El combate a la corrupcion
en los tramites administrativos.
Una aproximacion tedérica

Miguel Angel Vértiz Galvan*

ara comprender la naturaleza propia de los tramites administra-
P tivos y las condiciones que potencializan la corrupcién en ellos,
es preciso definir el marco general de instituciones que enmarcan su
surgimiento e implementacion, partiendo del hecho de que los trami-
tes administrativos son regulaciones del Estado. Con ello seré posible
obtener una definicién de corrupcién administrativa que brinde, de
manera operativa, la base para analizar las fuentes institucionales
del fenémeno, a fin de desarrollar un estudio de la corrupcion que
permita inferir las condiciones que potencializan su aparicion.

El Estado y las instituciones

El Estado, desde una perspectiva pluralista, es una arena de negocia-
cién neutral donde los diversos actores y grupos pugnan por introducir
sus intereses en las politicas publicas (Garson, 1996, pp. 63-22). Des-
de la perspectiva neoinstitucional, el Estado lleva a la conformacién
no sélo de instituciones que regulan la interaccioén de los diferentes
actores en la sociedad, sino también de las organizaciones guberna-
mentales y privadas, las cuales no pueden verse con una actuacién
neutral, sino que ellas y los individuos que las integran interactian
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con el resto de la sociedad con base en intereses propios y de percep-
ciones auténomas, formadas desde el seno de estas organizaciones y
sobre su propia actuacién. El Estado, por tanto, debe ser visto como
un actor auténomo (Skocpol, 1985, pp. 1-37), donde las organizaciones
y los actores de la sociedad presionan de diferentes maneras a las orga-
nizaciones del Estado para introducir sus demandas en las acciones del
gobierno, por lo que es facil inferir que las demandas de aquellos ac-
tores mas fuertes y mejor organizados sean las que mas tomen en cuenta
los decisores gubernamentales que, aunque responden a sus propios
intereses y concepciones de la realidad social, siempre otorgan pre-
rrogativas a las demandas mas fuertes.

Debe también sefialarse que las organizaciones del Estado no son
homogéneas, ni en sus funciones ni en la magnitud y forma en que
pueden afectar al resto de la sociedad. Se deben identificar tres tipos
de organizaciones del gobierno que interactian entre ellas mismas y con
las organizaciones no gubernamentales, particulares de un Estado
con disefio institucional formal de tipo democratico,! de acuerdo con su
tipo de injerencia en la sociedad; éstas son: las legislativas, las judi-
ciales y las administrativas.

Para el caso de los tramites administrativos, por la forma en que se
gestan e implementan, las relaciones.que resultan relevantes son las que
se establecen entre las organizaciones legislativas y las administrativas.

Particularmente, las relaciones entre las diferentes organizaciones
de la sociedad se configuran en esquemas formales de agente-principal,
consecuencia basicamente del disefio en la divisién de funciones que
cada organizacién desempena en especifico y de su conexién con las
demas; sin embargo, estas relaciones, aunque definidas en términos de
las organizaciones, se establecen de facto entre sus miembros (Przer-
worski, 1997, pp. 113-147).

Dentro de estas relaciones, resulta importante el tipo de raciona-
lidad de los actores que toman las decisiones en cada tipo de organiza-
cién. En general, las organizaciones legislativas, como el Congreso,
estan formadas por actores con una racionalidad definida a partir de
criterios electorales. Por otro lado, las organizaciones administrati-
vas estan formadas por grupos de burécratas, quienes actuaran, por
lo general, con una racionalidad mas técnica (Behn, 1986, pp. 33-59).

1 El disefio institucional formal de tipo democratico no implica, necesariamente, la existen-
cia de una democracia plena, independientemente de lo que se entienda por ésta, ya que el
grado de la misma depender4 del total de las instituciones formales e informales del conjunto
de la sociedad y no sélo de las que constituyen el arreglo de los poderes del Estado.
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En consecuencia, las relaciones entre las organizaciones legislativas
y las administrativas son entre politicos y burécratas.

