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1. INTRODUCCION

Para hablar sobre los limites entre los intereses privados y e gercicio de la funcién
publica, a la luz de las convenciones internacionales anticorrupcion, resulta necesario,
primeramente, conocer cudles son los instrumentos juridicos que regulan esta materia
para analizar posteriormente los mecanismos, medidas y recomendaciones existentes.
También es importante considerar el concepto o la nocion de los términos “corrupcion’,
“funcionario publico”, y “conflicto de intereses’.

El presente documento aborda aspectos generales de dichas convenciones y
puntualizaciones especificas de las mismas, en cuanto guardan relacion con € tema
acerca de conflictos de intereses. Ofrece diversos conceptos del término “corrupciéon” y
sefidla los al cances de las distintas conceptualizaciones juridicas que presentan, tanto las
normas juridicas internacionales, como las nacionales, sobre “funcionario publico”.

Igualmente, se explican las diferencias conceptuales existentes entre las figuras o
situaciones relativas a “conflictos de intereses’, “inhabilidades’, “incompatibilidades”,
“tréfico de influencias’, tratandose también acerca de las estrategias que podrian ser
implementadas para enfrentar la problemética que generan los conflictos de intereses
cuando no se cuentan con normas juridicas precisas en torno atales situaciones que caen
bajo las sobras de la corrupcion.

Asimismo, debe aclararse que €l enfoque final de este breve estudio sedirige a andlisis
de los mecanismos y medidas previstas en lalegislacion positiva nacional, asi como del
cumplimiento de las recomendaciones formuladas por e Comité de Expertos del
Mecanismo de Seguimiento de la Implementacién de la Convencion Interamericana
contra la Corrupcion — MESICICC, apuntandose finalmente cuales serian los
principales desafios que nuestra sociedad politica 'y civil deberian atender para superar
las situaciones relativas a los conflictos de intereses.

2. LAS CONVENCIONES INTERNACIONALES CONTRA LA CORRUPCION

Existen tres convenciones internacionales que regulan especificamente acerca de la
corrupcion: (i) la Convenciéon Interamericana contra la Corrupcion, aprobada por
Ley N° 977/1996, (ii) la Convencion de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE) sobre la Lucha contra la Corrupcién de los
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Agentes Publicos Extranjeros en las Transacciones Comerciales Internacionales
(que no ha sido firmada por la Republica del Paraguay), y (iii) la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion, aprobada por L ey N° 2535/2005.

De entre todas dlas, la dltima nombrada se congtituye en e instrumento legal
internacional mas complejo y completo sobre la transparenciay la corrupcion. Las otras
dos tienen un alcance més limitado. Sin embargo, debe advertirse que la Convencion de
las Naciones Unidas contra la Corrupcioén, pese a haber entrado en vigencia el 14 de
diciembre de 2005, aln no cuenta con los mecanismos de aplicacion previstos en la
misma (Conferencia de Estados Parte y reglamentos de aplicacion y de seguimiento del
cumplimiento de la convencion). Asimismo, debe destacarse que esta convencion
tampoco define a la corrupcion pero va mucho més dla que la Convencion
Interamericana contra la Corrupcién a tratar como corruptas a conductas que se
desenvuelven en el dmbito exclusivo de lo privado. Por gemplo, prevé tipos como €l
soborno y la malversacion de bienes en el sector privado (articulos 21 y 22 del texto de
dicha convencion).

Por otra parte, la Convencion de la Organizacion para la Cooperacion y €
Desarrollo Econémico (OCDE) sobre la Lucha contra la Corrupcion de Agentes
Publicos Extranjeros en las Transacciones Comerciales | nter nacionales, que no ha
sido firmada por la Republica del Paraguay, tiene un mecanismo de seguimiento
implementado, pero solo ha sido ratificada por Argentina, Brasil, Chile y México, en
Ameérica Latina.

Por lo tanto, a nivel continental y regional, la Convencion Interamericana contra la
Corrupciones el instrumento gque practicamente todos |os estados americanos (excepto
los de Barbados, Cuba y Haiti) comparten, trayendo aparejado esta circunstancia dicha
el efecto de que todos los gobiernos que la han ratificado se encuentran legalmente
comprometidos a implementar un niUmero considerable de politicas orientadas a reducir
la corrupcion y aumentar la transparencia en la gestion publica. Asimismo, debe
seflalarse que la Convencion Interamericana contra la Corrupcién también cuenta
con un mecanismo de seguimiento implementado y en funcionamiento, basado en un
proceso de fiscalizacion por grupos paritarios conformados por representantes de
diversos paises americanos.

Ademas de las tres convenciones especificas aludidas precedentemente, también podria
sefiadlarse la existencia de otro instrumento internacional que trata de manera general
algunos actos de corrupcién: la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, firmada en Palermo, Italia, en diciembre de
2000. Este tratado, al cua la Republica del Paraguay se encuentra adherido, ha entrado
en vigencia en el mes de septiembre de 2003. Sin embargo, pese ha haber sido aprobada
por Ley N° 2298/2003, nuestro pais aln no ha efectuado el pertinente deposito de dicho
instrumento de ratificacion a los efectos de formalizar su calidad de Estado Parte.

A modo informativo, apuntamos que este instrumento juridico internacional también
impone la obligacion de que sus Estados Partes adopten las medidas legidativas y de
otra indole gue fueren necesarias para tipificar como delito el cohecho pasivo y €
soborno naciona y transnacional, asi como de medidas para promover la integridad y
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para prevenir, detectar y castigar la corrupcion de funcionarios publicos. En este marco
preventivo se ubica €l tema que nos ocupa.

3. LA CORRUPCION: MARCO CONCEPTUAL

Atendiendo a que los instrumentos internacionales mencionados precedentemente no
establecen definiciones sobre la corrupcion, sino que se restringen a la descripcion de
diversos tipos de “actos de corrupcion”, y ala experiencia que €l Consgjo Impulsor del
Sistema Nacional de Integridad — CISNI ha acumulado en muitiples foros de
discusion en relacion alo confuso que puede llegar a ser el acance del término, se hace
necesario intentar delimitarlo.

En agunas ocasiones se comprende e término de una manera muy restringida
limitdndolo a conductas tipificadas en € sistema penal vigente, con lo cual se da una
perspectiva exclusivamente juridica al fendmeno, lo cual es comprensible si se pretende
focalizar los hechos aungue deberia defenderse una concepcion més amplia del término,
cuidando ciertamente no ir a otro extremo que consistiria en incluir dentro de las
conductas corruptas errores administrativos, negligencias o faltas en el servicio.

En este contexto, se considera importante indagar con mayor precision cua es €l
problema que se quiere afrontar, delimitando los elementos caracteristicos de dicho
concepto para diferenciarlo de otras précticas irregulares.

