Capitulo 1

El reto delarenovacion

Todas las nuevas verdades, o renovaciones de antiguas verdades, se encuentran entre €l
mundo destruido y € que esta por nacer, como € Arca de Noé. El cuervo deberd volar antes
que la paloma y la controversia debera venir, de manera ominosa, antes que la pazy € ramo
de olivo.

Samuel Taylor Coleridge*

Nuestros periédicos y noticiarios nos recuerdan a diario que en la actualidad, en muchos
paises, es urgente combatir la corrupcion, ya que dicho combate es a menudo un precursor del
crecimiento econdémico.? En dondequieray en cualquier momento en que ocurra, la corrupcion
es dafiina paralasalud y € bienestar econémico y social, sin importar la etapa de desarrollo en
la que se encuentre un pais. Los informes sobre casos de corrupcion son mayores cada dia.
Esto sugiere claramente que la corrupcion podria estar aumentando, a pesar de los esfuerzos en
muchos lugares del mundo por frenarla. También demuestra que la corrupcion no es un

problema exclusivo de |os paises en desarrollo, ni ocurre principalmente en ellos.

Los acontecimientos en Europa y en América del Norte han demostrado con demasiada
claridad que la corrupcion no es un tema en torno a cua los paises industrializados puedan
adoptar una actitud moralizadora. Las lecciones tampoco terminan ahi. En € contexto italiano,
como lo ha mostrado Susan Rose-Ackerman, la democracia y €l libre mercado no son
invariablemente un antidoto para la corrupcion. EI cambio de un gobierno autoritario a uno

democrético no necesariamente reduce |os pagos ilegal es.

! Citado en e libro de Terry Tillman, The Writing on the Wall: Peace at the Berlin Wall.

2 TI utiliza una definicién breve de corrupcién: “el mal uso del poder encomendado para obtener
beneficios privados’. Esta definicion incluye tres elementos: (i) €l mal uso del poder; (ii) un poder encomendado
(es decir, puede estar en el sector privado tanto como en e puablico); y (iii) un beneficio privado (que no
necesariamente se limita a beneficios personales para la persona que hace mal uso del poder, sino que también
puede incluir a miembros de su familiainmediatay a sus amigos).



Este cambio define, mas bien, las normas de comportamiento publico del pais. Un pais que se
democratiza sin a la vez crear y hacer cumplir leyes que regulen € conflicto de intereses, €
enriquecimiento financiero y el soborno se arriesga a que la busqueda de beneficios privados
socave sus ingtituciones nuevas y fragiles. Un pais que busca liberalizar su economia sin una
reforma similar del estado corre €l riesgo de presionar severamente a los funcionarios publicos
a que se sirvan tgjadas de la nueva riqueza privada® En pocas palabras, el problema de la
corrupcion “es trans-sistémica; esto es, esta presente en todos los sistemas sociales - €l

feudalismo, el capitalismo, el comunismo 'y el socialismo”.*

¢Estan bajando los estandar es?

“Para la mayor parte de la gente, asi como en el debate europeo general sobre los valores, pareciera que nos
estamos acercando a una ‘crisis moral’. Mas que una crisis de confianza en la autoridad politica, es también una
crisis de confianza en la legitimidad y la capacidad de representacion de los sistemas democréticos - una crisis
con graves repercusiones sobre la administracién publica que se refleja en la pérdida del respeto por las
instituciones y una falta de model os éticos y judiciales a seguir.”

(BImke y Bohagen, Noruega)

“Hay una percepcion publica de un declive...”
(Whetnall, Reino Unido)

“Los ultimos afios han sido testigos de un aumento marcado en la preocupaciéon por la integridad en la
administracién publica de los Paises Bgjos.”
(Maas, Paises Bajos)

“...hay un amplio consenso en torno al estado negativo de la confianza publica en el gobierno federal y en sus
instituciones.”
(Gilman, Estados Unidos)

Fuente: estudio de la OCDE “ Ethicsin Public Service: Current Issues and Practice” , Documentos de trabajo
sobre la gerencia publica nim. 14 (1966)

Empero, s bien la situacion es preocupante en los paises industrializados, hay una crisis en

gran parte del mundo en desarrollo y en los paises en transicion. Paises en este Ultimo grupo

% Susan Rose-Ackerman, “Lessons from Italy for Latin America’, Journal of Public and International
Affairs, otofio 1998, p. 447 (en la p. 469). Los acontecimientos en la Republica Popular China pueden
proporcionar la misma leccion.

* Alatas, Syed Hussein (1990) “Corruption: Its Nature, Causes and Functions’ (Aldershot, Surrey) p. 11.




han descubierto de manera dolorosa que los intentos encausados y dirigidos por € gobierno
para mejorar e nivel de vida de las personas mediante la planeacién central han fallado.
Incluso en los llamados “tigres asiéticos” - economias que durante un tiempo parecieron
desdfiar las leyes de la gravedad a las que los demas estaban sujetos - |os comentaristas se han
unido a consenso.” Hoy, se reconoce ampliamente que el sector privado debe guiar el
desarrollo sustentable, y que el gobierno debe apoyar, mas no dirigir, dicho desarrollo. La
corrupcion ataca las bases mismas de la economia de mercado, distorcionando la toma de
decisiones y premiando a los corruptos y manipuladores en vez de los eficientes y productivos.
Al parecer, la corrupcion esta creciendo a pesar de uno de los ataques internacionales y

nacionales de més larga duracion para combatir un problema sobre que el mundo haya visto.

No hay duda alguna de que la corrupcién estd empeorando niveles de por s intolerables de
pobreza extrema. De acuerdo con un informe reciente de la Oficina Nacional de Auditoria en
China, la corrupcion esté absorbiendo cerca de una quinta parte de los fondos que el gobierno
ha apartado para combatir la pobreza. Lainvestigacion, llevada a cabo entre 1997 y la primera
mitad de 1999, revel6 que unos 4.3 mil millones de yen (519 millones de ddlares) asignados a
los fondos para combatir la pobreza, “que representaban hasta 20.4 por ciento del total, se
habian desviado a cuentas privadas. Més de una cuarta parte del dinero robado se usd para
comprar propiedades o automdviles, o para financiar préstamos ilegaes’. En contraste,
aproximadamente 42 millones de chinos viven por debajo de la linea de pobreza, definida en

términos de un ingreso de apenas un délar diario.®

¢Qué es, entonces, lo que ha fallado? ¢Por qué la corrupcion se ha vuelto cada vez mas

multifacética?

® Frente a quienes sostienen que “un poco de corrupcion no le esta haciendo dafio a Indonesia ni a sus
vecinos’, Transparencia Internacional (T1) ha argliido consistentemente que tal aseveracion es insostenible. Tl
arguye que cuando €l director de la bolsa de valores coreana fue detenido por manipular el tipo de cambio, se
hizo patente que la corrupcién no podia limitarse a aquellas éreas en las que era “(til”, sino que se extenderia e
incluso afectaria las instituciones sobre las cuales dependia la economia. T argumentd consistentemente que €l
“milagro asidtico” erainsostenible.



La respuesta puede estar en dos éreas que este Libro de Consulta de Tl trata. La primera es €l
debilitamiento de los valores sociaes, donde en la ética personal de muchos €l interés publico
mas amplio y la responsabilidad social quedan subordinados a la acumulacion del prestigio
material. La segunda es una falta de transparencia y de rendicién de cuentas dentro de los
sistemas de integridad publicos. En muchos paises hay una sensacion generalizada de que €l
servicio publico ha perdido su rumbo - de que muchos elementos dentro de el son corruptos,
asi como |o son muchas de las empresas privadas que llevan a cabo negocios con ellos. Segun
la imagen que tiene e publico de los funcionarios - y que tienen los funcionarios de ellos
mismos - estos Ultimos existen unicamente para servir las ambiciones politicas de funcionarios
de mayor rango, con la esperanza de que esto redunda en ascensos para €llos. La rendicion de
cuentas a publico se reduce a mera retorica, utilizada en informes a Parlamento o en
discursos ante las Naciones Unidas. Este retrato quizas sea injusto para muchos paises, pero

describe |a percepcion generalizada que setiene.

El reto masgrave....

Queda claro que €l reto mas importante para la democracia se encuentra entre las democracias que apenas estén
surgiendo.... que han abandonado la autocracia. La mayor parte de ellas no tiene ninguna experiencia
democréatica. Absolutamente ninguna. La democracia es completamente nueva para ellos. Cualquier retroceso
atribuido a la democracia le recuerda a la gente que algunas cosas eran mejores bajo la autocracia, salvo que la
situacion era tan mala y tan corrupta antes que pocos realmente quieren regresar. Dada la opcién entre intentar
hacer que la democracia funcione y regresar a la autocracia, la mayoria se aguanta y espera fervientemente que
sus sacrificios valgan la pena a la larga, s no para ellos entonces a menos para sus hijos. Estas personas han
crecido con la corrupcion. Estén acostumbrados a sus vaivenes y han aprendido a vivir con ellay a usarla
ventagjosamente cuando puedan. La corrupcién generalizada no es nueva para €llos, pero lo que si es nuevo es
que, bajo la democracia, los villanos son actores distintos, lalegalidad y el orden se esta colapsando conforme se
dispara e crimen, y la nueva riqueza creada se exporta, dgjando a muchos en peores condiciones de las que
estaban antes. A menos de que las cosas cambien pronto, €l desprecio que estas personas sentian hacia sus
regimenes previos se trasladara hacia los nuevos lideres e instituciones publicas. A menos de que hayan sido
suprimidos al momento de nacer, |os retofios democraticos creceran y transformaran la manera en que se manejan
los asuntos publicos.

