instrumento que se puede cuantificar, es decir, convertir en una estadistica
que permita determinar resultados o grados de cumplimiento respecto a los parametros
establecidos por Peru para ser parte de la OCDE. A diferencia de ello, la ética normativa
traducida en la LCEFP no forma parte central de dicha narrativa, no se puede cuantificar, por
lo que tiene un lugar residual en la medicion del Modelo de Integridad.

Aquello se evidencia con los criterios evaluados por el ICP, donde no existen
contenidos minimos relacionados con la LCEFP, mas alld de simplemente contar con un
Codigo de Conducta en las entidades, el cual se encuentra mas orientado a brindar ejemplos
que aterricen valores de la organizacion, incorporar principios y exigir el cumplimiento de
deberes en la funcion publica; o el incluir capacitaciones que brinden contenidos sobre ética e
integridad.

Cabe sefialar que la LCEFP cuenta con un apartado de incentivos a través de su articulo
9. En el mismo se detalla que el Organo de la Alta Direccion de cada entidad publica es
responsable de establecer mecanismos de incentivos, difusiones periddicas de la LCEFP, y
desarrollar campafias sobre las sanciones a servidores publicos que tengan practicas contrarias

a los principios éticos abordados.
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Sin perjuicio de ello, unicamente las difusiones es uno de los puntos requeridos
estrictamente para medirse en ICP. Por lo demas, no es comun que las entidades elaboren
programas especificos para operativizar las disposiciones relacionadas directamente a
campafias en materia de sanciones por la LCEFP y/o incentivos aplicables a la promocién de

los principios contenidos en la norma.

Genealogia del ICP

A partir de los marcos de analisis de la genealogia, se puede precisar que el ICP expresa
categorizaciones, las cuales tienen incidencia en los discursos que se generan sobre las
entidades publicas y su capacidad para adecuarse a la lucha contra la corrupcion. A partir de
ello se instrumentalizan estadisticas, pardmetros y criterios para pensar en la integridad y ética
normativa.

El éxito concreto de las entidades publicas no se mide por su capacidad para gestionar
adecuadamente la ética normativa en sus espacios de relacionamiento, sino precisamente en la
medida en que cumplan con requisitos especificos durante el periodo de evaluacion del ICP. A
partir de ello es que se categoriza el trabajo y tiempo destinado a la integridad, como una forma
de legitimarse y permitir que se encaminen las estrategias del Estado para formar parte de la
OCDE.

Esta legitimidad incorpora a su vez discursos, los cuales persisten en las ideas
previamente formadas respecto a la corrupcion como un fendmeno individualizable, capaz de
prevenirse a partir de cumplir con requisitos especificos. No se ahonda en redes sociales, ni en
el ejercicio del poder como limitantes para pensar en la integridad y ética normativa.

Esto se profundiza cuando los criterios para validar cumplimientos, por parte de la SIP,
en los ultimos afos han estado orientados principalmente en aspectos de forma antes que el
fondo. Entonces la construccion del discurso sobre la integridad pasa de enfocarse en cumplir
con capacitaciones o medidas de debida diligencia, entre otras actividades, a requerimientos
disciplinarios respecto a registrar de manera correcta formatos preestablecidos.

Se explican practicas biopoliticas asociadas a la integridad cuando se mira al ICP como
un instrumento para medir poblaciones (entidades publicas), a partir de elementos concretos
que permiten generar un discurso respecto a la naturaleza (como entendemos) y efectividad (el
funcionamiento) de la lucha contra la corrupcidén. Se precisa entonces una gestion de la
productividad basada en la competencia y categorizacion de entidades, a fin de orientar sus

conductas a cumplir con métricas de aceptacion ante la OCDE.
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Entonces, el estandar creado no se basa en orientar conductas éticas en las entidades
publicas, sino gestionar adecuadamente el cumplimiento de actividades cuantificables:
cantidad de reuniones, nimero de capacitaciones, difusiones realizadas, etc. Esto contribuye a
disminuir el debate y agencia de la ética normativa en las entidades publicas, para orientar el
discurso de la lucha contra la corrupcion a través de actividades concretas, que son pasibles de
asimilarse y contribuir a una narrativa de crecimiento.

La forma de ejercer disciplina desde el ICP viene a través de sus instrumentos para
generar estadisticas aplicables a la lucha contra la corrupcion. La figura del ranking aparece
como una tecnologia que interviene en el campo, generando comparabilidad, normalizaciones,
y visibilidad; las entidades publicas entienden entonces la presion simbdlica que representa
ocupar un lugar beneficioso en el ranking.