Para e CISNI podrian considerarse los siguientes elementos caracteristicos para
identificar a concepto de corrupcion:

() La corrupcion indica la existencia de un hecho, accion u omision que implique la
trasgresion _de un sistema normativo. En ese sentido, el enfoque no debe
limitarse a aguellas conductas que transgreden el ordenamiento juridico penal
vigente. Ni siquiera es estrictamente necesario que se refiera a un sistema
juridico; puede ser un sistema econdmico, politico, ético, deportivo, religioso
(Garzon Valdéz)®. Por gemplo, bien puede suceder que la sancion penal
aplicable a una determinada préctica corrupta sea eliminada del sistema
normativo, pero no por ello debe concluirse que dicha préctica ha degjado de ser
corrupta. Asimismo, existen determinadas précticas prebendarias que no se
encuentran reguladas en € sistema juridico, pero deben ser consideradas como
corruptas en la elaboracién de una politica anticorrupcion.

(i) La trasgresion o desviacion normativa debe ser deliberada o intencionalmente
realizada para obtener un beneficio. Este elemento diferencia a la corrupcion de
las negligencias y de los meros errores administrativos. La negligencia es
basicamente la falta de & debida diligencia y se diferencia de las conductas

2 El trabajo de diferenciacion conceptual fue realizado por el Abog. Enrique Sosa como parte del proceso
de actualizacién del Plan Nacional de Integridad 2006.

3 Garzén Valdéz, Ernesto. Acerca del concepto de corrupcion. Estudios filosofia — historia — letras.
Verano — Otofio 1996 (biblioteca.itam.mx).
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(iii)

(iv)

v)

(vi)

dolosas precisamente porque no estd presente la intencion o la conducta
deliberada. En cuanto a los errores administrativos, éstos constituyen una fata
de apreciacion o de formacion que lleva a tomar la decisién equivocada;
tampoc? contienen el elemento _de manipulacion para obtener un beneficio
(Nieto)®.

La corrupcion entrafia la violacion de deberes institucionales, vale decir, de
alguna de las reglas que rigen € cargo o funcion. En ese sentido, se afirma que
conllevan un acto de “dededtad” con respecto al sistema normativo (Malem
Sefia)®.

La persona involucrada en un hecho de corrupcion debe ser un decisor sujeto a
deberes ingtitucionales en virtud del papel social que desempefia o de la posicion
gue ocupa dentro del sistema normativo relevante, sin que ello implique
necesariamente |la potestad para dictar disposiciones juridicamente obligatorias
(Garzon Valdez)®.

El hecho de corrupcion debe estar vinculado a la expectativa de obtener un
beneficio extrainstitucional para la persona que realiza € hecho o para un
tercero, cualquiera sea su naturaleza. Esta calidad distingue a los actos de
corrupcién de las simples faltas de servicio. Si bien una falta administrativa
puede implicar la transgresion deliberada de una norma o entraiar el
incumplimiento de un deber institucional, para hacer referencia a una préctica
corrupta es preciso que la transgresion normativa se realice con € objeto de
obtener un beneficio extrainstitucional, sea 0 no econémico, ademas de la
transgresion normativa.

No es edtrictamente necesario que exista un beneficio econémico para la
persona que redliza € hecho o para un tercero. En los hechos de corrupcion
pueden haber beneficios de otra indole, como por gemplo, promesa de favores,
ascensos, premios, honores. Tampoco importa para la definicion del concepto
gue € beneficio econdmico sea devuelto (en todo caso, cabe hablar de corrupto
arrepentido, pero la persona que devuelve e dinero sigue siendo corrupta).

Una conducta corryota no_genera ineludiblemente un _menoscabo a un bien
publico 0 un dafio patrimonial. Pueden haber hechos contrarios a sistema
normativo que importen beneficios extrainstitucionales, pero que no generan un
dafo patrimonial. Por gemplo, es igualmente corryto e funcionario que
percibe una comisiéon indebida o extrainstitucional de un oferente, ain cuando
éste tenga la meor oferta en comparacion con las demés (y hubiera sido

4 Nieto, Francisco. Desmitificando la corrupcion en América Latina, en revista « Nueva Sociedad »,
Nov-Dic 2004, nimero 194.

® Malem Sefia, Jorge. Universidad Pompeu Fabra, Nota preliminar en Corrupcién. Un estudio sobre la
corrupcion en el Paraguay, obrade M endonca, Daniel, Intercontinental Editora. Asuncion, 2005, p.13.

® Garzon Valdéz, Ernesto. Op.cit.
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iguamente adjudicado sin la percepcion de la comision). La Convencion
Interamericana contra la Corrupcion precisa este punto a sefialar que “para
la aplicacion de esta convencidn no serd necesario que los actos de corrupcion
descriptos en la misma produzcan perjuicio patrimonial a Estado” (Art. XII).

(vii)  Aungue en la corrupciéon frecuentemente estdn presentes dos autores (una
persona que corrompe y otra que es corrompida) no siempre es asi. Existen
conductas como el peculado en las cuales basta la intervencion de una sola
persona’. En este caso, es igualmente corrupta una persona que comete peculado
sin estar incentivada por terceros como aquella que recibe sobornos o pide
Comisiones.

(viii) Tampoco es preciso que participe agun funcionario publico. Por lo generd, la
palabra “corrupcion” se ha utilizado para hacer referencia a la corrupcion de la
administracion publica, en la cua siempre esta vinculada alguna persona que
desempefie funciones publicas. Sin embargo, la corrupcion pablica no es sino
una especie del concepto genérico de corrupcion que también puede estar
presente en e sector privado, sin que necesariamente se la vincule con un
funcionario. Por gjemplo, puede hablarse de corrupcion también cuando se
realiza un soborno a un &rbitro de fatbol o a un empleado de una empresa
privada. Gar z6n Valdez sostiene que este aspecto “significa abandonar también
la idea de que para hablar de corrupcion hay que hacer necesariamente
referencia a una persona que ocupa una posicion oficial, es decir, a una
autoridad o, lo que es lo mismo, a alguien que detenta un poder.”® Hoy en dia,
instrumentos internacionales como la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién se refieren tanto a la corrupcion publica como a la
privada

Con € andlisis precedente coincidimos en que aunque una préactica corrupta no forme
parte del sistema juridico no debe dgjar de ser considerada en € marco de una politica
anticorrupcién més amplia. Esto se aplica particularmente para los conflictos de
inter eses.

4. FUNCIONARIO PUBLICO: CONCEPTUALIZACIONESJURIDICAS

Otro importante aspecto a ser tenido en cuenta para analizar €l tema que nos ocupa se
refiere al concepto de “funcionario publico”. Esto es asi debido a que en todo acto de
corrupcién una de las partes involucradas siempre esta constituida por un “funcionario
publico”. Ta como lo veremos més abajo, € concepto de funcionario publico presenta
diversas aristas, segun se trate de la definicién mas amplia, dada por |as convenciones, o

" La Ley N° 2880/06 tipifica el hecho punible de peculado por apropiacion de la siguiente manera: « El
funcionario o empleado publico de cualquier clase o jerarquia, nombrado, contratado o electo, que se
apropie de bienes del Estado cuya administracién, tenencia o custodia le hubiese sido confiada por razon
de sus funciones o cargo, sera castigado con pena privativa de libertad de cinco a doce afios » (articulo 4,
primeraparte).