Los tramites administrativos como instituciones
n de las organizacio-
nes que, en busca de una oportunidad, utilizan sus recursos para orien-
tar el cambio institucional, el cual siempre es incremental (North,
1995, pp. 37-52). En principio, los tramites administrativos son institu-
ciones, ya que se refieren a reglas que enmarcan las actividades que el
Estado considera necesario regular, de acuerdo con las percepciones
de sus organizaciones, que generalmente son negociadas con las de la
sociedad.

El origen de todo tramite administrativo, en cuanto a regulacidon, se
da en las organizaciones legislativas a través de la emisién formal de
la norma que regula alguna actividad o faculta a una organizaciéon
para regularla. El proceso que da origen a este tipo particular de ins-
tituciones estd en la interaccién entre las manifestaciones de diferentes
grupos y organizaciones de la sociedad sobre las necesidades que ellos
perciben o el interés que tienen por regular a los individuos en diver-
sas actividades, y los intereses de los miembros de las organizaciones
legislativas, vinculados unos con otros a través de los mecanismos po-
liticos de la sociedad. Es por ello que el propio proceso legislativo ylas
instituciones que lo enmarcan validan los tramites administrativos
como instituciones y determinan las restricciones de cada actor asi como
los costos de transaccién que se generan.

Por otro lado, 1a implementacién del tramite queda a cargo de las
organizaciones administrativas, con lo que la interaccién final entre
los individuos afectados en el desempefio de las actividades reguladas
y las organizaciones gubernamentales queda definida por sus miem-
bros, los cuales tendran una interpretacién de la aplicacién en la que
se incluye el impacto de las fuerzas politicas (Bates, 1998, pp. 221-
256) y por tanto de las oportunidades que se pueden aprovechar de
esa institucién que no obedece a la légica de creacién del tramite; por
el contrario, para los miembros de las organizaciones administrativas
lo relevante es la légica que la aplicacién de la norma implica en la
relacién entre ellos y los regulados.

En toda regulacién existiran consecuencias distributivas (Baron,
1995, pp. 10-63), por lo que los actores regulados tienen incentivos
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para negociar la regulacién de acuerdo con sus intereses, y los regula-
dores a su vez se pueden beneficiar de algin arreglo (Przerworski,
1997, pp. 113-147) derivado del espacio de discrecionalidad que la propia
norma les otorga (March y Olsen, 1997, pp. 9-40), creando un mercado
en el que los individuos negocian el grado de aplicacién de la misma
(Crozier, 1974, p. 127); esta potencial circunstancia, que derlva de la na-
turaleza misma del tramite administrativo, es la condi
de la corrupcién.

La permanencia de dicho mercado se perpetia porque en la rela-
cién agente-principal entre las organizaciones legislativas y adminis-
trativas no pueden observarse directamente todas las acciones debido
a la ineludible flexibilidad de la regulacién que pueda permitir la ade-
cuacién a todas las contingencias posibles, donde el “problema del prin-
cipal es la dificultad de proveer incentivos y obtener informacién, cuando
el resultado depende de las acciones conjuntas de multiples agentes”
(Przerworski, 1997, pp. 113-147).

En toda relacién agente-principal existe limitacion de la informa-
cién para el principal sobre lo que el agente realiza, por lo que no son
evitables las acciones oportunistas de los agentes, ya que este tipo de
acciones aparecen cuando ademas de la limitacién de informacién tam-
bién existe la posibilidad de que el agente distorsione u oculte (William-
son, 1986, pp. 171-202), haciendo que el oportunismo se vuelva una
importante fuente de incertidumbre para las relaciones entre las or-
ganizaciones que supervisan y las que implementan el tramite admi-
nistrativo, generando al agente un espacio de discrecionalidad en el
que pueden manipular la informacién relevante para otros, y con ello
una fuente de incertidumbre (Crozier et al., 1990, pp. 54-105).
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Naturaleza de la corrupcién en los tramites administrativos