De esta manera, el Modelo de Integridad constituye un discurso de acciones especificas
que puedan ser medidas para brindar soporte a las estrategias de formar parte de la OCDE, a la
par que sitiia en un lugar residual a la LCEFP, al contener conceptos indeterminados que no
necesariamente son congruentes con los dispositivos concretos de eficacia que requieren en el

proyecto pais.

La residualidad final de la LCEFP

Para Kelsen, se piensa a la teoria del derecho como el estudio de la estructura normativa,
caracterizada por ser autosuficiente, autorreferente y coherente, que divide la realidad practica
de la norma juridica a partir de la distincion kantiana entre ser y deber ser (Pérez Lufio, 2005).
El derecho, bajo estos postulados, se concibe como un conjunto ordenado y preciso de normas
destinadas a establecer pardmetros concretos de conductas.

Sin embargo, la contrariedad en los matices que encarna la vigencia de la LCEFP
expresa la insuficiencia de dichos postulados; la norma no tiene mecanismos de regulacion y/o
cumplimiento, carece de relevancia en torno al Modelo de Integridad, y sus disposiciones se
caracterizan por su grado de abstraccion. Esta separacion de ser y deber ser permite ahondar
en como la construccion de una dogmatica juridica coherente, estructurada y uniforme, requiere
ir mas allé para pensar en la realidad practica que se requiere regular.

La idea del derecho visto desde su eficacia aparente es una forma de desviar el debate
sobre la relevancia de regular conductas de forma concreta y practica para la realidad social.
Esta es una forma de expresar la disolucion entre el saber tedrico y la practica social que
evidencia la problematica relacionada a la LCEFP. Los principios y deberes expuestos dentro

de sus disposiciones se mantienen vigentes, pero sin la suficiente relevancia en la practica.
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Se ha de pensar en la norma, a nivel genealdgico, como un recipiente de discursos que
encarnan relaciones de poder: de ahi su énfasis en la individualidad, racionalidad y eficiencia,
o su instrumentalizacion desde las politicas de modernizacion del Estado que en su momento
lo pensaron como un dispositivo para gestionar cuerpos ddciles; sin embargo, su trascendencia
a efectos del tiempo no ha llegado a tener mayor impacto, sea por su falta de claridad
conceptual, o por su poco margen de cuantificacion.

Aquello aunado a la dificultad que incorpora establecer un régimen de sanciones acorde
a sus contenidos, teniendo en cuenta la relevancia de la LSC en el disefio de un régimen de
procedimientos disciplinarios uniforme, concreto y coherente; se expresa una relevancia
secundaria de la LCEFP, siendo un instrumento con mayor presencia a modo de difusiones
periddicas en afiche o correo electrénico antes que un ejemplo concreto del derecho como
instrumento de cambio social.

De esta manera, la trascendencia que en su momento tuvo como el instrumento para
encarnar el proceso de moralizar el Estado, alinear finalmente los discursos contra la
corrupcion de Fujimori hacia medidas concretas reflejadas en el cuerpo normativo, y sobre todo
permitir la conduccion democratica e institucional del pais en el proceso post dictadura y
conflicto armado interno, poco a poco ha perdido espacios de enunciacion.

En este caso, la lectura que se tiene de la LCEFP, desde los hechos de su promulgacion,
es que encarnd una metafora de un “proceso constituyente” nacido desde una democracia
representativa. Esto en tanto los representantes de un cuerpo parlamentario llegaron a
convencionalidades concretas sobre el disefio y estructura de la ética normativa, tomandose en
cuenta los principios y deberes que deben seguir a la funcion publica, bajo el reconocimiento
implicito del quiebre del pacto social, la falta de mecanismos institucionales de respuesta y

necesidad de refundar el pais.

De acuerdo con Nicolas Lynch (2024), todo proceso constituyente trae consigo un
proceso destituyente, en el cual se piensa al antiguo régimen como un modelo desgastado, que
no tiene la suficiente legitimidad y capacidad democratica para brindar respuesta a las
necesidades soberanas. Ello implica pensar en la LCEFP como un espacio de disputa y
contradiccion a través del cual se juridifico la ética, apostdndose por la consciencia civica y la
insercion de parametros basicos de democracia en el ejercicio de la funcidn publica.