8 Garzén Valdez, Ernesto. Op.cit.
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la més redtrictiva que establece la Ley N° 1626/2000 “De la Funcion Publica”,
pasando por la definicion que se establece en la norma de tipo remisiva contenida en e
Cdédigo Penal, y por el algo mas amplio ambito de aplicacion de la Ley N° 2523/2004
“Que previene, tipifica y sanciona € Enriquecimiento Ilicito en la Funcion Publica
y €l Tréfico de Influencias’.

En efecto, € Articulo | de la Convencién Interamericana contra la Corrupcion
establece que, para los fines de esta convencidn, se entiende por “funcién publica” a
toda actividad temporal o permanente, remunerada u honoraria, realizada por una
persona natural en nombre del Estado o0 a servicio del Estado o de sus entidades, en
cualquiera de sus niveles jerérquicos. En tanto, “funcionario puablico”, “oficial
gubernamental” o “servidor publico”, es cualquier funcionario o empleado del Estado o
de sus entidades, incluidos los que han sido seleccionados, designados o electos para
desempefiar actividades o funciones en nombre del Estado o a servicio del Estado, en
todos sus niveles jerarquicos

Con bastante mayor amplitud de alcance y detalle, el Articulo 2 de la Convencion de
las Naciones Unidas contra la Corrupcion define que, a los efectos de la presente
convencion, se entendera por “funcionario publico” a toda persona que ocupe un cargo
legidativo, eecutivo, administrativo o judicial de un Estado Parte, ya sea designado o
elegido, permanente o temporal, remunerado u honorario, sea cua sea la antigliedad de
esa persona en el cargo. También define como “funcionario publico” atoda otra persona
gue desempefie una funcién publica, incluso para un organismo publico o una empresa
publica, 0 que preste un servicio publico, segin se defina en e derecho interno del

Estado Parte y se aplique en la esfera pertinente del ordenamiento juridico de ese Estado
Parte. Igualmente, es “funcionario publico” toda otra persona definida como tal en el

derecho interno de un Estado Parte. No obstante, a los efectos de algunas medidas
especificas incluidas en € Capitulo Il de la presente convencion, podra entenderse por
“funcionario publico” toda persona que desempefie una funcion publica o preste un

servicio publico segun se defina en € derecho interno del Estado Parte y se aplique en la
esfera pertinente del ordenamiento juridico de ese Estado Parte. Por “funcionario
publico extranjero” se entendera toda persona que ocupe un cargo legiglativo, gjecutivo,
administrativo o judicia de un pais extranjero, ya sea designado o elegido, y toda
persona que €erza una funcion publica para un pais extranjero, incluso para un
organismo publico o una empresa publica. Finamente, por “funcionario de una
organizacion internacional publica” se entendera un empleado publico internacional o
toda persona que tal organizacién haya autorizado a actuar en su hombre.

Por su parte, el Articulo 4° de la Ley N° 1626/2000 “ De la Funcion Publica” establece
—con caracter mas restrictivo— que es “funcionario publico” la persona nombrada
mediante un acto administrativo para ocupar de manera permanente incluido o previsto
en el Presupuesto Genera de Gastos de la Nacion, donde desarrolle tareas inherentes a
la funcién del organismo o entidad del Estado en € que presta sus servicios. Ademas,
los articulos 5° y 6° contemplan otros tipos de personas quienes, aunque también
prestan servicios a sector publico, sin embargo no son legalmente considerados como
funcionarios publicos: ellos son el personal contratado y el personal del servicio
auxiliar. Es mas, d articulo 2° de esta ley excluye expresamente del ambito de
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aplicacién de la misma a todas las personas que ocupan un cargo presupuestado
gierciendo una funcidn publica originada en eleccion popular con lo cua se restringe
aln mas su aplicacion general.

A suturno, e Cddigo Penal, en su articulo 14, con un alcance mas amplio que € de la
L ey N° 1626/2000, define 1o que debe entenderse por “funcionario publico” en el marco
de la ley penal expresando que, a los efectos de dicho cddigo, es funcionario €l que
desempefie una funcion publica, conforme a derecho paraguayo, sea éste funcionario,
empleado o contratado por e Estado. Complementariamente con la amplitud del
concepto que marca €l articulo 14 del cédigo, lanormadd articulo 16 —que establece la
figura de la actuacién en representacion de otro— también permite considerar como
“funcionario publico” a sujeto autor material del hecho, independientemente de que
juridicamente su designacion haya sido hecha respetando |a normativa prevista para €l
efecto.

El articulo 2° de la Ley N° 2523/2004 “Que previene, tipifica y sanciona €l
Enriquecimiento llicito en la Funcién Publicay e Tréfico de Influencias’ establece
gue la misma sera aplicable a toda persona que cumpla una funcion publica, o tenga
facultades de uso, custodia, administracion o explotacion de fondos, servicios o bienes
publicos, cuaquiera sea la denominacién del cargo, o su forma de eleccion,
nombramiento o contratacion, que incurra en los hechos punibles tipificados en la
presente Ley.

5. CONFLICTOSDE INTERESES. GENERALIDADES.

Antes de adentrarnos aln méas en la parte substancial del asunto que nos ocupa,
consideramos necesario hacer referencia a las nociones en torno alos conflictos de
intereses. A este efecto, hemos tomado como base los conceptos vertidos por el
consultor y experto internacional Roberto de Michele, en & documento “Los
Conflictos de Interés en el Sector Publico” (mayo 2006).

De hecho, para apuntar a la definicién de conflictos de interés, es necesario tener en
cuenta dos cuestiones. La primera, relativa a la definicion misma y la segunda como se
distinguen los conflictos de interés de otras cuestiones similares, tales como las
incompatibilidades e inhabilidades y € tréfico de influencias.

La definicién de conflictos de interés es una cuestion estipulativa. Es decir, depende del
alcance que se le quiera dar a este término. Por ello, existen diversas definiciones
posibles. Algunas provienen de tratados internacionales, otras de la legidacion
comparada y otras del dmbito académico. Tal vez e meor punto de partida para
comprender cdmo definir a los conflictos de interés es establecer un marco genera a
partir de lateoria de la democracia, en la cual la integridad es un principio fundante. En
este sentido, la integridad que promueve e impulsa es un concepto vinculado a la plena
vigencia del Estado Social de Derecho, con una ingtitucionalidad publica sometida a la
ley y a control. En este sentido, debe entenderse que las autoridades que gobiernan el
pais son representantes del pueblo y deben rendir cuentas a la ciudadania acerca de su
gestion.
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Por ello, cuando se cometen conductas como el abuso de poder, la utilizacion de bienes
publicos para fines particulares, las influencias ilicitas e indebidas para beneficios
personales se alteran las mismas bases institucionales del Estado. Dicho de otro modo,
la corrupcién publica constituye un acto de deslealtad del funcionario con sus
mandantes, 1os ciudadanos y, en especial, con su obligacion de cumplir con los fines 'y
propésitos para los cuales fue electo o designado.