La corrupcién es resultado de la forma en que es disefiada la relacién
entre las organizaciones del Estado y los espacios de incertidumbre
que los actores que implementan obtienen a partir del propio disefio
de las reglas, tanto del tramite como del proceso de implementacién.
En este marco de reglas, lo que potencializa las acciones corruptas es
el grado de control y manipulacién de la informacién que los miem-
bros de las organizaciones que implementan pueden lograr, y el grado
de incertidumbre que para el regulado representa el tramite asociado
al costo adicional de la propia regulacién.
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El oportunismo que caracteriza a la corrupcion se desprende de la
naturaleza de la relacién entre los participantes del acto corrupto. De
las diversas definiciones de corrupcién, la perspectiva de mercado re-
sulta la méas operativa (Lee, 1981, pp. 2-4); en ésta “la corrupcion su-
pone un analisis costo-beneficio: el funcionario determina el precio de
su servicio con base en la demanda, es decir, si hay gran demanda por
transgredir la norma, el precio de la transgresion podria ser mas aito
que el costo que tendria que pagar el funcionario por ella, la sancién”
(Mosqueira, 1995, p. 107). Si el cumplimiento de la norma es costoso, el
funcionario puede ejercer su discrecionalidad de manera arbitraria,
aplicando la norma a unos y a otros no (Mosqueira, 1995, p. 123).
Definida, por tanto, la corrupcion como el intercambio de la disminu-
cidén de un costo, real o artificialmente creado, en la que intermedia el
soborno (Vértiz, 1999, p. 19), el analisis de la corrupcién debe centrar-
se en los costos y beneficios de los participantes que hacen posible la
existencia de este mercado. Con una perspectiva asi, se deben enten-
der las estrategias de los participantes, las evaluaciones que realizan
a cada acto (corruptos o no), como alternativas de accién, y en la com-
prensién de los incentivos que tienen para participar en un mercado
de este tipo, la estrategia para su abatimiento serd modificar los costos
y beneficios de cada accién en la btisqueda por reorientar sus estrate-
gias y evitar que se incurra en actos corruptos.

Ademas, la corrupcién es también una cuestién de grado; puede
ser referida para una transaccién aislada entre dos individuos, o ser
mas organizada (Lépez, 1998, pp. 169-184) y participar, en complici-
dad, un amplio ndmero de actores en una serie de intercambios de
espacios de discrecionalidad por sobornos. En este 1tltimo caso, el ana-
lisis debe centrarse en la estrategia conjunta que el grupo de funcio-
narios lleva a cabo para obtener el beneficio del soborno, agregando las
estrategias que particularmente realizan entre ellos para fortalecer
su coalicién y las que pueden realizar para afectar la estrategia del
contrario de tal forma que lo orienten hacia el resultado que mas les
beneficie.

2 Las cursivas son mias.
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La hipétesis del equilibrio de Nash

Los que intervienen en la relacién del tramite hacen su calculo estra-
tégico con referencia a las restricciones que las propias instituciones
generan, en la busqueda de maximizar su beneficio.?

Existen dos grandes grupos de estrategias que pueden seguir los
actores: 1a corrupta y la no corrupta. En este sentido, la estrategia del
individuo que es regulado implica la eleccién de una accién individua-
lizada, ya que su interaccién con las organizaciones administrativas
del Estado se da de manera privada, siempre que se reconozca que la
relacién se establece con los miembros de la organizacién y no con
la organizacién en si. Por otra parte, la estrategia de los actores den-
tro de las organizaciones administrativas del Estado es la eleccién
de una accién organizada, ya que la accién particular de cada uno de
los miembros se realiza a través de una parte del proceso de la rela-
cién con el individuo regulado, lo cual implica que una estrategia pen-
sada en términos de oportunismo, en la cual cada uno entra a la rela-
cién con el espacio de discrecionalidad que posee, supone un acuerdo
entre ellos y por tanto una estrategia conjunta en la relacién con el
regulado.