Gerald E. Caiden, “The Ubiquity of Corruption”, preparado para la Sociedad para la Investigacién
Comparada, “ The Crisis of Confidence in Advanced Democracies’, Parlamento Europeo, Bruselas, 7-9 de
noviembre de 1996.

Definir la corrupcion

® Poverty Funds Siphoned Off, Agence France Presse, Beijing, 17 de julio del 2000.




La corrupcion, definida de manera sencilla, es e mal uso de poder encomendado para obtener
beneficios privados.” Sin embargo, hace poco tiempo la palabra misma era un tabti en &mbitos
politicos y profesionales. Dicha palabra rara vez aparecia en los periddicos y casi nunca la
mencionaban |os economistas, aunque |os politdlogos ya habian empezado ainteresarse en ella

académicamente.

Para hacer afirmaciones normativas sobre la corrupcion es necesario tener un punto de vista,
un estandar de “virtud” y un modelo que demuestre cOmo opera la corrupcién en instancias
particulares® Para propésitos de este Libro de Consulta, la “corrupciéon” se refiere a
comportamientos por parte de funcionarios del sector publico, ya sean politicos o servidores
publicos, que los enriquece - a ellos mismos 0 a sus allegados - inapropiada o ilegalmente,

mediante el mal uso del poder que se les ha encomendado.

El Libro de Consulta se concentra en la corrupcion administrativa méas que en la corrupcion
politica per se, enfocandose en las actividades de aguellos individuos que controlan varias
actividades o decisiones, gracias a sus posiciones como servidores publicos - ya sea como

encargados de formular las politicas o0 como administradores.

En vista de las privatizaciones y latransferencia a sector privado de tareas antes consideradas
estatales, como los monopolios casi totales o totales para el suministro de bienes publicos (por
gemplo, € aguay la electricidad), los conceptos que se exploran en este Libro de Consulta
incluyen la conducta corrupta en el sector privado - tanto dentro como fuera de su zona de
interaccion con el servicio publico - que en cualquier caso tiene consecuencias publicas

negativas.

" En JJ. Senturia, Encyclopaedia of Social Sciences, Vol. VI (1993) se encuentra la definicion
tradicional: el mal uso del poder piblico para obtener beneficios personales. No obstante, Tl y otros han adoptado
una definicion mas amplia debido a la llegada de la privatizacion, segun la cual se transfieren monopolios
(parciales y completos) y actividades tradicionalmente estatales a manos privadas.

8 Susan Rose-Ackerman, Corruption: A Sudy in Political Economy (New Y ork: Academic Press, 1978)
p. 9.



¢Quétan antigua esla corrupcion?

En diciembre de 1997 se informé que un equipo de arquedlogos holandeses encontré unas 150 inscripciones
cuneiformes en Rakka, Siria, indicando que en ese sitio habia un centro administrativo de la civilizacion Asiria,
del siglo 13 antes de Cristo. Se encontré un archivo especial - que quizas pertenecia a una oficina equivalente alo
gue hoy llamariamos ‘Secretaria de Gobernacion’ - con datos sobre empleados que aceptaban sobornos,
incluyendo los nhombres de altos funcionarios y de una princesa asiria.

Citado en el documento de trabajo del Parlamento Europeo “ Medidas para impedir la corrupcion en los paises
miembros de la Unidn Europea” , marzo de 1998

Corrupcion administrativa

Hay dos categorias bastante distintas de corrupcion administrativa: 1a primera ocurre cuando,
por gemplo, se otorgan servicios o contratos “de acuerdo con las reglas’, y la segunda cuando

las transacciones van “en contrade lasreglas’.

En & primer caso, un funcionario esta recibiendo ilegalmente un beneficio privado por hacer
algo que la ley normamente requiere de €. En la segunda situacion, se paga un soborno para
obtener servicios que el funcionario no tiene derecho a otorgar. La corrupcion “de acuerdo con
las reglas’ y “en contra de las reglas’ puede ocurrir en todos los niveles de la jerarquia
gubernamental y sus efectos y su tamarfio varian desde “ corrupcion en grande” hasta variedades

de corrupcion en menor escala.’

En la préctica, las actitudes publicas pueden eclipsar las definiciones legales de corrupcion
administrativa, y la opinion publica puede definir la corrupcion de maneras que predominan
por encimade laley. Si la opinidn pablicay las definiciones legales no coinciden, es probable

que los funcionarios se comportaran de acuerdo con lavision del publico, transgrediendo asi la

® Véase George Moody-Stuart, Grand Corruption in Third World Development (Oxford: World View
Publishing, 1997). Para e€emplos de ambas categorias, véase varios numeros del Boletin de TI
(www.transparency.de).




ley. Por ende, es esencia informar e ilustrar a publico sobre € dafio que puede causar la

corrupcion.

¢Qué dafos causa la corrupcion?

La corrupcién es dafiina por la sencilla razén de que se toman decisiones importantes por
motivos ocultos, sin ninguna preocupacion por las consecuencias que puedan tener para la

comunidad en general.

El antiguo Director General de Desarrollo en la Comision Europea, Dieter Frisch, ha
observado que la corrupcion eleva el costo de bienes y servicios;, aumenta la deuda de un pais
(y lleva consigo costos recurrentes de pago de la deuda en el futuro); tiene como consecuencia
la disminucion de los estandares, dado que se proveen bienes de menor calidad y se adquiere
tecnologia inapropiada o innecesaria; y lleva a que se tomen decisiones sobre proyectos con
base en el capital (porque es més Util para quien comete actos corruptos) mas que en lafuerza
de trabgjo, que seria més (til para €l desarrollo. Frisch sefiala que cuando un pais aumenta su
deuda para poner en marcha proyectos economicamente inviables, la proporcion de la deuda
adicional gque se debe a la corrupcion no es slo e costo extra de 10 a 20 por ciento, sino que
se puede atribuir en su totalidad a | as decisiones deshonestas que se tomaron para proceder con

proyectos improductivos e innecesarios. ™

S no se logra controlar la corrupcion, puede amenazar la viabilidad de las instituciones
democréticas y de las economias de mercado. En un ambiente corrupto, l0os recursos se
destinaran a areas improductivas - la policia, las fuerzas armadas y otros Grganos represivos 'y
de control socia - conforme la élite se moviliza para proteger su seguridad, sus posicionesy
sus bienes materiales. Se promulgaran leyes (por g emplo, la Ley de Tranquilidad Plblica de

1982 en Sudan), y recursos que de otra manera estarian disponibles para € desarrollo

19 Dieter Frisch en The Effectos of Corruption on Development, d,ocumento presentado al Foro de
Liderazgo Africano sobre “Corrupcién, Democracia y Derechos Humanos en Africa’, Cotonou, Benin, 19-21 de
septiembre de 1994.



socioecondmico se desviaran hacia el gasto en seguridad. Esto, a su vez, puede causar que las
instituciones democraticas se debiliten, conforme la corrupcion reemplaza la inversién como
principal fuente de beneficios financieros.™ Asi, se socava la legitimidad del gobierno y, en

Gltimainstancia, lalegitimidad del estado.*

Si este es € panorama a nivel macro, la vision del nivel micro no es més aentador. Un

comentaristaindio de The Times of India, escribiendo en &l ocaso del milenio, observo que:

“Laverdadera razén por la cua los indios talentosos no pueden ascender en laIndiaes lafalta
de reglas transparentes que se apliquen de manera adecuada. Otra razon es € neta-babu raj,
gue permanece intacto a pesar de la supuesta liberalizacion. Empero, en el momento en que los
indios talentosos se van a las sociedades occidentales que estan basadas en normas, despegan.
En dichas sociedades, todos estan sujetos a las mismas reglas y tienen la libertad para innovar
sin gue las regulaciones los restrinjan demasiado. Por estas razones, |os indios tienen éxito en
los paises gobernados por blancos y fracasan en su propio pais. Es la historia mas triste del

S'glo.n 13

En Zambia, seregistra crecimiento del uno por ciento en los tltimos 9 afios

El profesor zambiano Venkatesh Seshamani ha observado que en los Ultimos nueve afios, Zambia ha tenido poco
o nulo crecimiento sustentable. En una entrevista, el Profesor Seshamani dijo que a lo largo de estos nueve afios
se registré crecimiento de apenas uno por ciento en el pais, cuando la meta esperada era de seis por ciento.
Seshamani atribuy6 € crecimiento nulo a fluctuaciones caracterizadas por un poco de crecimiento positivo
precedido por afios de crecimiento negativo... En particular, se han reducido los ingresos que provienen de
subvenciones; esto se debe a la relacion entre Zambia y donadores que en ocasiones imponen condicionantes
rigidas como consecuencia de lafalta de credibilidad del gobierno y de las acusaciones de corrupcion.