Los ciudadanos, en este marco de gobierno esperan que los funcionarios publicos actien
de manera imparcial al momento de tomar decisiones. Los principios de equidad y la
imparcialidad son dos elementos centrales de la decisién publica. Tales elementos
cobran mayor relevancia cuando las decisiones de los funcionarios afectan derechos
fundamentales de las personas. La equidad y la imparciaidad suponen una proteccion
frente a la arbitrariedad y la discrecionalidad. Ambos principios son, ademas, un
componente central del estado de derecho.

Desde luego, esto no significa que los funcionarios publicos puedan tomar decisiones
gue dglen de afectar o beneficiar a aguien. Toda decision publica, por definicién,
generara beneficios y costos. La cuestion determinante es s quien ha tomado esta
decision ha obrado teniendo en cuenta los principios antes mencionados que implican en
términos précticos tener en cuenta todos los intereses involucrados en la decisiéon y
ofrecer razones aceptables para e curso de accion finalmente adoptado.

En términos generales, los conflictos de inter és son situaciones en las cuales la equidad
y laimparcialidad requerida para la decision publica se han perdido.

En términos concretos, existe un conflicto de interés cuando un funcionario publico
obtiene un beneficio de manerailegitima como resultado de una decision que ha tomado
en funcion de su cargo o competencias.

Segun e Caédigo Internacional de Conducta para los Titulares de Cargos Publicos
de las Naciones Unidas (que figura en € Anexo de la Resolucion N° 51/59 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas del 12 de diciembre de 1996y a cuya
remision expresamente refiere e Articulo 8 numeral 3 de la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion), “...Los titulares de cargos publicos no
utilizaran su autoridad oficial para favorecer indebidamente intereses personales o
econdmicos propios o de sus familias. No intervendran en ninguna operacién, no
ocuparan ningin cargo o funcién ni tendran ningin interés econémico, comercial o
semegjante que sea incompatible con su cargo, funciones u obligaciones o con €
giercicio de éstas.”

6. DISTINCION ENTRE LOS CONCEPTOS CONCERNIENTES A “CONFLICTOS DE
INTERESES”, “INCOMPATIBILIDADES” E “INHABILIDADES” Y “TRAFICO DE
INFLUENCIAS”

Los “ conflictos de intereses” deben ser distinguidos de otras cuestiones relativas a los
cargos publicos. El principal foco de confusion se presenta entre bs conflictos de
interésy las denominadas incompatibilidades.
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Tipicamente, e concepto de conflicto de interés se deriva de principios mas amplios
relacionados con un servicio publico de solidos principios. Entre dichos principios se
puede citar los siguientes: (1) los servidores publicos no deben hacer ma uso o abusar
del cargo publico para obtener ganancias privadas para si mismos o para terceros; (2)
los servidores publicos deben anteponer el bienestar del publico alos intereses privados,
y (3) los servidores publicos deben cumplir con sus obligaciones de manera imparcia y
sin perjuicio de ninguna persona o grupo. En los paises en los que € marco legal no
proporciona una definicion explicita del término “ conflicto de interés’, e conjunto de
leyes y los reglamentos que operacionalizan los principios subyacentes del servicio
publico de sdlidos principios conforman la definicion.

Las “incompatibilidades’ son aguellas situaciones que se verifican con motivo de la
existencia de mas de un empleo por parte del funcionario publico. A diferencia de los
conflictos de interés, en los cuales se busca preservar la equidad y la imparciadidad de
la funcion publica, mediante la regulacion de las incompatibilidades se busca evitar
gue la multiplicidad de empleos incida en la efectividad de quienes tienen un cargo
publico.

La regulacion de incompatibilidades apunta a impedir que los funcionarios publicos
incurran en Situaciones en las cuales a existir més de un empleo no cumplan
adecuadamente con las funciones que les han sido asignadas.

Las incompatibilidades pueden producirse por multiple empleo en € sector publico,
asi como en € sector publico y privado. Una situacion de incompatibilidad no
necesariamente genera una situacion de conflictos de interés. En un trabagjo especifico
sobre la cuestiéon de las incompatibilidades se sefida que “ deben estar justificadas por
razones de buen servicio: dedicacion total a las funciones publicas; imposibilidad
material de gercer éstas simultdneamente con otras actividades’. El mismo trabajo
indica que una incompatibilidad es e “impedimento legal para el gercicio simultaneo
de dos 0 mas cargos’.

Otra situacion que merece distinguirse es € de las denominadas inhabilidades. Estas
son aguellas situaciones en las cuales € marco legd —por lo general a nivel
constitucional— establece limitaciones o impedimentos para eercer un cargo en
particular. Por gemplo cuando se exige a las personas una minima edad para acceder a
un cargo. Otro giemplo de este tipo de situaciones es cuando €l sistema legal impide que
las personas que han cometido ciertos hechos, por lo general delitos contra la
administracién, accedan a un cargo publico durante un periodo de tiempo posterior a
cumplimiento de la condena. También podrian considerarse como “inhabilidades’ a las
prohibiciones.

En este mismo sentido, también resulta conveniente y oportuno establecer la diferencia
entre el “conflicto deintereses’ y d “trafico de influencias”, que es un hecho punible
gue en nuestro sistema juridico penal se encuentratipificado por €l articulo 7 dela Ley
N° 2523/2004. Concretamente, habiamos sefidado antes que existe un conflicto de
inter eses cuando un funcionario publico obtiene un beneficio de manera ilegitima como
resultado de una decision que ha tomado en funcién de su cargo o competencias.

10
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En cambio —de acuerdo con € texto la norma legal invocada precedentemente— en el
tréfico de influencias € sujeto involucrado en € ilicito es un tercero quien, invocando
poseer relaciones de importancia o influencia reales o simuladas, recibe dinero o
cualquier otro beneficio como recompensa por sus gestiones de intermediacion ante un
funcionario publico que se encuentre atendiendo un asunto que debe ser resuelto por
éste.

7. LAS CONVENCIONES INTERNACIONALES CONTRA LA CORRUPCION Y LA
REGULACION DE NORMAS DE CONDUCTA TENDIENTES A PREVENIR LOS CONFLICTOS
DE INTERESES

Las convenciones internacionales contra la corrupcion que la Republica del Paraguay ha
ratificado establecen la obligacion de que sus Estados Partes atiendan las cuestiones
relativas a prevenir conflictos de intereses.

Asi, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, en su Articulo 111,
incisos 1 y 2, establece que los Estados Partes convienen en considerar la
aplicabilidad de medidas, dentro de sus propios sistemas ingtitucionales,
destinadas a crear, mantener y fortalecer:

1. Normas de conducta para € correcto, honorable y adecuado cumplimiento de las
funciones publicas. Estas normas deberan estar orientadas a prevenir conflictos de
intereses y asegurar la preservacion y el uso adecuado de los recursos asignados a los
funcionarios publicos en e desempefio de sus funciones. Estableceran también las
medidas y sistemas que exijan a los funcionarios publicos informar a las autoridades
competentes sobre los actos de corrupcién en la funcion publica de los que tengan
conocimiento. Tales medidas ayudaran a preservar la confianza en la integridad de los
funcionarios publicos y en la gestion publica.