Para que se presente una solucién de corrupcion en la interaccién
de los actores, ésta debe ser 1a mejor estrategia para ambos, sea cual
fuere la fuente de los incentivos que para cada uno define su estructu-
ra de beneficios. La corrupcién, entonces, puede ser entendida como
un equilibrio de Nash,* donde participan dos actores: 1 ) el regulado
(ciudadano en adelante), y quien realiza el tramite administrativo y en
presencia de corrupcién, encuentra como mejor estrategia el ofrecer y
pagar un soborno por la obtencién de un acto administrativo determi-
nado, independientemente de que quien otorga el tramite sea o no
corrupto; 2) el regulador (funcionario en adelante), para quien su mejor
estrategia en presencia de corrupcién es recibir un soborno, indepen-
dientemente de que el solicitante del tramite cumpla o no con los re-
quisitos para obtenerlo. Si ambos jugadores se encuentran con tal es-
trategia, el soborno se realizara, ya que el juego tiene un equilibrio de
Nash (Manion, 1996, pp. 167-195).

3 Beneficios que incluyen la valoracién de la honestidad y cualquier otro valor que el indi-
viduo interiorice social o subjetivamente.

4 Se entiende por equilibrio de Nash la definicion estricta en teoria de juegos; esto es, aquel
equilibrio donde todos los jugadores tienen una estrategia dominante independientemente de
lo que los demds hagan.
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La hipétesis es la siguiente:

Los participantes en el juego de la corrupcién planteado tienen incenti-
vos para permanecer en un equilibrio de Nash con corrupcién, se derivan
principalmente de tres elementos que definen la estructura de benefi-
cios: la definicion de los derechos de propiedad; los costos de transaccion,
y la informacién asimétrica. Consecuentemente, al cambiar las institu-
ciones que definen cada uno de estos elementos se abre la posibilidad de
cambiar los incentivos de los actores modificando el equilibrio del juego,
lo que implica la posibilidad de un disefio institucional tal que genere un
equilibrio de Nash de no corrupcién.

Los derechos de propiedad sobre el otorgamiento de los tramites
administrativos, sin importar el que originalmente se encuentren defi-
nidos a favor del Estado, en algtin arreglo institucional, pueden ser trans-
feridos a favor del funcionario. Cuando esto sucede, éste puede tomar
la decisién de negar la expedicién u otorgarla, independientemente de
que existan requisitos formales para la evaluacion sobre la obtencion del
tramite, ya que se considera al funcionario en una légica de accién or-
ganizada con el resto de los actores de la organizaciéon administrativa.

El costo de transaccion, en el caso de los tramites administrativos,
se refiere por una parte al costo monetario establecido como pago de
derechos; este costo generalmente no es evitable, pero existe otro que
puede ser evitable por el funcionario: el costo en tiempo y/o el costo de los
requisitos. La definicién formal de los requisitos, en cuanto a reglas,
impone el costo que implica tenerlos; en algin caso, este costo puede
ser muy alto y con ello el costo de transaccién de la estrategia de no
corrupcién puede ser tan alto que el costo de la corrupcién sea lo sufi-
cientemente bajo para que el ciudadano tome la estrategia corrupta.