Sin perjuicio de ello, pensar en la dimension constitucionalista de la LCEFP, también
nos permite explicar otra razon de su caracter residual. En perspectiva de Roberto Gargarella,

cuando se piensa en el constitucionalismo latinoamericano, se explican las tensiones propias
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de un proceso constituyente orientado a pensar en el pais desde el disefio juridico-politico de
la constitucion, que encarna precisamente la distancia entre enfoques conservadores, liberales
y republicanos.

El pacto liberal-conservador permitio explicar inicialmente la organizacion del poder
politico tripartita: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial. Este disefio se
caracterizaria ademas por la marcada desconfianza en la ciudadania y el ejercicio del control
popular; y la falta de garantias concretas que permitan vias de solucion institucionales ante los
posibles quiebres entre Poderes del Estado (2015).

Afios después, a partir de la relevancia ganada por las demandas sociales iniciadas en
el pasado por el republicanismo, se pensoé en el constitucionalismo como un vehiculo donde se
integren las necesidades de la cuestion social. A partir de ello se piensa en la emergencia de los
derechos sociales, econdomicos, culturales y ambientales que ha podido evidenciarse hacia los
ultimos afios.

La problematica se expone cuando, a partir de los nuevos cambios, y la progresiva
insercion de las demandas sociales transformadas en derechos fundamentales, las
constituciones como elementos que incorporan principios, deberes y criterios basicos de un
pais, no han sabido alinear dichas disposiciones a las necesidades de reestructurar las viejas
instituciones del poder politico, que se pensaron en su momento para excluir lo popular del
debate publico.

Para Gargarella entonces, los lideres del reformismo social asumen que la potencia
transformativa del derecho es tal, que con solo incorporar derechos producto de las demandas
sociales, estos adquieren la condicion de autooperativos (2019). Sin embargo, el viejo derecho
tiende a resistir, y con ello también sus formas de expresiéon y mantenimiento de estructuras
politicas que evaden el debate y persisten en una configuracion restrictiva del poder.

Esto permite explicar la falta de trascendencia de la LCEFP. Como instrumento
juridico, se tiene la potestad de incorporar todos los principios, deberes y prohibiciones que
sean posibles, reconociendo la necesidad de un nuevo pacto social al respecto. Sin embargo,
en la medida en que estos no estén acordes al cuestionamiento y control del poder politico, o
incorporacion de una vision de la corrupcion extendida mas alla de lo publico, sus disposiciones
pierden la capacidad de hacerse operativas en el tiempo.

De igual modo, se reconoce que la LCEFP no reconoce espacios de didlogo y
confrontacion para la construccion de una ética normativa desde el servicio publico. Sus

disposiciones responden a criterios aplicables al momento de incorporar al Pert en vias del
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desarrollo, y generar un estimulo inmediato para moralizar el Estado. De esta manera, dichos
alcances son insuficientes reforzar los medios de control social en ética publica.

En esa linea, la LCEFP no cuenta con mecanismos para desmantelar las viejas
instituciones del poder politico y abrir el debate sobre la relevancia de la ética normativa en la
funcion publica. Esta falta de mecanismos se ve reflejada a su vez en el Modelo de Integridad,
donde no se han incorporado medidas concretas para pensar en la lucha contra la corrupcion
mas alla de los cumplimientos precisos, oportunos y cuantificables.

A partir de lo expuesto, se explica como se ha una generado una circunstancia de la
desuetudo de la norma. A nivel conceptual, ello explica la pérdida de vigencia de la norma
escrita, debido a la costumbre o el uso social contrario (corrupcion generalizada), asi como la
falta de instrumentos para aplicar la norma en un régimen que aborde la gestion de personas.

En la obra de Kelsen, se explica que toda norma debe contener un apartado de validez
y otro de eficacia para garantizar su manifestacion en el tiempo. Estos elementos son productos
de los hechos sociales, donde se cumple lo regulado por las normas. De esta manera, si bien
desde el positivismo se piensa por separado a la realidad del deber, se evidencia como las
normas finalmente dependen del hecho en si para mantener su validez (Calvo Soler, 2007).

Esto permite explicar la desuetudo de la LCEFP, no existen condiciones para que una
comunidad juridica pueda adoptar la norma, esta falta de condiciones explican las dificultades
de operatividad encarnadas por la norma desde su promulgacion y, por tltimo, las convicciones
de cumplir la norma son difusas frente al derecho espontaneo y la posterior articulacion de la
norma con el Modelo de Integridad.