2. Mecanismos par a hacer efectivo e cumplimiento de dichas normas de conducta.

Por su parte, la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, en su
Articulo 8, incisos 3, 5 y 6, que regula sobre Codigos de conducta para
funcionarios publicos, dispone que

3. Con miras a aplicar las disposiciones del presente articulo, cada Estado Parte,
cuando proceda y de conformidad con los principios fundamentales de su
ordenamiento juridico, tomard nota de las iniciativas pertinentes de las
organizaciones regionales, interregionales y multilaterales, tales como el Cédigo
Internacional de Conducta para los Titulares de Cargos Publicos, que
figuraen e Anexo delaResolucidon N° 51/59 de la Asamblea General de 12 de
diciembre de 1996.

5. Cada Estado Parte procurara, cuando proceda y de conformidad con los

principios fundamentales de su derecho interno, establecer medidas y sistemas
para exigir a los funcionarios publicos que hagan declaraciones a las

11
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autoridades competentes en relacion, entre otras cosas, con sus actividades
externas y con empleos, inversiones, activos y regalos o beneficios
importantes que puedan dar lugar a un conflicto de intereses respecto de
sus atribuciones como funcionarios publicos.

6. Cada Estado Parte considerara la posibilidad de adoptar, de conformidad con
los principios fundamental es de su derecho interno, medidas disciplinarias o de
otra indole contra todo funcionario publico que transgreda los codigos o normas
establ ecidos de conformidad con € presente articulo.

Por consiguiente, las normas previstas en las convenciones invocadas precedentemente,
son las que establecen las bases y parametros que sus Estados Partes —y, entre éstos, la
Republica del Paraguay— deben observar en materia de legislacion sobre conflictos de
intereses.

8. EXPOSICION DE LAS NORMAS DE CONDUCTA QUE ACERCA DE CONFLICTOS DE
INTERESES EXISTEN EN NUESTRA LEGISLACION NACIONAL

En nuestro sistema legidativo nacional no se tiene promulgada ley alguna que regule
especialmente la materia relativa a “conflictos de intereses’. No obstante, nuestra
legislacion positiva si cuenta con un conjunto de disposiciones dispersas en varias leyes
y que guardan relacion con normas de conducta referidas a la ética publica Méas
especificamente, las disposiciones constitucionales y legales en vigor establecen normas
sobre incompatibilidades e inhabilidades de los funcionarios publicos, que podrian
entenderse como un marco preventivo para evitar situaciones de conflicto de intereses.
Las principales disposiciones en este sentido se encuentran reguladas en la
Constitucion, en la Ley N° 1626/2000 “De la Funcion Publica” y en la Ley N°
2051/2003 “ De Contrataciones Publicas’.

De hecho, la Constitucién, en varias de sus normas (articulos 105, 173, 175, 196, 197,
198, 199, 235, 237, 241, 245, 254, 258, 263, 267, 270, 278, 284), preve regulaciones
referidas a incompatibilidades y/o inhabilidades para la postulacion o € gercicio de la
funcién publica por parte de la generalidad de los funcionarios publicos y para los
Miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional, Senadores y Diputados,
Presidente y Vicepresidente de la Republica, Ministros del Poder Ejecutivo, Procurador
General del Estado, Jueces y Magistrados del Poder Judicial, Ministros de la Corte
Suprema de Justicia, Miembros del Consgjo de la Magistratura, Fiscal General del
Estado y Agentes Fiscales, Defensor del Pueblo, Contralor General de la Republica, y
no se refieren aincompatibilidades y/o inhabilidades para el gjercicio de actividades con
posterioridad a cese de la funcion publica

También la Ley N° 1626/2000 “De la Funcion Publica”, en sus articulos 57 (referido
a las obligaciones del funcionario publico), 60 (relativo a las prohibiciones al
funcionario), 61 y 62 (reglamentarios de la prohibicion de doble remuneracion),
establece normas de conducta para el correcto, honorable y adecuado cumplimiento de
las funciones publicas desde la perspectiva de las convenciones, aunque sin referirse
expresamente a “conflictos de intereses’, tal y cua ha sido dicho antes de ahora.

12
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En este mismo sentido, d articulo 40, incisos ay b, de l Ley N° 2051/2003 “De
Contrataciones Publicas’ también regula la materia que nos ocupa. En efecto, dicen
las normas invocadas precedentemente que “ ...no podran presentar propuestas en los
procedimientos de contratacion previstos en esta ley, ni contratar con los organismos,
entidades y municipalidades.”

“a) los funcionarios o empleados publicos que intervengan en cualquier etapa del
procedimiento de contratacién, y que tengan interés personal, familiar o de negocios
con el proveedor o contratista, incluyendo aquellas personas con las que pueda resultar
algun beneficio para €ellos, su conyuge o sus parientes consanguineos o afines hasta €l
cuarto grado, o para terceros con los que tenga relaciones profesionales, laborales o
de negocios, 0 para socios, accionistas 0 sociedades de las que e funcionario o
empleado publico o las personas antes referidas formen o hayan formado parte en los
Gltimos seis meses” .

Este articulo puede ser aplicable incluso cuando un oferente es una persona juridica
entre cuyos integrantes 0 socios se encuentra un funcionario publico. La condicion
para la aplicacion de este inciso se cumple cuando € funcionario interviene en
cualquier etapa del procedimiento de contratacion, cualquiera sea su rango o
jerarquia.

“b) quienes conforme a la Ley de la Funcion Publica se encuentren
imposibilitados;..." .

Este inciso se remite a las prohibiciones establecidas en la Ley de la Funcion Publica
Debe destacarse, en primer término que —a diferencia de lo dispuesto en €l inciso a)—
este inciso no requiere que € funcionario haya intervenido en cualquier etapa del
procedimiento de contratacién. Basta que se encuentre en algunas de las situaciones de
prohibicién establecidas en laley de la funcion publica.

La Ley de la Funcion Publica (N° 1626) hace referencia a diversas prohibiciones
aplicables a los funcionarios publicos, entre las cuales pueden mencionarse las
siguientes:

- dirigir, administrar, asesorar, patrocinar, representar o prestar servicios remunerados
0 Nno, a personas fisicas o juridicas que fueran proveedores o contratistas del Estado
(articulo 60 inciso m)

- gercer una industria o comercio relacionado con las actividades del organismo o
entidad del Estado en que presta servicio, sea personamente o como Socio 0
miembro de la direccion, administracion o sindicatura de sociedades con fines de
lucro (articulo 60 inciso 0).

- redizar trabajos que no puedan conciliarse con las obligaciones del cargo (articulo
60 inciso 0).