El profesor Seshamani agregd, citando a Transparencia Internacional, que Zambia tiene un indice alto de
percepcion de la corrupcion. Aconsgj6 a gobierno a que se esforzara por mantener un buen nivel de
gobernabilidad, y a que aumentara su transparencia al hacer disponibles datos sobre sus gastos.

1 véase El-Wathig Kamier e lbrahim Kursany, Corruption as the “ Fifth” Factor of Production in the
Sudan (1985) p. 11.

12 Bl primer “estado criminal” del mundo atin no ha surgido, pero para agunos observadores Colombia,
bajo la influencia de los capos de la droga, 1o sera. Acciones recientes para frenar la corrupcion por parte de
reformadores valientes han reducido las posibilidades de que esto ocurra.

3 Ankalesaria Aiyer, Indians succeed; India fails, The Times of India, 26 de diciembre de 1999.




El Profesor Seshameni afirmé que no hay ningin desglose explicito de algunos gastos gubernamentales, como lo
demuestra la clasificacién de enormes cantidades - el fondo discreciona del presidente, por jemplo - bajo €
rubro de “otros’ en el gasto relgamentario y constitucional.

Lusaka, Post of Zambia, 20 de marzo del 2000

Efectos sobre el desarrollo del sector privado

En € mundo moderno, se considera de manera genera que gran parte de los esfuerzos
gubernamentales a favor del desarrollo del pasado no se han manejado bien y han generado
desperdicio mas que desarrollo. Se necesita un estado fuerte, pero dicho estado debe tener
claras sus tareas y su organizacion. Necesita proveer servicios basicos que son esenciales para
gue el sector privado florezca, pero no debe intentar competir con el sector privado ni llevar a
cabo tareas que este Ultimo puede hacer mas eficaz y eficientemente, salvo que haya razones

sociales convincentes para que lo haga

Si e sector privado debe guiar € desarrollo, entonces ¢qué efecto tiene la corrupcion sobre €l
ambiente en e que dicho sector tiene que operar? En primer lugar - y ante todo - crea
incertidumbre: ¢se honrarén los contratos? ¢Los jueces imparciales y competentes pueden
resolver las disputas? ¢Se pueden predecir las decisiones futuras de los funcionarios con la
certeza necesaria? En los casos en que la corrupcion introduce incertidumbre, también
aumenta €l riesgo; conforme aumenta el riesgo, los inversionistas deberan buscar ganancias
mayores 'y mas rapidas. Es més, las relaciones corruptas operan de tal manera que excluyen del

juego a actores nuevos, obstaculizando asi €l crecimiento del sector privado mismo.

L os regimenes corruptos también le imponen obligaciones gerenciales extraordinarias a sector
privado. En Ucrania, por gjemplo, empresas encuestadas en 1994 reportaron que habian
gastado un promedio de 28 por ciento de su tiempo gerencial nada més tratando con el

gobierno. Para 1996, esta cifra subié a 37 por ciento.!* Los obstéculos burocréticos

14 Estas cifras, obtenidas por Daniel Kaufmann en 1997, son mucho més altas que |as cifras reportadas en
otros paises, que variaron entre 7 por ciento en El Salvador hasta 15 por ciento en Lituaniay Brasil.




innecesarios no debe eliminarse solo para reducir la corrupcién, sino también para inducir a
mas negocios a que se tradaden a sector forma y para fomentar nuevas inversiones

productivas.®®

Efecto sobrelainversion extranjeradirecta

Uno de los elementos més importantes para acelerar el desarrollo del sector privado es un flujo
creciente de inversion extranjera directa (IED). ¢cudl es, entonces, € efecto de la corrupcion

sobrelalED?

En un estudio reciente,* el Profesor Shang-Jin Wei de la Escuela de Gobierno Kennedy en la
Universidad de Harvard examind los flujos de inversion bilateral de 14 paises que
tradicionalmente han sido fuentes de inversioén hacia unos 45 paises receptores en el periodo
1990-91, y obtuvo resultados sorprendentes.t” Compara niveles de corrupcién con tasas
marginales impositivas y concluye que en una escala del uno a diez - como laque seusaen €
indice de Percepciones de la Corrupcion - un aumento de un punto en el nivel de corrupcion
esta correlacionada con una reduccion de 16 por ciento en € flujo de IED, o es
aproximadamente equivalente a un aumento de tres puntos porcentuales en la tasa marginal
impositiva. Dicho de otra forma, si e indice de corrupcién de un pais receptor aumenta del
nivel de Singapur (con un indice cercano a cero) a de México (con un indice de 6.75 a
momento de la elaboracion del estudio), € resultado sera un aumento de 21 por ciento en la
tasa marginal impositiva aplicable a los extranjeros. Esto, a su vez, es suficiente para eliminar

casi por completo las expectativas que puede tener un pais de recibir IED. El trabajo de Wei

> Para una discusion més amplia, véase Jeremy Pope, Productivity and Corruption, presentado en la
Semana de la Ciencia de 1997, Aman, Jordania, 15-18 de septiembre de 1997.

16 Shang-Jin Wei, How Taxing is Corruption on International Investors?, Universidad de Harvard,
febrero de 1997. Documento mimeografiado. V éase www.transparency.de.

Y En su trabajo, el Profesor Shang-Jin utiliza dos maneras de medir la corrupcion, ambas basadas en las
respuestas de encuestas. Una es aquella que realizé Business International (una subsidiaria del Economist
Intelligence Unit) y laotra es el indice de Percepcion de la Corrupcion elaborada por Transparencia I nternacional
(T1), que representa un promedio de entre 7 y 10 resultados de encuestas sobre corrupcion. El Profesor parte dela
alta correlacion entre ambas encuestas para investigar la relacion entre la tasa marginal impositiva y sus efectos



nos hace ver la corrupcién como un impuesto adicional - si bien no oficial - sobre e sector
privado. Es, ademas, un impuesto frente al cual 1os inversionistas internacionales son sensibles
y reaccionan muy negativamente. El mensaje queda, entonces, claro: para que un pais atraiga
niveles éptimos de IED, debe evitar la corrupcion y € impuesto ilicito que implica para los

inversionistas.*®

Empero, uno se podria preguntar - ¢qué hay de los “Tigres’ del este asiatico? Ellos tienen
niveles significativos de corrupcion y sin embargo su crecimiento ha sido fenomenal.
¢Reamente se puede afirmar que los inversionistas internacionales han sido sensibles a la
corrupcion en el Este de Asia? Wei concluye que no hay evidencia alguna para sostener la
hipétesis de que los inversionistas estan menos preocupados por la corrupcion en € Este de
Asia que en otros lugares. En cuanto a China en particular, observa que aunque el tamario de la
afluencia anual de IED es grande, en cada uno de los ultimos diez afios més de 60 por ciento
de ella ha provenido de los chinos de ultramar, sobre todo de aquellos que estén en Hong
Kong. Por ende, concluye que China no se puede considerar un pais receptor tipico. Las
inversiones de los diez paises fuentes méas importantes - todos ellos miembros de la OCDE -

constituyen una proporcion relativamente pequefia de lalED total que entraa China.

Ademas, una encuesta de lideres del sector privado realizada por “Control Risks” en octubre
de 1999 confirma los resultados del estudio de Wei. Dicha encuesta mostré que entre los
inversionistas estadounidenses era tres veces mas probable que e ato nivel de corrupcion de

un pais los disuadiera de invertir ahi que un récord malo de derechos humanos.*

sobre la IED. Se demuestra que un incremento de un punto porcentual en la tasa marginal impositiva reduce la
IED cerca de cinco por ciento.

% Todo esto es motivo de reflexion para una region como e Medio Oriente, donde se lamenta
continuamente la reticencia de los grandes inversionistas para invertir en casa o dentro de la regién. ¢Podria ser
que la preocupacién de que los niveles de corrupcién minen los margenes de ganancias y socaven la estabilidad
de largo plazo esta contribuyendo a que la region reduzca sus propios recursos al invertirlos en beneficio de
economias extranjeras?

¥ Industrial Research Bureau (IRB), por parte de Control Risks, llevo a cabo esta encuesta. Se les
pregunté a los encuestados si habian desistido de una inversion extranjera por lo demés atractiva debido a la
reputacion del pais en el dmbito de la corrupcién, de los derechos humanos, del trabajo o del debate ambiental.
Las empresas europeas |e dieron mayor importancia a la corrupcion (38%) que al sector laboral (35%), a medio
ambiente (34%) y a los derechos humanos (28%). En contraste, las corporaciones estadounidenses pusieron a la



L os pequefios sobor nos causan grandes dafios para €l sistema carretero de Kenya

MALABA, Kenya - Ayer, € camién de Francis Kuria se cimbré violentamente cuando transitaba por la Carretera
Trans-Africana desde € interior de Kenia hacia este pueblo fronterizo polviento. El camino tenia baches tan
profundos que parecia que el asfalto habia sido aplastado y extendido como masilla.