Habiéndose expuesto entonces el marco general a través del cual se impulsa la LCEFP,
como medida orientada a prevenir los actos de corrupcion; inicialmente se cuenta con la
problematica sobre la logica primigenia que fundamenta la elaboracion de este tipo de
documentos: sus disposiciones indefinidas. Sin embargo, ahondando mas en ello ubicamos su
dificultad para adaptar su régimen de sanciones, y papel relegado en el Modelo de Integridad.

Todo ello, aunado a las dificultades que emana su disefio juridico como un instrumento
de cambio social que no tiene potestad para transformar la realidad concreta, ni repensar en
torno a las viejas estructuras del poder politico frente a las cuales puede palidecer; evidencia
entonces un grado de desuetudo que no requiere de una norma derogatoria concreta para
efectivizarse.

Se piensa en la LCEFP como un instrumento del biopoder, que en su momento se
alimentd de los discursos promovidos por la necesidad de alinear al Estado con politicas de

modernizacion y privatizacion, para repensar en la funcidon publica y establecer nuevas formas
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de legitimidad desde la ética, a través de la produccion de realidades, discursos y formas de
control.

Sin embargo, a lo largo del tiempo lo que més le ha caracterizado es su pérdida de
relevancia discursiva, con la carencia entonces de su apego a la realidad social que requiere
regular. La LCEFP configura un caso complejo, de reivindicaciones y contradicciones, que con
el paso del tiempo ha pasado de ser lenguaje de transformacion a instrumento ornamental.

Finalmente, no existe en la realidad una conviccion concreta de no cumplir la norma,
sino la falta de conviccion para cumplirla. Aquello es sintomatico no solamente de las
problematicas que encarna el derecho como una expresion de las relaciones de poder, sino
también de la necesidad de repensar la corrupcion mas alla de las politicas que se gestionan en

el Estado peruano para alinearse al mundo en los ambitos de desarrollo y crecimiento.
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10. Conclusiones

Primera.

El discurso de la corrupcion como problema ético tiene dos niveles: el relato de la
corrupcion como una falencia de la sobrerregulacion del Estado, y la promocion de
herramientas técnico-legales que incluyen a la ética como parte de las politicas de
desregulacion.

El modelo de Klitgaard fue considerado como funcional por organismos internacionales
para abordar la corrupcion, y proponer politicas publicas orientadas a la desregulacion y
liberalizacion. La biopolitica explica como la OCDE establece directrices y parametros de
cumplimiento orientados a la gestion de las poblaciones. Esto permite configurar modos de
saber técnicos, que reproducen a su vez verdades funcionales a los procesos de desregulacion,
como lo fue el modelo de corrupcién = monopolio + discrecionalidad - rendicion de cuentas.

De ahi que se justifica la lucha contra la corrupcion como una féormula simplificada,
aplicable desde la verdad técnica. La ética se piensa entonces como verdad unica, que somete
cualquier duda al cuestionamiento publico, ya no se discute en el ambito filoséfico, sino que
se valida desde su universalidad técnica. Esto la convierte en una herramienta funcional para
consolidar un discurso simplifica problemas sistematicos, y otorga respuestas técnicas
aplicables a todo Estado.

La naturaleza disruptiva de la ética que enuncio revoluciones en nombre de la libertad,
igualdad y fraternidad, es trastocada por una caracterizacion mas docil, a modo de
acompafiamiento a estrategias medibles y operativas. La corrupcion es un problema ético que
proviene de la vieja gestion publica, se aprovecha de la falta de privatizacién, se mantiene

gracias a la sobrerregulacion y consolida por la falta de transparencia.

Segunda.

Las medidas tecnocraticas para transformar el Estado durante el régimen de Fujimori
coincidieron con los enfoques racionalistas en la lucha contra la corrupcion. De este modo, los
diagnosticos elaborados por organismos internacionales sobre la urgencia de adoptar en Pera
medidas en la lucha contra la corrupcion se alinea con la propuesta de soluciones técnicas a

problemas estructurales.
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Se persigue a la reduccion del Estado como la soluciéon a la debacle econdmica y la
corrupcion extendida, estando acompanado ello de discursos sobre la verdad que acompana
toda iniciativa técnica, a partir de producir datos objetivos, estadisticas irrefutables y enfoques
de medicion.