- redlizar trabgjos que no puedan conciliarse con la dignidad del cargo (articulo 60
iNCisO 0)

13
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- gecutar actividades ocupando tiempo de la jornada de trabajo (articulo 60 inciso d);

- intervenir directamente, por interpdsita persona o con actos smulados, en la
obtencion de concesiones del Estado o de cualquier privilegio por parte del mismo
gue importe beneficios propios o de terceros (articulo 60 inciso h)

Como puede notarse, estas prohibiciones —que se relacionan con la conducta ética que
deben guardar los funcionarios publicos- congtituyen causales que impiden la
participacion de los mismos, directamente o a través de empresas, en procesos de
contratacion publica. Estas hip6tesis no solo alcanzan a aquellos funcionarios cuya
actividad en la sociedad se encuentre vinculada con las actividades del organismo o
entidad en gque presta sus servicios, sino también a otras situaciones que —repetimos—
emergen de la necesidad de que los funcionarios tengan un comportamiento ético en el
gjercicio de sus funciones publicas.

Por gemplo, la Ley N° 1626 De la Funcién Plblica prohibe que e funcionario tenga
poderes de direccion, administracion o representacion de la sociedad contratista o
proveedora del Estado. En esta hipétesis, la oferta presentada por una empresa, en base
a actos de direccion, representacion o administracion efectuados por un funcionario
contra expresa prohibicion de laley es nulay debe ser descalificada. Se aplica en este
caso € articulo 60 inciso m de la Ley de la Funcion Publica, y las disposiciones sobre
nulidad de los actos juridicos previstas en la legislacion civil y administrativa.

Otra hip6tesis puede presentarse cuando €l funcionario tenga una participacion en la
sociedad (accionista 0 miembro) oferente y que incida en € proceso de toma de
decisiones (ya sea por su participacion en las Asambleas en el caso delas S.A., o por su
carécter de socio en el caso de SRL). En esta hipétesis, la violacion a la prohibicién se
podria configurar de diversas formas, ya sea porque realiza trabgjos que no pueden
conciliarse con las obligaciones o la dignidad de su cargo (articulo 60, 0), o porgue
interviene directamente, por interpdsita persona o con actos simulados, en la obtencion
de concesiones del Estado o de cualquier privilegio por parte del mismo que importe
beneficios propios o de terceros (articulo 60 inciso h), o porque dirige y administra de
hecho la sociedad (articulo 60, m), o porque €ecuta actividades ocupando tiempo de la
jornada de trabgjo (articulo 60, d).

Una limitacion amplia de laLey N° 1626 es la que prohibe alos funcionarios intervenir
directamente o en actos simulados en |a obtencién de cualquier privilegio por parte del

Estado que importe beneficios propios o de terceros, mencionada en € articulo 60 inciso
h. Se refiere en este caso, a una acepcion amplia de la palabra “privilegio”, o en su caso
al denominado “privilegio convenciona”, que es “El reconocido por contrato como

preferencia entre prestadores’ (Diccionario Juridico de Manue Osorio). La
adjudicacion en un contrato constituye indudablemente un privilegio convencional,

porque implica preferir a una persona fisica o juridica entre varios oferentes.

El beneficio propio del funcionario surgiria con evidencia cuando éste es accionista o
socio de una sociedad de caracter comercial, pues ésta persigue —por su propia
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naturaleza— un fin de lucro, y e caracter de accionista 0 socio le concede a éste
derecho de participar en las ganancias de la sociedad.

Por tanto, la limitacion o prohibicion para contratar establecida en € inciso b del
articulo 40 de la Ley N° 2051/03 seria aplicable cuando un funcionario tuviere alguna
participacion como socio 0 accionista en una sociedad que pretenda contratar con €
Estado, porque esta situacion podria importar €l otorgamiento de una situacion de
privilegio convenciona a favor del funciorerio. Adviértase que en este caso no seria
necesario que la actividad en la sociedad se encuentre vinculada con las actividades del
organismo o entidad en que presta sus servicios. Este tipo de situaciones podrian ser
objeto de dispensa especia seglin € marco normativo que se establezca, por este tipo de
cuestiones difusas se hace necesario contar con mecanisSmos preventivos.

Otra limitacion establecida en la Ley N° 1626 contiene una prohibicién amplia al
prohibir toda ocupacién que no pueda conciliarse con la dignidad del cargo (articulo 60
0, segunda parte). Para aplicar este inciso tampoco se requeriria que la actividad del

funcionario se vinculara con la actividad de la institucion en la cua presta servicios.
Bastaria que la actividad del funcionario en la sociedad, repetimos, no pueda conciliarse
con la dignidad del cargo. Este concepto de dignidad se vincularia —como ya lo hemos
dicho— con la probidad en el cargo, con una adecuada conducta ética del funcionario.

Sin embargo, tal como ha sido expuesto antes de ahora, debe tenerse presente que la
Ley N° 1626/2000 “De la Funcion Publica” no considera “funcionario o empleado
publico” a personal contratado, ni a persona de servicios generales, ni a los atos
funcionarios electos en votacion popular, ni a muchos otros funcionarios de ato rango
indicados en su articulo 2°, razon por la cud las prohibiciones a que se refiere el
articulo 40, inciso b, dela Ley N° 2051/2003 “ De Contrataciones Publicas’ no le son
aplicables alos mismos.

A este mismo respecto, cabria sefidlar que tal vez € primer intento de regulacion més
especifica en materia relativa a “ conflictos de intereses’ esté plasmado en € Proyecto
de Ley de Etica de la Funcion Publica, presentado a la Cémara de Senadores por €l
Senador Carlos Filizzola. El articulo 16 de este proyecto legidativo incluye entre sus
disposiciones una regulacion puntual, pero bastante general, sobre “conflictos de
intereses’. En efecto, los sujetos obligados no podran mantener relaciones ni aceptar
situaciones en las cuales sus intereses personales pudieran verse en conflicto con la
necesaria equidad e imparcialidad que deben revestir sus actuaciones.

En estos y otros casos, en donde exista conflicto de intereses, deberan excusarse de
entender. De acuerdo con su articulo 2, es sujeto obligado a cumplimiento de esta ley,
cualquier persona fisica que desempefie funciones en nombre del Estado o a servicio
del Estado, en cualquiera de sus niveles jerarquicos, ya sea en entidades estatales,
binacionales, autérquicas o descentralizadas, incluidos los que han sido seleccionados,
nombrados o electos popularmente para desempefiar today cualquier actividad que deba
ser desarrollada de manera provisoria 0 permanente, remunerada o no, realizada por una
persona fisica, en nombre del Estado o a servicio del Estado, en cualquiera de sus
niveles jerérquicos.
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9. RECOMENDACIONESDEL COMITE DE EXPERTOSDEL MESICICC FORMULADAS A
LA REPUBLICA DEL PARAGUAY EN EL MARCO DE LA PRIMERA RONDA DE ANALISISDE
LA LEGISLACIONY DE LASPOLITICASDE ACCION Y DE GESTION PUBLICA

En & mes de julio de 2003, con base en e informe proporcionado por la Republica del
Paraguay para la primera evaluacion, ¢ Comité de Expertos del Mecanismo de
Seguimiento para la Implementaciéon de la Convencion Interamericana contra la
Corrupcién — MESICICC formulé las siguientes recomendaciones a respecto del
asunto en cuestion:

“La Republica del Paraguay ha considerado la aplicabilidad y adoptado ciertas
medidas destinadas a crear, mantener y fortalecer normas de conducta orientadas a
prevenir conflictos de intereses y mecanismos para hacer efectivo su cumplimiento,
de acuerdo con lo dicho en la seccion 1.1 del capitulo 11 de esteinforme.”