Una mala construccién pudo haber causado el dafio a la carretera, pero seria un reto aln para el mejor contratista
construir una carretera que pudiera soportar los camiones severamente sobrecargados que vigjan constantemente
por los caminos del Este de Africa. Los transportistas afirmaron que sobrecargan |os camiones en esta region de
manera rutinaria, otorgando una mordida a quienes trabajan en las cabinas de pegje, que deberian estar
protegiendo las carreteras publicas. El jefe de Kuria, Anwar Bayusuf, gerente de operaciones de M.A. Bayusuf e
Hijos Ltd. dijo que hasta hace poco, acostumbraba sobrecargar sus camiones hasta en 50 por ciento...

El resultado de la practica corrupta es que los transportistas tuvieron ganancias enormes a costas del sistema
carretero, destruyéndolo tan completamente que Kuria debe disminuir su velocidad a paso de un peatén para
poder pasar por encima de los baches. El costo econémico, en términos de tiempo perdido y de vehicul os dafiados
por estas carreteras es incalculable. Hace dos afios, el Fondo Monetario Internacional se negd a hacerle méas
préstamos a Kenia, en parte debido a que la corrupcion se habia vuelto tan obvia que estaba debilitando la
economia. Desde entonces, se han tomado medidas en Kenia para frenar la corrupcién, y ya no se toleran
camiones sobrecargados. “Ya no sobrecargo los camiones’, dice Baysuf. “Tengo demasiados camionesy no me
puedo arriesgar. ¢Sabe por qué hacemos esto? El FMI se ha vuelto més listo que nosotros.” Empero, es dificil
eliminar la corrupcion de un dia para otro. Muchas personas esperan recibir una gratificacion por hacer su trabgjo.
Se conoce como TKK - Toa Kitu Kidogo en Suahili - “regale una propina’. Al transitar por las carreteras
africanas, detienen a Kuria en retenes policiacos para piderle una gratificacion. En este vige, dice que esta
agradecido de tener a un vigjero blanco en su camion porque la policia trata alos muzungus con respeto. “Si ven a
un muzungu, te dejan pasar” dijo Kuria mientras manejamos sin parar por un retén. Adn en el Africa pos-colonial,
los blancos reciben un trato preferencial.

A lo largo de la carretera, €l sistema de sobornos esta muy arraigado. Kuria nunca pagé alos funcionarios de las
cabinas de pegje con su propio dinero. Bayusuf mandaba “agentes para despejar €l camino” (“ clearing agents”)
para que entregaran el dinero antes de la llegada del camion. Cuando llegaba Kuria, lo dejaban pasar. Las
agencias humanitarias y de la ONU, como e Programa Mundia de Alimentos, cuyos fondos provienen de
donadores internacionales, no pueden pedir reembolsos de |o que pagan como soborno. “Lo que hacemos es
contratar a agentes que “despejen e camino”, dice Joern Lose, encargada de logistica para el PMA en € puerto
keniano de Mombasa. Estos agentes hacen el trabajo sucio y se incluye el costo como parte de los cargos
administrativos.

Philadelphia Inquirer, 26 de abril del 2000.

¢lLacorrupciéon siempre es mala?

corrupcion en un nivel mas alto (40%), dejando el sector laboral (16%), el medio ambiente (14%) y los derechos
humanos (13%) en un nivel mucho mas bagjo. 92% de las corporaciones estadounidenses “prohiben e uso de
sobornos para obtener negocios’ (en Europa, 85%), y 76% de €llas prohiben los “pagos de facilitacién” (en
Europa, 62%).




Algunos argumentarian que la corrupcion puede tener efectos benéficos, como el acceso no
violento a los asuntos gubernamentales y a la administracion, en los casos en que los canales
politicos estén bloqueados, 0 como una manera de reducir la tension potencialmente
abrumadora entre € servidor publico y € politico, a vincularlos en una red de intereses

propios facilmente identificable.*

Sin embargo, los contra-argumentos son mas aceptables. Estos se enfocan en e hecho de que
la corrupcién desemboca en ineficiencia y desperdicio econdémico, debido al efecto gque tiene
sobre la asignacion de recursos, la produccion y el consumo. Es improbable que los beneficios
obtenidos por medio de la corrupcion se conviertan en inversiones, dado que e dinero mal
habido se gasta en consumo conspicuo 0 se transfiere a cuentas de banco extranjeras. Dichas
transferencias representan una fuga de capital de la economia doméstica. Es més, la corrupcion
generaineficiencia en las asignaciones de contratos, a permitir que €l licitador menos eficiente
pero més habil para sobornar reciba los contratos gubernamentales. Ademas, como €l costo de
los sobornos esta incluido en el precio de los bienes producidos, se tiende a reducir la demanda
y a sesgar la estructura de produccién, y e consumo cae por debajo de los niveles de

eficiencia. Asi, la corrupcion reduce el bienestar general de la poblacion.?

Corrupcion y cultura: lavisién issamica

% David Bayley, The Effects of Corruption in a Developing Nation, The Western Political Quartelry p.
719, pp. 727 et seq. Para ser justos, € autor presenta esta tesis de manera ilustrativa, buscando hacer preguntas
més que responderlas de manera definitiva, y presenta una lista de factores tanto positivos como negativos.
Ademas, para propésitos del Libro de Consulta, se le ha agregado el énfasis a todas las palabras que apar ecen
en cursivas en €l parrafo citado para llamar la atencién a la precaucion con la que las ideas se presentan.
(¢algo falto aqui?)

2 David J. Gould y Jos A. Amaro-Reyes, The Effectos of Corruption on Administrative Performance:
Illustrations from Developing Countries, Documentos de Trabajo del Personal del Banco Mundial nimero 580;
Serie sobre administracién y desarrollo nim. 7 (1983).




Documento adoptado por la 19 Conferencia Isldmica de Cancilleres, Sesion sobre la Paz, la Interdependenciay €l
Desarrollo, que tuvo lugar en Cairo entreel 31 dejulioy € 5 de agosto de 1990

Articulo 23
(@) la autoridad es un bien encomendado; €l abuso o la explotacion maliciosa de la misma esta absolutamente

prohibida, para que se puedan garantizar los derechos humanos fundamental es.

(b) Todos tendrén el derecho de participar, directa o indirectamente, en la administracion de los asuntos pablicos

de su pais. También tendran el derecho de asumir un cargo publico de acuerdo con o dispuesto por la Shari’a.

En los siguientes puntos se resumen 10s costos que | as practicas corruptas implican:

un acto corrupto significa que no se lograran los objetivos deseados por € gobierno (por
giemplo, los nombramientos corruptos implican ineficiencia y desperdicio; la asignacion
corrupta de lugares escasos en la universidad tiene como resultado que no se aprovecha una
oportunidad escasa de manera 6ptima, €tc.);

la corrupcion contamina el ambiente en el cua el sector privado tiene que operar, llevando
ya sea a la acaparacion de beneficios répida (y excesiva) en circunstancias inpredecibles, o
a que se desdiente la inversion hacia el interior, excluyendo a nuevos participantes
potenciales y por ende reduciendo la participacion y el crecimiento del sector privado;

la corrupcién implica un aumento en € precio de la administracion (el contribuyente
también debe someterse a soborno, teniendo asi que pagar varias veces € mismo servicio);
s la corrupcion aparece como comision informal, sirve para reducir e monto total de
recursos disponibles para fines publicos;

la corrupcién gerce una influencia corruptora sobre el aparato administrativo, minando el
valor necesario para adherirse a atos estandares de honradez (“los declives morales. cada
hombre se pregunta por qué é debe ser € Unico custodio de lamoralidad”);

la corrupcion en € gobierno que la gente percibe mina el respeto a la autoridad constituida
y, por ende, lalegitimidad del gobierno;

s hay una creencia generalizada de que los politicos de la élite y los atos servidores
publicos son corruptos, e publico no vera por qué no puede servirse una tajada del pastel

también;




e una barrera a desarrollo ha sido la fata de disposicion en el ambito politico para tomar
decisiones impopulares (“un funcionario corrupto o un politico es un individuo egoista
[que probablemente] no pondra en riesgo sus propias oportunidades para servir la causa de
la prosperidad del pais entero en un futuro remoto”);

¢ |a corrupcion tiene como consecuencia una pérdida substancial de esfuerzo productivo, ya
gue se dedican tiempo Yy recursos a hacer contactos para poder darle lavuelta a sistema, en
vez de mejorar las credencialesy fortalecer objetivamente el caso propio;

¢ en lamedida en que la corrupcion representa la injusticia institucionalizada, desemboca en
litigios y cargos inventados con los cuales se puede chantgear hasta a un funcionario
honesto; y

¢ |aforma mas comun de corrupcion en algunos paises - mordidas y pagos de facilitacion -
[levan a que las decisiones se tomen de acuerdo con consideraciones monetarias, en vez de

necesidades humanas.?

¢Quéesloquecausala corrupcion?