Los organismos multilaterales introdujeron la idea de una corrupcion como problema
de agencia individual, con soluciones desde la ética normativa y medidas técnicas utiles para
desalentar cualquier conducta trasgresora. El marco neoliberal traslado entonces la discusion
hacia la politica de incentivos y costos de la conducta del servidor publico, configurando la
¢tica como un instrumento técnico de control y legitimacidn institucional de las politicas de
liberalizacion.

De esta manera la LCEFP es una respuesta de la voluntad politica posterior al gobierno
de Fujimori a los excesos del poder evidenciados, pero también una manifestacion discursiva
de la visién de Estado adoptada durante dicho periodo. De ahi esta dualidad que permite
explorar su complejidad y rol actual, como una forma de repensar la idea de ética y servicio
civil, pero también desde sus manifestaciones discursivas alineadas a relaciones de poder y

universalidad técnica.

Tercera.

La LCEFP se revela como un instrumento de control social de origen transitorio con
limitaciones para orientar la ética publica. Mantiene una dispar de visiones principalmente
referidas a prevenir otra vez el quiebre democratico, racionalizar la conducta y promover un
nuevo paradigma de la gestion publica.

La LCEFP es residual al momento de sancionar servidor por la comision de conductas
que atenten contra sus principales disposiciones. Ello en tanto persiste la tipificacion indirecta
de la norma, como un mecanismo para dar prioridad a la LSC, caracterizada por tener
disposiciones mas concretas en la regulacion de la funcion publica.

Asimismo, desde la incorporacion del Modelo de Integridad en las entidades publicas,
concebido como una estrategia de validacion y alineamiento a la OCDE, se explica como la
LCEFP pierde relevancia significativa. El1 ICP como instrumento para medir el Modelo de
Integridad no considera parametros referidos a profundizar en la LCEFP, por ello se resalta su

caracter ornamental.
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En ese espacio, la lucha contra la corrupcion es una competencia, a través de la cual se
categorizan poblaciones (entidades) de forma estadistica. El ICP establece un paralelismo
competitivo que finalmente categoriza y clasifica entidades aptas y no aptas con los
mecanismos de OCDE.

Sin embargo, la LCEFP no cuenta con instrumentos de medicion que se acerquen a la
indeterminacion de sus contenidos. La norma se explica desde las logicas la racionalidad,
utilidad y modernizacién, pero no es suficiente para formar parte del discurso general de los
ultimos afios que construye la lucha contra la corrupcion en estadisticas y valoraciones.

Aquello motiva a explicar que la LCEFP constituye un ejemplo de desuetudo, una
norma que por sus condiciones especificas no cuenta con operatividad y, por lo tanto, tampoco
con la suficiente vigencia. De este modo, si bien existe una validacion formal del instrumento,
no se evidencian mecanismos desarrollados por la LCEFP para evidenciarse en la realidad
practica.

Finalmente, se concluye que la falta de proposicion del presente trabajo no constituye
una afectacion a la lectura critica de la norma, sino precisamente una invitacion para reconocer
las deficiencias y oportunidades en la lucha contra la corrupcion, privilegiando entonces
avanzar en el didlogo sobre la relevancia de la ética en la funcion publica, y la consolidacion
de un régimen donde el poder sea un reflejo del espiritu democritico de las normas,

especialmente en la lucha contra la corrupcion.
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12. ANEXO: Matriz de Consistencia

Titulo

Medios de
control
social: Ley
del Codigo
de Etica de
la Funcién
Publica y su
vigencia en
el tiempo

Problemas

Problema general

(De qué manera la ética

normativa como un

medio de control social

interviene en la lucha
contra la corrupcion,
especificamente en el
caso de la Ley del
Codigo de Etica de la
Funcion Publica?

Objetivos

Objetivo general

Determinar de qué
manera la ética
normativa,
especificamente en el
caso de la Ley del
Céodigo de Etica de la
Funcion Publica,
interviene en la lucha
contra la corrupcion.

Hipdtesis Variables

Hipotesis general

La LCEFP como un medio de
control social ha sido
incorporada en las politicas
promovidas desde el Modelo de
Integridad para la lucha contra
la corrupcion. De esta manera
sus disposiciones adoptan el
enfoque de situar a la
corrupcion como un problema
ético desde el Estado, que se
gesta desde la racionalidad e
individualidad de personas que
no han interiorizado los
mandatos de la ética publica,
donde subyacen discursos
asociados a la desregulacion de
los Estados y promocion de
politicas de modernizacion.