“En vista de los comentarios formulados en dicha seccién, el Comité sugiere que la
Republica del Paraguay considere la siguiente recomendacion:”

1.1.1 Asegurar que las leyes relativas a conflictos de intereses estén en plena
vigencia, aplicando las recomendaciones 7.1. y 7.2. cuando sea el caso®, y que
puedan ser extendidas a todos los funcionarios y empleados publicos y que
permitan la aplicacion practica y efectiva de un sistema de ética publica.

Para cumplir con esta recomendacion, la Republica del Paraguay podria tener
en cuenta las siguientes medidas:

= Cubrimiento para todos los funcionarios y empleados publicos,
incluyendo los de todos los niveles, ramas y 6rganos del Estado (ver
seccion 1.1.2. del capitulo 11 de este informe).

= Cubrimiento de todos los momentos en los cuales pueden advertirse o
presentarse los conflictos de intereses. antes de que se asuman las
funciones publicas, durante su desempefio; y con posterioridad a su
gjercicio, estableciendo restricciones adecuadas para quienes dejan de
desempefiar un cargo publico (ver seccién 1.1.2. del capitulo Il de este
informe).

° Primer Informe de Evaluacién del Comité de Expertos del MESICICC a la Repliblica del Paraguay,
julio de 2003, “...7. RECOMENDACIONES GENERALES. - Con base en el andlisis y los aportes
realizados a lo largo de este informe, el Comité sugiere que la Republica del Paraguay considere las
siguientes recomendaciones: - 7.1. Desarrollar e implementar nuevas normas y sistemas para €l
tratamiento adecuado de los temas analizados a lo largo de este informe si los mismos, tal como estan
regulados en la actual Ley de la Funcién Pablica, son declarados inconstitucionales. — 7.2. Impulsar la
revision y adecuacion en su caso, de las normas vigentes que regulan la funcion publica, para prevenir y
sancionar las conductas indebidas de los funcionarios o empleados publicos, en todos los niveles, asi
como para establecer sus obligaciones en el desempefio de su cargo. —"
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= Establecer mecanismos para hacer efectivo e cumplimiento de las
normas orientadas a prevenir conflictos de intereses, determinando las
instancias o funcionarios responsables de vigilar dicho cumplimiento, y
previendo la aplicacion de medidas o sanciones en caso de
incumplimiento.

= Diseflar e implementar mecanismos para difundir y capacitar a todos
los servidores publicos sobre las normas de conducta, incluyendo las
relativas a conflictos de intereses, y para absolver las consultas de los
mismos al respecto, asi como proporcionar capacitacion y actualizacion
periodica con relacién a dichas normas.

= Elaborar e implementar codigos de conducta ética para todos los
funcionariosy empleados publicos’ .

En la actualidad, a mas de tres afios desde aquél primer informe evaluativo—y si bien se
han experimentado algunos avances en cuanto a cumplimiento de las recomendaciones
precedentes— debe afirmarse que la Republica del Paraguay alin ofrece numerosas
deficiencias legidativas en torno a aspecto que nos ocupa.

De hecho, aunque existen algunos codigos de ética establecidos por la Contraloria
General de la Republica, por la Camara de Diputados y por la Corte Suprema de
Justicia, sefialamos que tales instrumentos normativos de conductas Unicamente son
aplicables a los sjjetos que se encuentran bgjo e ambito de administracion de los
organos que los establecieron y aln a no todos los funcionarios publicos que dependen
jerarquicamente de | as autoridades de dichos organismos.

Por consiguiente, resulta imperioso e impostergable que el Congreso Nacional y el
Poder Ejecutivo sancionen y promulguen una Ley de Etica de la Funcién Pablica, que
sea aplicable a la totalidad de los funcionarios y servidores publicos, incluso a los
designados por eleccion popular.

En este sentido, atendiendo a las particularidades gque se relacionan con los asuntos
referidos a los conflictos de intereses, también se vuelve necesario establecer algun
régimen legal especifico que regule esta materia, normativizando las situaciones que
pudieran resultar en este tipo de conflictos antes, durante y después del gjercicio del
cargo inherente a la funcién publica.

Ademés de €ello, se impone que las autoridades nacionales pertinentes (Poder Ejecutivo,
Poder Legidativo y Poder Judicial, en su caso) realicen sus mayores esfuerzos para
actualizar, corregir y poner en vigencia efectiva un codigo que regule la funcion publica
y que instale la carrera del servicio civil y del empleo publico en general, de modo tal a
ediminar definitivamente la incertidumbre y inestabilidad legal que actualmente se
presenta en torno ala incompleta e irregular vigencia de la Ley N° 1626/2000 “ De la
Funcién Publica”’, que ha sido generalizadamente atacada de inconstitucional, por una
parte, que tampoco se aplica a los funcionarios superiores de la administracion
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Lo expuesto precedentemente no resta meérito ni desconoce la vigencia efectiva de la
Ley N° 2051/2003 “De Contrataciones Publicas’, que contiene varias normas que
regulan sobre conflictos de intereses en la materia contractual administrativa, asi como
la de otras muchas leyes de diversos tipos que también disponen a respecto de
conflictos de intereses, inhabilidades o incompatibilidades. Sin embargo, en nuestra
opinion, tales disposiciones normativas merecen ser sistematizadas en un Unico cuerpo
legal que regule de manera especifica sobre este tema.

10. ESTRATEGIAS QUE PODRIAN IMPLEMENTARSE PARA ENFRENTAR EL RIESGO DE
CONFLICTOSDE INTERESES

Basados en las consideraciones que € ya antes nombrado Roberto de Michele redizara
en su precitado documento: “ Los Conflictos de Interés en el Sector Publico” (mayo
2006), se puede afirmar que existen diversas estrategias para enfrentar e problema de
los conflictos de interés. Sin embargo, la aplicacion de politicas efectivas para la
prevencion de los conflictos de interés resulta una tarea compleja pues requiere
combinar factoreslegales, institucionalesy de gestion de manera coherente y efectiva.

En efecto, Michele afirma que Unicamente se podran alcanzar los resultados deseados
“en la medida que se combinen adecuadamente las respuestas técnicas con el anélisis
con el desarrollo de la capacidad politica e institucional para implementar este tipo de
estrategias. En tal sentido, es necesario evitar dos extremos indeseables. Por un lado,
se deben desechar las estrategias que son técnicamente consistentes pero politicamente
inviables. Por otro lado, muchas estrategias que son acompanadas por €l apoyo
politico e institucional suficiente fracasan por errores técnicos en la definicion de
algunos de sus componentes basicos’ .