Algunos afirman que la raiz del problema es la pobreza. Si no hubiera pobreza, tampoco
habria corrupcién. Empero, aln s la pobreza es una causa subyacente, no puede ser la Unica.
Si |a pobreza fuera la causa de la corrupcion, seria dificil explicar por qué los paises ricos 'y
pudientes estan plagados de escandalos - muy pocos de los cuales involucran a personas que
se podrian considerar “pobres’ o “necesitados’. Esta explicacion también equipara de hecho a
la pobreza con la deshonestidad - un concepto fuertemente atacado por varios criticos, para
guienes esta vinculacion es casi una difamacion generalizada de los pobres. Tampoco se
puede afirmar que quienes manipulan los sistemas bancarios, produciendo “préstamos
inviables” (* non-performing loans’) y llevando a cabo negocios preferenciales con los
depdsitos del publico sin que se sospeche nada, estan en condiciones de pobreza. Por ende, la
corrupcion es un arma de dos filos: puede surgir de lariquezay de la abundancia o de lafalta
deellos.

2 David Bayley, supra, en las pp. 724 y siguientes.



De acuerdo con estimaciones recientes del Banco Mundial, e vaor de las riquezas que los
lideres africanos corruptos tienen guardadas en bancos europeos es de varios miles de
millones de ddlares. No puede decirse de ninguno de estos lideres que sea una victima de la
pobreza. Y sin embargo, al saquear las arcas nacionales, estos lideres indudablemente han
empeorado las condiciones de pobreza de sus pueblos. Las ganancias privadas determinan las
decisiones sobre el gasto publico, que esta subsidiado por sobornos masivos que otorgan las
empresas de los paises industrializados sin tener en consideracion el bien del pais o de su
gente. Hay un efecto adverso sobre € desarrollo social y econdmico. En suma, se puede

considerar que la corrupcién en grande es una causa de la pobreza, mas que resultado de ella.

Téacticasde supervivencia en Tailandia

Un funcionario tailandés supuestamente afirmé: “a lo que usted llama corrupcion, yo le digo supervivencia. Mis
subordinados dependen de mi para que les ayude de cualquier manera posible. Me gusta mi trabajo. Estoy
manteniendo una familia grande. Quizas hayan otras maneras de hacerlo, pero yo no las veo y, ademas, no le
estoy haciendo dafio a nadie. Usted digame que aternativas hay. ¢Sabe usted cuanto gano? No soy tonto.
Conozco mi deber y los demés también conocen € suyo. La corrupcion es un problema en Tailandia pero por
ahora no hay ningiin camino mejor. Es més, cada persona en esta [seccion] ha estado involucrado en [actividades
corruptas] durante afios”.

Jon S. T. Quah, “ Burocratic Corruption in the ASEAN Countries. A Comparative Analysis of their Anti-
Corruption Srategies’ , Journal of Southeast Asian Sudies, Vol. 13 No. 1, pp.153-177 (1982), en la pag. 165
citando de Clark D. Neher, “ Political Corruptionin a Thai Province”, en The Journal of Developing Areas XI, 4
(julio 1977), pp. 484 - 489.

Son relativamente pocos |os individuos cuya corrupcion tiene los efectos més negativos sobre
un pais, y su comportamiento puede o no ser evidente para €l ciudadano comun. Por otra
parte, con frecuencia la pobreza si contribuye de alguna manera a la corrupcién menor con la

gue la gente se enfrenta a diario.

En los paises mas pobres - a menudo, aquellos que tienen élites corruptas - € gobierno es
incapaz de pagarles alos servidores publicos un sueldo con el que se pueda vivir. Es mas, con

frecuencia el estado realmente no tiene los recursos para hacerlo. Por ende, es una percepcion




comun que la remuneracion inadecuada de los servidores publicos es una causa que
contribuye a la corrupcién, si bien no en todo e sistema, a menos en € nivel menor. No

obstante, la respuesta es mucho mas compleja que un mero incremento salarial.

El mito delacultura

Una manera de justificar € soborno es mediante el argumento del “relativismo cultural”. En
los paises desarrollados, se sugiere con frecuencia que la corrupcion forma parte de la
“cultura’ de muchos paises en desarrollo. El hecho de que la gente en un pais en particular
quizas tolere que le pidan pequefios pagos a cambio de servicios oficiales (por g emplo, para
sacar un permiso 0 una licencia) no necesariamente significa que aprueben esta practica;
puede ser, sencillamente, que & publico “lo percibe como la manera mas viable de obtener 1o
gue desea 0 necesita...una percepcion que la alza de los precios puede minar.... 0 que puede
ser destruida abruptamente s los consumidores llegan a creer que la escasez subyacente ha
sido creada artificialmente, o que procesos alternativos més deseables realmente son
posibles’ .3

Sin embargo, uno podria preguntarse: si la corrupcion es realmente “parte de la cultura’, ¢por
gué existen leyes contra ella en todos los paises, tanto desarrollados como en desarrollo?
Ademas, ¢por qué se hamovilizado la gente de Filipinas y de Bangladesh en contra de fuerzas
militares bien armadas para destituir lideres corruptos? Estos acontecimientos no cuadran con

una aceptacion popular de la corrupcion como “parte de la cultura’

Michael Johnston observa que “una discusion plena sobre los efectos de la corrupcién en un
sistema dado debe llevarse a cabo en el contexto de los factores especificos a ese sistema. La
existencia de facciones étnicas entre las élites, la medida en que las normas de parentesco

determinan que los ciudadanos y/o los funcionarios tengan una vision distinta de | as practicas

% Michael Johnston, “The Political Consecuences of Corruption: Reassessment”, en Comparative
Palitics, julio de 1986, pp. 467-8.
24\ éase varios jemplos que aparecen en |os boletines de TI, en www.transparency.de.



de cacicazgo que la que dicta la ley, o la exclusidon de ciertos intereses economicos del
proceso de toma de decisiones, por gjemplo, pueden ser piezas claves de la historia de la

corrupcién en contextos especificos’.

Fraude presupuestal en la Unién Europea

La mayor parte de |los europeos rechazaria cualquier insinuacion de que la corrupcion “forma parte” de la cultura
europea, y sin embargo hay una variedad impresionante de evidencia que se podria usar para hacer esta acusacion.
No es necesario sefidar solo los escandalos de corrupcion politicos o de los “grandes negocios’ que han, en
efecto, desestabilizado Italia y Espafia, y que han surgido més recientemente en Alemania y Francia. El fraude
contra el presupuesto de la Unién Europea se ha vuelto un problema importante; en consecuencia, la Comisiéon ha
intentado establecer redes de ayuda legal mutua entre estados miembros para poder frenarla. Ademas, estan
saliendo a la luz cada vez mas gjemplos de sobornos entre los paises europeos, pagados a politicos y otros
servidores publicos en casos de adquisiciones gubernamentales y en privatizaciones.

Michael Johnson

En algunos casos, |a corrupcion puede reflgar précticas que una potencia extranjera introdujo
en la cultura local. Indonesia esta plagada de corrupcion masiva. Sin embargo, algunos
escritores han argumentado que e origen de este fendmeno no se encuentra entre los
indonesios mismos, sino con la llegada de la Compariia Holandesa de las Indias Orientales.
Los hombres de la compafiia “estaban mal pagados y expuestos a todas las tentaciones que
ofrecia la combinacion de una organizacion nativa deébil, oportunidades de comercio
extraordinarias y una ausencia cas absoluta de controles desde casa o en Java.. los

funcionarios se enriquecieron sagueando a la compafiia’ .

El mismo autor observa que “[En Filipinas], la corrupcion se introdujo durante el periodo de
colonialismo espafiol”. También anota que en Singapur, después de la Segunda Guerra

Mundial, “los oficiales del Ejército Britanico que estaban a cargo de las adquisiciones locales

% Michael Johnston, Ibid., p. 463.

% Citado en Jon S.T. Quah, Burocratic Corruption in the ASEAN Countries; A Comparative Analysis of
their Anti-Corruption Strategies, Journal of Southeast Asian Studies, Vol. 13, nim. 1, pp. 153-177 (1982) en pp.
154-155. El autor también comenta que “la corrupcion, que se habia permitido durante la era colonial, fue vista
con 0jos més criticos en el periodo de post-guerra’.




probablemente nunca habian estado expuestos a tantas tentaciones en cuanto a dinero, vino y

muijeres...cualquier resistencia que hayan podido tener se desvanecié rapidamente”.?’

El autor también observa que Tailandia es € Unico pais miembro del ASEAN gue nunca fue
colonizado. “Sin embargo, € haberse librado de la dominacién colonial no garantiza que un
pais sera inmune a la enfermedad de la corrupcion. Es més, en € caso de Tailandia la
corrupcion es una enfermedad endémica que se puede trazar historicamente hasta el
comportamiento corrupto de los funcionarios gubernamentales en la burocracia del siglo
Xv|.%

Ya sea que € colonialismo del pasado haya contribuido a la corrupcién o no, se percibe un
vinculo muy fuerte y corrupto entre una variedad de antiguas colonias y sus “amos’ europeos

coloniales de antafo.

Por supuesto, hoy en dia hay diferencias significativas entre las percepcionesyy las précticas de
varias culturas. Lo que algunos aceptan como comportamiento razonable o apropiado variara
mucho. No obstante, estas diferencias quizés tengan més que ver con la manera en que se
Ilevan a cabo |os negocios (mediante el ofrecimiento de regalos y de hospitalidad) que con los
intentos obvios por “comprar” decisiones favorables. Hay una distincion clara entre

“reciprocidad” y reciprocidades que se clasifican como sobornos.”