Corrupcion como  Etica
fendmeno normativa
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Categorias Subcategorias

- Etica

- Moral

- Categorias
morales

- Deber ser

Metodologia

Tipo de
investigacion
Cualitativa

Nivel de
investigacion
Descriptivo -
Explicativo

Disefio
No
experimental

Método
Inductivo

Técnica de
Instrumento
Revision
documental



Titulo

Problemas

Problemas especificos

Objetivos

Objetivos especificos

Hipotesis Variables

En el Perq, su promulgacion es
una consecuencia directa de las
iniciativas de moralizacion del
Estado, a partir de la crisis
institucional causada al final del
gobierno de Fujimori, donde se
evidenciaron actos de
corrupcién y practicas que
trastocaron la confianza
ciudadana. Actualmente, la
norma se limita a sus mandatos
normativos basados en
conceptos indeterminados, por
ello no cuenta con los
mecanismos suficientes para
orientar a los servidores
publicos a actuar bajo los
criterios basicos de la ética
normativa.

Etica normativa
Hipétesis especificas como medio de
control social
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Categorias Subcategorias Metodologia

- Ejercicio del

Medio de poder .

- Monopolio de
control
social la fuerza

- Ideologia

- Orden social

- Crisis
Corrupcion institucional
- Conflicto de



Titulo

Problemas

(Como se desarrollo el
discurso sobre la
corrupcién como un

problema publico de

caracter ético para los
Estados?

(Cuales son los
antecedentes que
explican el disefio y

promulgacion de la Ley

del Codigo de Etica de
la Funcion Publica
como un medio de
control social en el
Pera?

(Cual es el rol/roles que

ha ocupado la ética
normativa,
especificamente la Ley
del Codigo de Etica de
la Funcion Publica, en
la lucha contra la
corrupcion?

Objetivos

Explicar el desarrollo
del discurso sobre la
corrupcion como un
problema publico de
caracter ético para los
Estados.

Identificar los
antecedentes que
explican el disefio y
promulgacion de la
Ley del Codigo de
Etica de la Funcion
Publica como un

medio de control social

en el Peru.

Determinar el rol/roles
que ha ocupado la
ética normativa,

especificamente la Ley

del Codigo de Etica de
la Funcion Publica, en
la lucha contra la
corrupcion.

Hipotesis

Hipotesis especifica N° 1: La
corrupcidn se desarrolla
discursivamente como problema
ético tras situarla en el marco
universal de la eleccion racional
e individual, donde el servidor
publico es pasible de cometer
actos de corrupcion sobre la
base de incentivos, que
determinan la maximizacion de
sus beneficios al no haber
interiorizado las disposiciones
sobre la ética publica. Esta
logica se encuentra alineada a
los discursos promovidos por
organismos internacionales
respecto a la necesidad de
desregular el Estado y promover
politicas que favorezcan la
modernizacién y privatizacion.

Hipotesis especifica N° 2: La
LCEFP fue promulgada como
parte de las iniciativas
realizadas para moralizar el
Estado peruano, a partir de la
crisis institucional evidenciada
al final del gobierno de Alberto
Fujimori donde ocurrieron
diversos actos de corrupcion y
escenarios que afectaron la
imagen del Estado frente a la
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Categorias Subcategorias Metodologia

intereses

- Crisis de
valores

- Mal uso de
fondos publicos

Deslegitimacion



Titulo

Problemas

Objetivos

Hipotesis Variables

ciudadania. Sin embargo, su
disefio normativo guarda
relacion con los discursos
incorporados por el Estado
peruano desde 1990 respecto a
la racionalidad, eficiencia y
modernizacién como estrategia
de lucha contra la corrupcion.

Hipotesis especifica N° 3: La
LCEFP es una herramienta de
control social en ética publica, y
forma parte de las politicas que
proponen la implementacion del
Modelo de Integridad, que
desarrolla un marco de trabajo
transversal en la lucha contra la
corrupcion. Sin embargo, no
cuenta con los mecanismos
suficientes para orientar a los
servidores publicos a actuar
bajo los criterios basicos de
ética normativa establecidos
como parte de sus
disposiciones, al estar
establecidos como concetos
indeterminados.

Discurso

117

Categorias Subcategorias Metodologia

Institucionalidad
- Dispositivos
de poder

- Genealogia

- Biopolitica

- Biopoder

- Poder
disciplinario