La definicion dd marco legal es un elemento critico para que la estrategia de
prevencion de los conflictos de interés sea efectiva. Un marco legal inconsistente o
impreciso dificilmente puede ser aplicado en la préctica, 8l como ocurre en €l sistema
normativo paraguayo en el cual las normas sobre conflicto de intereses, inhabilidades e
incompatibilidades se encuentran dispersamente legisladas segin se expuso en
parégrafo 8 de este documento. Por consiguiente, d marco rormativo debe ser preciso
en la definicion de las situaciones que se consideran como ‘conflictos de interés”. Al
respecto, Michele sostiene que “ en el caso de un pais sin tradicion institucional en esta
materia, la recomendacion es partir de las definiciones mas restrictivas de conflictos de
interés, concentrandose especialmente en aquellas situaciones concretas o actuales. El
marco legal debera distinguir del modo mas claro posible las situaciones de conflictos
de interés, de aquellas de incompatibilidad u otras inhabilidades’ .

Entre las medidas que propone Michele para regular los conflictos de intereses, se
sugiere que el marco legal deberia establecer un esquema amplio y coherente de
“remedios para las situaciones de conflictos de interés”, entre los cuales podrian
incluirse “remedios personales’, aplicables a funcionario en forma preventiva
(excusacion o recusacion del funcionario, venta de activos del funcionario o traspaso de
tales activos a un “fideicomiso ciego”, reasignacion de funciones o renuncia del
funcionario), remedios procesales para reforzar la equidad e imparcialidad de latoma de
decisiones (audiencias publicas, libre acceso a lainformacion), .
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El marco legal, ante todo, debe buscar que se establezca un sistema de reglas consistente
y herente que permita que los funcionarios publicos conozcan las situaciones en las
cuales pueden verse afectados por un conflictos de interés. Como ya se indico, la
definicion adoptada seré una estipulacion producto de una evaluacion técnica, politicae
institucional.

Sin embargo, todo y cualquier marco normativo regulador de los conflictos de intereses
solo congtituye un elemento abstracto s no cuenta con un adecuado y eficaz marco
institucional que pueda aplicar la legislacion establecida.

El marco ingtitucional, a su vez, deberia abordar dos aspectos. El primero seria el
establecimiento de un organismo con las competencias suficientes para aplicar el marco
legal (tal vez, en € caso paraguayo, dicho organismo podria ser la Contraloria General
de la Replblica, teniendo en cuenta la afinidad de sus funciones y competencias con €l
asunto que agui nos ocupa). El segundo aspecto deberia consistir con la aplicacion de un
sistema de declaraciones juradas de intereses, con € objeto de contar con un
instrumento de deteccion de estos problemas.

En cuanto a las funciones y competencias del organismo responsable de aplicar €
marco legal, Michele sogstiene que éste deberia —entre otras funciones— producir
dictamenes, resoluciones, opiniones e instrucciones para resolver casos en e ambito
administrativo y ofrecer asistencia a los funcionarios publicos y a los particulares en
materia de Situaciones que podrian implicar posibles conflictos de intereses, vy
administrar el sistema de declaraciones juradas de intereses de los funcionarios
publicos, las cuales deberian efectuarse a inicio y término de las funciones y renovarse
anualmente mientras dure la ocupacién del cargo o e gercicio de la funcion, debiendo
permitirse el acceso de la ciudadania a contenido de tales declaraciones juradas.

11. CONCLUSIONES Y DESAFIOS

Al efecto de resumir las conclusiones del tema que nos ocupa, enfatizamos que wha
adecuada estrategia de prevencion de conflictos de intereses requiere tres componentes
basicos. Primero es necesario definir el marco legal con estdndares y normas que
ayuden a identificar, prevenir y solucionar situaciones de conflicto. Segundo,
implementar un procedimiento o sistema de declaracion financiera para reunir y
procesar la informacion relacionada con los intereses privados de los funcionarios
publicos. Finalmente, e tercer componente implica la aplicacion de las normas sobre
conflictos de intereses'®.

Lo expuesto precedentemente, sumado a las recomendaciones dadas por € Comité de
Expertos del MESICICC durante la primera ronda de evauacion efectuada a la
Republica del Paraguay, nos inducen a reafirmar que los principales desafios que

9 De Michele, Roberto, Conflictos de Intereses y Transparencia, conferencia sobre la Consolidacion
Democraticay Transicion organizada por la Fundacion Gorbachev (citado en Convencion Interamericana
contra la Corrupcion. Implementacién de un eficaz instrumento internacional de lucha contra la
corrupcién, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Oficina Anticorrupcion, Replblica Argentina,
2004).
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deberian ser superados por nuestra parte para establecer un sistema normativo regulador
y preventivo de la materia que nos ocupa —vale decir, acerca de “conflictos de
intereses’— apuntan hacia la definitiva instalacién de una carrera de la funcion publica,
asi como a permitir el més libre acceso a la informacion publica, y a poner en vigencia
un codigo de normas especificas y sistematizadas reguladoras de la conducta y ética
publicas, sin degjar de lado la vigencia de una ley de proteccion a denunciante de actos
de corrupcion

Hemos visto —a lo largo de este informe de andlisis— que la Republica del Paraguay
tiene diversas normas de carécter constitucional y legal relativas a conflictos de
intereses. Pero, también hemos considerado que es necesario regular —mediante
instrumentos legales especificos y determinados— aspectos que ayuden a identificar,
prevenir y solucionar Situaciones de conflicto entre los intereses privados del
funcionario y € més correcto, honorable y debido cumplimiento de los deberes y
obligaciones que le impone el desempefio 0 e gercicio del mismo cargo que ocupa en
la funcion publica.

La ley especifica acerca de conflictos de intereses también deberia regular la
presentacion y renovacion periddica de los datos contenidos en la declaracion de bienes
y rentas de los funcionarios publicos, y la efectiva aplicacion de sanciones a los
infractores de sus normas.

En tal sentido, el Proyecto de Ley de Etica de la Funcion Publica —que se encuentra en
estudio en algunas comisiones asesoras de la Cdmara de Senadores— bien podria ser €l
instrumento normativo que atienda esta deficiencia legidativa paraguaya en esta
materia. No obstante, en la legislacion comparada existen numerosos modelos
preceptivos de este tipo de normas que podrian servir de base a propuestas
reglamentarias més especificas y puntuales en cuestiones de “conflictos de intereses’,
pero teniendo presente lo anteriormente expuesto acerca de la necesidad de aplicar en
forma combinada las nuevas normas concomitantemente con las politicas
institucionales.

12. FUENTESCONSULTADAS
Ley N° 977/1996 “Que aprueba la Convencion Interamericana contra la Corrupcion”.

Ley N° 1015/1997 “Que Previene y Reprime los Actos llicitos Destinados a la
Legitimacion de Dinero o Bienes'.

Ley N° 1.160/1997 “Codigo Penal”.

Ley N° 2298/2003 “ Que aprueba la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Transnacional Organizada’.

Ley N° 2523/2004 “Que Previene, Tipificay Sanciona el Enriquecimiento llicito en
laFuncion Pablicay e Trafico de Influencias’.
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Ley N° 2535/2005 “ Que aprueba la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion”.

Ley N° 2777/2005 “ Que Prohibe el Nepotismo en la Funcion Pablica’.
Ley N° 2880/2006 “ Que Reprime Hechos Punibles contra el Patrimonio del Estado”.
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