En e contexto africano, Olusegun Obasanjo (antes de que fuera encarcelado por su activismo
contra la corrupcion y, subsecuentemente, electo presidente de Nigeria en 1999) ha atacado
contundentemente la sugerencia de que hay una explicacion cultural detras de la préctica de

obsequiar regalos lujosos a cambio de favores:

7 pid., p. 162, citando de Yoong Siew-Wah, Algunos Aspectos de la Corrupcién, National Youth
Leadership Training Institute Journal, enero de 1973, pp. 55-56.

% bid., p. 163.

% \/éase John T. Noonan, Bribes (Univesity of California Press, Berkeley, Los Angeles; 1984). El
estudio clésico de los sobornos del Juez Noonan afirma que se censuraban las reciprocidades consideradas



“Me estremece la manera en la que se intenta racionalizar un comportamiento por o deméas
despreciable con base en un aspecto integral de nuestra cultura. Segun el concepto africano de
apreciacion y de hospitalidad, €l regalo generalmente es simbdlico. No se exige. Su valor esta
en el espiritu mas que en e costo material. Generalmente se obsequia abiertamente, y nunca
en secreto. Si el regalo fuese excesivo, resultaria penoso y se regresaria. La corrupcion, mas

bien, ha pervertido y destruido este aspecto de nuestra cultura.”*°

También en € lgano oriente hay quejas de que las précticas tradicionales han sido
subvertidos. “Antes, € intercambio de regalos era una costumbre socia loable que enfatizaba
la importancia de las relaciones personales en la vida socia. Hoy, bongtoo y chongji han
distorcionado esta préctica, llevando a cabo soborno institucionalizado en el nombre de los

regal os simbdlicos que demuestran buena fe.”**

La siguiente conclusion provee una respuesta sucinta a quienes arguyen que la corrupcion es
meramente cultural: “los hombres publicos que han sido inundados por caudales de riquezas
inesperadas e inimaginables no son herederos de una tradicion de comodas cuentas bancarias
y de responsabilidad publicaa son nuevos ricos, magnates de la administracion

plblica...aquellos que estuvieron de casualidad en el lugar preciso a momento preciso”.*

La herencia colonial....

sobornos en los reinos antiguos de Egypto, Mesopotamia y Palestinay de manera alin mas severa en la Roma de
Cicerdn.

% En Corruption, Democracy and Human Rights in Africa, discurso principal a Foro del Liderazgo
Africano sobre Corrupcion, Democraciay Derechos Humanos en Africa, Cotonou, Benin, 19-21 de septiembre de
1994. Véase Ayodele Aderinwale, Corruption, Democracy and Human Rights in West Africa (ALF Publications,
Ibadan, 1995). Se expresaron estos mismos sentimientos en una carta al Financial Times. Obasanjo fue lider del
régimen militar (1976-79) que regreso el gobierno democratico a Nigeria, aunque este gobierno fue derrotado por
un golpe militar en 1984. Posteriormente, € dictador corrupto Sani Abacha encarcel 6 a Obasanjo, quien salié de
lacarcel alamuerte de Abachaen 1998 y fue electo Presidente.

% Gerlad E. Caiden y Jung H. Kim en A New Anti-Corruption Strategy for Korea, Asian Journal of
Political Science, Vol.1, nim. 1 (junio de 1993).

% Ronald Wraith y Edgar Simpkins en Corruption in Developing Countries (Allen & Unwin, London:
1963).




Cuando analizamos o que vemos en Africa, debemos ser justos y reflexionar sobre la situacion que los paises
africanos heredaron cuando lograron su independencia. El colonialismo se caracterizé por la fata de
responsabilidad: sdlo se rendian cuantas a las capitales europeas - Londres, Paris, Lishoa y otros lugares. Un
rasgo notable del colonialismo era la ausencia de transparencia. Las cortes existian no para hacer justiciay hacer
cumplir laley, sino para justificar la imposicion del colonialismo. Los jueces solo eran servidores publicos con
pelucas. Asimismo, €l estilo de gobierno consistia en que el gobierno se “aplicaba’ a pueblo, en vez de gobernar
al pueblo por consenso - y se trasladaron los instrumentos de represién, intactos, a los gobiernos entrantes.
Teniendo en cuenta estos antecedentes, los logros positivos de algunos paises africanos han sido realmente
sorprendentes.

Jeremy Pope en Civil Service Reformin Anglophone Africa (EDI-Banco Mundial, Washington, 1995)

El primer mito: € Unico problema son los salarios bajos

Los malos salarios, que quedan por debajo del nivel necesario paravivir, estdn en el meollo de
la corrupcion. Si se aumentan los salarios, e problema quedara resuelto. Esta es la opinién
comun. Sin embargo, como ocurre con la mayor parte de las “soluciones répidas’, la
evidencia demuestra todo lo contrario. Si, las presiones para que un servidor publico abuse de
Su cargo son mayores si esta viviendo cerca o por debajo de la linea de pobreza. Empero, la
evidencia es, en e meor de los casos, poco clara en cuanto asi un incremento en los sueldos
del sector publico puede por si solo reducir la corrupcién. Un andlisis a fondo de datos
especificos para un pais no apoya la nocion de que un mero incremento salarial al mismo

personal en oficinas corruptas ayudaréd a resolver el problema.®

El hecho indiscutible de que la mayoria de quienes estén involucrados en la corrupcion en
grande poseen muchos mas bienes de lo que €llos o sus familiares necesitaran jamés - y a
pesar de ello siguen las apropiaciones ilegales - provee aln méas evidencia en contra de este

argumento. Un comentarista africano ha afirmado que algunos paises africanos, lejos de ser

3 Véase, por ejemplo la contribucién de Daniel Kaufmann al Foro de Discusion Contra la Corrupcion,
14 de enero del 2000, titulada “What have we really learned recently”. La experiencia de establecer autoridades
independientes para la recaudacién de impuestos (en las que se saca a los empleados del servicio civil y se les
paga generosamente) también demuestra esto.




democracias, son incluso kleptocracias.® Todo esto no niega que el incremento de los salarios
en el sector publico sea un factor importante para reducir la corrupcién. Empero, sdlo puede
ser una medida eficaz s forma parte de un paguete comprehensivo de reformas a la
administracion publica, donde se trata €l tema de las compensaciones justas y |os incentivos
junto con el de reclutamiento y la promocion meritocratica, € reemplazo de personal

corrupto y capacitacion adecuada.

El segundo mito: € “buen gobierno” sblo es para los paises desarrollados

Los defensores del statu quo, junto con quienes se sienten apenados por la corrupcién en su
propio pais o region, aveces se refugian en el argumento de que el “buen gobierno” es un palo
gue los paises industrializados han fabricado para golpear a los paises en desarrollo y en
transicion. El argumento implica que € “buen gobierno” es un concepto del siglo XX, creado

en los paises industrializados para cumplir con sus propios propositos.

Una lectura incluso a azar de la historia demuestra que esta vision esta muy algjada de la
realidad. A lo largo de los siglos, los gobernantes ilustrados han intentado establecer y
mantener sistemas de gobierno equitativos y justos. Dichos gobernantes no han sido
Unicamente europeos, SiNo que se encuentran en todas las regiones del mundo. La Dinastia
TS'in en China (221 BC), €l segundo Califa musulman, Umar | (634-644) y € Rey de Suecia
Carlos Xl (en 1713) son solo tres g emplos de los intentos en varias culturas alo largo de los

tiempos.®

Cuando €l estado no le paga a susinstituciones

3 John Githongo, un respetado periodista keniano.

% Bryan Gilling en su libro The Ombudsman in New Zealand (Dunmore Press and Historical Branch,
Departamento de Asuntos Internos 1998 pp.13-15) también enumera precedentes romanos. V éase también John
T. Noonan, Bribes (University of California Press, Berkeley, Los Angeles, 1984).



Uno de los principales contribuyentes a las practicas corruptas puede ser e estado mismo,

sobre todo cuando sencillamente deja de pagar sus cuentas.

Por gjemplo, una auditoria reciente en Rusia (la primera de su estilo en los Ultimos veinte
anos) mostré que las universidades de Primorye extorcionan dinero de sus estudiantes, cobran
cuotas ilegales para la biblioteca y obligan a los estudiantes a contribuir grandes sumas de
dinero a “fondos parala caridad’. En la Academia Estatal de Economia 'y Administracion del
Lejano Oriente, cada uno de los 4,500 estudiantes contribuye 200 ddlares al afio a un fondo de
caridad, que supuestamente paga los gastos de estudiantes no especificados. (La suma es
equivalente a cas cinco meses de ingreso promedio en Primoye.) Incluso aquellos que
supuestamente estan estudiando gratis pagan este monto. Algunas universidades ignoran los
beneficios que deben recibir los huérfanos y los estudiantes discapacitados. Gennady Turmov,
rector de una universidad técnica en Primoye, dijo que la culpa es del gobierno por no darles

fondos alas universidades, forzandolas a que busguen dinero en otras partes.

“El estado, que se comprometio a financiar las universidades de acuerdo con las
mismas leyes, no lo ha hecho desde hace tiempo, incluso minimamente’, dijo. Por

ende, “las universidades tienen que hacer milagros de creatividad comercial”.*

Rompiendo un tabu

Tradicionamente, la comunidad internacional ha evitado discutir la corrupcion. Ahora, €l

tema esta abierto. El tabl se haroto.

La corrupcion llegd a primer plano politico, de manera conspicua, cuando los lideres de los
paises americanos se juntaron en la Cumbre de las Américas en diciembre de 1994. En el Plan

de Accién adoptado en la Cumbre, los gobiernos se comprometieron a:

% De Zolotoi Rog y Novosti, febrero 29 del 2000.



e promover la discusion abierta de los problemas més significativos a los que se
enfrenta el gobierno y plantear las prioridades de reforma necesarias para lograr que
las acciones del gobierno sean transparentes y tengan que rendir cuentas;

e asegurar una vigilancia adecuada de las funciones gubernamentales, a fortalecer los
mecanismos internos, incluyendo la capacidad de investigacion y de aplicacion de la
ley con respecto a actos de corrupcién, y a facilitar € acceso publico a la
informacion necesaria parallevar a cabo una evaluacion externa significativa;

e establecer normas sobre conflicto de intereses para los servidores publicos y medidas
eficaces contra e enriquecimiento ilicito, incluyendo penalizaciones estrictas para
aguellos gque utilizan su posicién publica para beneficiar sus intereses privados;

¢ hacer un llamado alos gobiernos del mundo a que adopten y hagan cumplir medidas
en contra del soborno en todas las transacciones financieras o comerciales que
ocurran dentro del hemisferio;

e desarrollar mecanismos de cooperacion en el ambito judicia y bancario para que en
la investigacion internacional de casos corruptos sea posible obtener una respuesta
rapiday eficaz;

o darle prioridad a fortalecimiento de las regulaciones gubernamentales y la
recaudacion de impuestos sobre las adquisiciones, a la administracion de justiciay a
los procesos electoralesy legidativos; y

¢ desarrollar un enfoque hemisférico - teniendo debidamente en cuenta los tratados y 1a
legislacion nacional aplicables - hacia los actos de corrupcion (tanto en e sector
publico como en & privado) que incluiria la extradicién y € enjuiciamiento de
individuos acusados de ello, mediante la negociacion de un nuevo acuerdo
hemisférico o nuevos arreglos dentro de 1os marcos de cooperacion internacional ya

existentes.*’

3" Véase Building a Global Coalition Against Corruption: Transparency International Report 1995
(Transparencia Internacional, Berlin, 1995), pp. 16-17. Actuamente (1999), organismos civiles de los cinco
continentes se estan esforzando para tratar de fomentar mayor entusiasmo en torno a la aplicacion de estas
medidas.



A lo largo de la mayor parte de su existencia, el Banco Mundia ha rehusado tratar €l tema de la corrupcién,
considerandolo un asunto “politico” que queda fuera de los estatutos constitutivos del Banco. Esta posicion se
revirtié cuando el nuevo presidente, James Wolfensohn, en efecto desechd las opiniones legales y declaré que la
corrupcién es un asunto econdémico y que, por ende, es vitalmente importante para la viabilidad y |a eficacia de
los proyectos que € banco financia. En 1999, recalcé su argumento: “las causas de las crisis financieras y de la
pobreza son unay la misma..... si [los paises] no tienen buena gobernabilidad, si no se enfrentan a tema de la
corrupcion, y si no tienen un sistema legal completo que proteja los derechos humanos, los derechos de propiedad
y los contratos....su desarrollo es fundamental mente defectuoso y no perdurard’.

Discurso ante el Consejo de Directores, 28 de septiembre de 1999.

Desde entonces, |os estados miembros de la Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) acordaron prohibir € soborno de funcionarios publicos extranjeros y €l
11 de diciembre de 1997 firmaron la Convencion sobre el Combate a Soborno de
Funcionarios PUblicos Extranjeros, que constituye un acontecimiento decisivo.® Esta
Convencion, junto con varias recomendaciones legales informales, esta disefiada para
penalizar €l soborno en e extranjero y para acabar con la deducibilidad fiscal de sobornos

pagados en otros paises.*

¢Por quéun “sistema” deintegridad?

Estas y otras iniciativas no implican que reducir la corrupcion constituye un fin en sk mismo,
sino gue es una medida necesaria para lograr e objetivo mas amplio de un gobierno méas
eficaz, justo y eficiente. Los activistas que combaten la corrupcion estan preocupados no sélo
por la corrupcion per se, sino més bien por los efectos que tiene sobre la sociedad. Por ende, es
importante evaluar los costos de la corrupcién y entender que es imposible eliminarla por
completo y de una sola vez. Bajo muchas condiciones, sencillamente serd demasiado costoso o

demasiado aparatoso y disfuncional tratar de acabar del todo con la corrupcion - si es que esto

% El texto esté disponible en la pagina de Internet www.oecd.org/daf/cmis/bribery/20novie.htm.

¥ |a prueba de qué tanto se tiene la intencion de cumplir con las medidas estara en el desempefio de las
obligaciones que asumieron los estados miembros. No comparten todos, de manera alguna, el mismo grado de
entusiasmo en torno a esta homologacion de las condiciones basicas del comercio internacional, y algunos se




podria lograrse jamas. La corrupcion ha existido desde principios de la humanidad, y lo més
gue se puede esperar es gue las précticas corruptas se mantengan dentro de limites tolerables.
En algunos casos, la discrecion burocratica podria ser necesaria para que haya una
administracion eficaz, y la aplicacion mas fuerte de laley o las medidas disuasivas quizés sean
demasiado caras para llevar a cabo. También es vital reconocer que algunas politicas para

combatir la corrupcion no tendran ninguin efecto si aplican de manera aislada.

Es mas, e contexto social més amplio condicionara € efecto de varias politicas. Por ende, €l
objetivo no es lograr una rectitud absoluta o un remedio Unico, sino mayor honestidad e
integridad del gobierno en general. Se trata de entender donde y por qué florece la corrupcion,
y desarrollar sistemas y procedimientos hechos a la medida para prevenir y limitarla. Este
proceso en sk mismo debe ser internamente integro. Debe respetar otros valores y equilibrar
intereses encontrados. Es axiomatico que se deben respetar las normas fundamentales de
derechos humanos, como las garantias de un juicio imparcial. Las invasiones a la privacidad
personal deben justificarse dentro de lo posible. Si el proceso amenaza las convenciones y

normas sociales ampliamente aceptadas, se expone a que surjan problemas.*
Un sistema de integridad provee un marco practico de contrapesos para evitar € dafio que la
corrupcion le causa a interés publico, y para fomentar un entorno en e que la calidad de la

toma de decisiones oficial es mayor. En € capitulo 4 setrata el temadel sistema de integridad.

El reto

estan convirtiendo en el blanco de fuertes criticas conforme avanza € proceso de evaluacién de la puesta en
préctica de las medidas.

“0 Una sociedad puede aceptar que se le prohiba a todos los servidores publicos recibir obsequios de
cualquier persona, en cualquier momento. Otra sociedad quizés tenga una tradicion de regalar obsequios en
ocasiones especiaes, 1o cual no afecta las normas protegidas por un sistema de integridad. Si la gente considera
gue las restricciones son innecesarias, injustas y contrarias a sus propias opiniones sobre lo que es correcto e
incorrecto, es probable que se eviten o seignoren las restricciones. Esta ha sido la experiencia de reformadores de
laley en cualquier parte del mundo.



Cuando se habla de reducir la corrupcion, en realidad se esta hablando de una distribucién del
ingreso maés equitativa, lo cual significareducir los ingresos y beneficios excesivos que gozan
los funcionarios actualmente. No sdlo se esta amenazando €l ingreso futuro de estos
funcionarios, sino que también se contempla responsabilizarlos por su conducta corrupta en €l
pasado. En algunos paises, estas personas son o suficientemente poderosas como para desviar
por completo cualquier esfuerzo de reforma, si se sienten amenazados por €. ¢Como enfrentar
este reto?

En primer lugar, se debe tener en cuenta que las reformas se aplican a todo un sistema. Las
reformas no estan dirigidas a personas, sino a los sistemas en 10s gue trabajan. Debe aclararse
gue la gran mayoria de |os servidores publicos no tienen nada que temer en lo que concierne a
pasado.

En segundo lugar, la cuestion de los actos cometidos en el pasado debe tratarse de manera
abierta e inequivoca. Las opciones varian entre una amnistia completa, que podra o no ser una
medida aceptable para la comunidad en general, una amnistia parcial donde solo los “peces
grandes’ deben preocuparse por las consecuencias de sus actos (suponiendo que los “peces
grandes’ no tienen e poder para obstruir las reformas), 0 un proceso de auditoria y de
impuestos que saca a laluz e dinero “sucio”. Otra opcion consiste simplemente en degjar que
el pasado se resuelva por si solo: tratar casos del pasado conforme surjan, si s que surgen, sin
comenzar con una caceria de brujas. Esta Ultima opcidn quizas sea atractiva, pero deja una
nube de incertidumbre y el publico en general se queda sin poder entender cdmo se deben
tratar casos del pasado.”

L a per spectiva de un ugandés....

En mi cultura, donde no hay ningun tipo de seguro social, sdlo puedes garantizar tu superviviencia en la vejez
mediante la ayuda y el apoyo que le diste a tus familiares y alos miembros de tu clan. Nuestra cultura esta basada

1 El tema de las amnistias se tratard més adel ante.




en las obligaciones y expectativas sociales. Por gjemplo, s tenias un empleo, debias ayudar a los demas por
medio de tu posicion social, de acuerdo con lo que la cultura dicta. Nos inculcaron estas ideas desde la infancia.
La corrupcion se define de tal manera que incluye el nepotismo, €l tribalismo y el uso del cargo para beneficio
propio, etc.; pero estas definiciones son inadecuadas cuando se ponen a prueba en mi cultura. Aln si degjas de ver
y escuchar atu clan y tu tribu, en algin momento u otro las presiones culturales te pondréan frente a frente con €l
nepotismo y el tribalismo.

Por ende, es importante empezar con la educacién de mi pueblo, para que descarten agquellos valores culturales
gue se prestan ala corrupcion. Recientemente, se llevd a cabo un Taller Nacional parala Creacién de Coaliciones
gue junté a las agencias gubernamentales contra la corrupcion, la sociedad civil, el poder judicial, miembros del
parlamento, el sector privado y lideres religiososy culturales, entre otros.

Todos los participantes estaban preocupados por la corrupcién en el pais, pero cuando se intenté definir con
precision en qué consiste la corrupciéon en Uganda, surgieron distintas opiniones. No obstante, una cosa quedé
clara: que una parte del combate a la corrupcién debera llevarse a cabo mediante la redefinicién de nuestras
normas y de nuestro sistema de valores. Es mas, muchos participantes incluso plantearon que se incluya un curso
sobre moral y ética en todas nuestras escuelas, desde la primaria. Ser 0 no ser corrupto tiene mucho que ver con
lasideasy lasociaizacion que se adquirieron en lainfancia.

Por otra parte, Uganda ha adoptado una posicion fuerte y estd enfrentando la corrupcion con la misma
determinacion que mostré cuando el SIDA casi sumié atodo €l pais. En ese momento, todos |os miembros de la
comunidad tomamos conciencia de que si no haciamos algo al respecto ibamos a desaparecer, literalmente, de la
faz de la tierra. De esta misma manera, los ugandeses nos hemos dado cuenta de que s no combatimos la
corrupcion de la misma manera, quizés nunca logremos levantarnos de la pobrezay el sufrimiento. Con el apoyo
de nuestros comparieros en todo e mundo, las agencias ugandesas contra la corrupcién, como €l Inspector
General de Gobierno y la Junta Directiva de Etica e Integridad, estan llegando a cada rincon de nuestra sociedad.
Y delamismamaneraque el SIDA, en cada hogar la corrupcion se ha convertido en un temaimportante.

Dr. Mohammad Kisubi, contribucién del 28 de marzo del 2000 a la discusion por Internet de Utstein,
“ Approachesto Curbing Corruption” .

Extractosde LHTAL

¢Cudles son las causas de la corrupcion?

Se pueden sefidar tres tipos de causas que posibilitan la aparicién de la corrupcion y que se pueden dar en mayor
0 menor medida en cualquier

Estado®:

- Causas formales,

- Causas culturales, y

- Causas materiales.

1. Causas formales

L as causas formal es se desprenden de la delimitacién técnica del término y son:
- lafalta de unaclaradelimitacién entre lo publico y lo privado,
- laexistencia de un ordenamiento juridico inadecuado alarealidad nacional y

2 Para desarrollar estaidea se recurrié a Escalante Gonzalbo, Fernando. “La corrupcién politica: apuntes
para un modelo tedrico” en la Revista Foro Internacional, Vol. xxx, N. 2, México, El Colegio de México,
octubre-diciembre de 1989, pp. 328-345.




- lainoperancia préctica de las instituciones publicas.
Juntas o por separado, estas causas estan presentes en buena parte de los paises | atinoamericanos.

2. Causas culturales.
Antes de presentar estas causas es necesario sefidlar que el concepto que se mangja hace referencia a la cultura
politica de un pais, es decir: "el conjunto de actitudes, normas y creencias compartidas por |os ciudadanos y que

tienen como objeto un fenémeno politico [en este caso la corrupcion]”.*

Las condiciones culturales permiten asi delimitar la extensiéon de las practicas corruptas, la probabilidad que se
produzcany el grado de tolerancia social con que pueden contar.

Son cuatro condiciones culturales bésicas:

- La existencia de una amplia tolerancia social hacia el goce de privilegios privados; permite que prevalezca una
moralidad del lucro privado sobre la moralidad civica.

- Laexistencia de una cultura de la ilegalidad generalizada o reducida a grupos sociales que saben que "laley no
cuenta para ellos’ fomentala corrupcion y latolerancia social haciaella,

- La persistencia de formas de organizacién y de sistemas normativos tradicionales, enfrentados a un orden estatal
moderno, suele provocar contradicciones que encuentran salida a través de la corrupcion.

- Para algunos casos |atinoamericanos, ciertas manifestaciones corruptas podrian explicarse por la escasa vigencia
delaideade nacion y la ausencia de una solidaridad amplia fundada en el bienestar comun.

3. Causas materiales.

Las causas materiales se refieren a situaciones concretas que dan lugar a précticas corruptas. Las situaciones
concretas de las que se trata en este caso son las distintas brechas existentes entre el orden juridico y €l orden
social vigente.

El soci6logo mexicano Fernando Escalante Gonzal bo sefiala cinco brechas principales:

- La brecha existente entre las necesidades reales de control politico y las condiciones formales de gjercicio del

poder. Ej: El conflicto permanente entre |os aparatos policiacos y los sistemas de garantias juridicas

- La brecha existente entre la dinamica del mercado y laintervencién publica.

Ej: Funcionarios de tributacion exigen dinero a una multinacional para disminuir la cantidad de impuestos que
debe pagar la empresa.

- La brecha existente entre €l poder social efectivo y el acceso formal a la influencia politica. Ej: Un gremio de
industrial es entrega sobornos a algunos miembros del Congreso para que aprueben unaley.

- La brecha existente entre los recursos de la administracion publicay la dindmica social. Ej: Un funcionario del

Ministerio de la Vivienda recibe dinero de una organizacion para orientar ciertos recursos exclusivamente hacia
dla

- La brecha existente entre la impunidad real y la responsabilidad formal de los funcionarios publicos. Ej: Un
deficiente sistema de control publico permite que las medicinas asignadas a un hospital, se vendan fuera de este.**

El impacto social dela corrupcion

La corrupcién acentlia las diferencias sociales a limitar €l papel del Estado como mediador de las demandas de
los distintos grupos sociales Las clases populares 0 marginales se ven sometidos a un proceso de exclusién social
y politico ya que la corrupcion los aga del sistema formal y los obliga a acceder de manera informal a sus
medios de subsistencia.

Ejemplo:

3 Sani, Giacomo. “Sociedad Civil” en Norberto Bobbio (Coord.), Diccionario de Ciencia Politica, pp.
469-472.
“ Escalante Gonzalbo, Fernando. Op cit., pp. 333y siguientes.



L as consecuencias de la corrupcién generalizada:

- Se dedegitima € sistema politico. La corrupcion de jueces y de legisladores hizo que los peruanos aprobaran
masivamente la decision del Presidente Fujimori de disolver e intervenir los poderes del Estado.

- Maa asignacién de fondos escasos. "El problema de la corrupcion en México" coment6 un funcionario publico
"es que aqui se derrocha un millén de pesos pararobar mil".

- Se distorsionan los incentivos econdmicos. Los mejores negocios no dependen de la competitividad de las
empresas sino de su capacidad de influir en los responsables de tomar las decisiones sobre |as contrataciones. Se
afecta asi |a eficacia de la economia de mercado.

- Se destruye €l profesionalismo. En un sistema de corrupcion generalizada €l interés por 1os sobornos reemplaza
los criterios profesionales.

- Segrega y desanima a los honestos.

- Seimpide la planificacion, debido ala falsedad de los datos.”

Hipercorrupcion.

La cultura general es permisiva ante las violaciones de las reglas, y |os organismos de control no cumplen con su
funcién. Los sobornos son una forma generalizada de resolver los conflictos y no existen esfuerzos serios por
controlar el problema.

Las diferencias fundamental es son:

- generalizacion del soborno.

- porcentajes de soborno desmesurados.

La corrupcién, como la enfermedad, se encuentra en todas y partes del mundo. Sin embargo hay tiempos,
organizaciones o paises con epidemias y otros con una situacién controlada. En algunos paises como la Argentina,
Venezuela y la mayoria de los paises en vias de desarrollo, la epidemia es la situacion natural. Los paises

subdesarrollados son sistemas de corrupcion latente.

*> Moreno Ocampo, Luis. En defensa propia.  Cémo salir de la corrupcién, Buenos Aires, Editorial
Sudamericana, 1993, p. 123.
“6 Moreno Ocampo, Luis. Op. cit., p. 119.