La informacion asimétrica se refiere al acceso desigual a la informa-
cion relevante por parte de los actores involucrados. Esta situacion
resulta més importante cuando, para una de las partes, el costo de
igualar la informacién es muy alto. En el caso de los tramites adminis-
trativos, la posibilidad de corrupcién aumenta cuando el funcionario
puede manipular informacién sobre los costos del tramite para el ciu-
dadano, o de la interpretacién o conocimiento de las especificidades de
las reglas formales que implican el tramite; con ello, el funcionario
puede contar con la discrecionalidad de incrementar artificialmente
los costos con tal de modificar los incentivos del ciudadano y con ello
su estrategia, lo cual es posible cuando los costos para el ciudadano por
obtener informacioén completa son altos y el funcionario puede ocultar
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dicha informacién y con ello encarecerla mas (Williamson, 1986, pp. 171-
202), asociada con la propensién de las partes a comportafse de mane-
ra oportunista (Williamson, 1991, p. 49). El manejo de informacién
“tiene una influencia sobre todo derivada de la incertidumbre y el
oportunismo, aunque también estd involucrada la racionalidad limi-
tada” (Ibid., p. 48).

El juego con equilibrio de corrupcion estable

Cuando los derechos de propiedad se encuentran definidos a favor del
funcionario, existen altos costos de transaccién para el ciudadano (rea-
les o artificiales) y hay un alto grado de asimetria en la informacién,
la corrupcién se presenta con un equilibrio estable.

En un juego con estas caracteristicas, cuando los funcionarios re-
ciben la solicitud, proponen dos alternativas al ciudadano, explicita o
implicitamente: A) que el ciudadano pague un soborno para evitar
algin requisito o disminuir los costos evitables, sean éstos reales o ar-
tificiales; B) que el ciudadano presente los requisitos y proceda de
acuerdo con las reglas formales. Si el ciudadano toma la alternativa
A el juego termina, si toma la B existen dos posibles resultados: que el
ciudadano cumpla con los requisitos conforme a las especificidades o que
no los cumpla; si no se cumplen existen dos alternativas mas: A”) que el
ciudadano se retire sin su tramite y vuelva a intentarlo, y B”) acceder
al soborno para obtenerlo en ese momento. Si se cumplen los requisi-
tos existen nuevamente dos comportamientos alternativos por parte
de los funcionarios: A”) otorgar el tramite, y B”) incrementar los cos-
tos y desprender las acciones A’ y B'. Habiendo colusién entre los fun-
cionarios, la estrategia que maximiza su beneficio es incrementar los
costos, ya que al existir informacién asimétrica respecto al proceso
existen incentivos por parte de los funcionarios para incrementar lo
mas posible los costos y buscar otorgar el tramite sélo con soborno.

En este juego, el beneficio neto del funcionario es:

B,=PrA(S)+ PrB'(S)-PrA'(S)- PrB"(C)

donde Pr es la probabilidad respectiva de cada accién, S es el monto
del soborno y C, el costo de incrementar los costos de transaccién y
ocultar la informacién, el elemento Pr B” (S) no se incluye porque esta
accién finalmente se remite a las acciones B’ 0 A'.
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El soborno sera la mejor estrategia para los funcionarios siempre
que la probabilidad de la accién B (Pr B) por la probabilidad de la
accién B’ (Pr B')® multiplicadas por el monto del soborno respectivo,
sea mayor a la probabilidad de la accién A’ (Pr A’)® multiplicada por el
monto del soborno que se deja de percibir mas la probabilidad de la
accion (A'/B”), multiplicado por el costo de esta accion. Lo anterior se
resume en que esta estrategia serd la mejor para los funcionarios si los
ciudadanos que acceden al soborno son mds que los que se retiran sin
el tramite.

Por el 1ado del ciudadano, cuando se enfrenta a las alternativas A
y B, tomara la alternativa A si su valoracién del tiempo y los otros
costos evitables es mayor al valor del soborno (T'> S), y tomara la Ben
caso contrario (7" < S); si toma la A el juego termina, pero si toma la B,
al existir informacién asimétrica y teniendo el funcionario incentivos
para mentir, el resultado sera siempre que el funcionario trate de ele-
var los costos al ciudadano, entonces la alternativa sera A’ si la valo-
racién por el tramite es menor que el valor del soborno (V < S) y B’
cuando suceda lo contrario (V > S); sin embargo, es facil deducir que
la alternativa A’ tiene una probabilidad menor a B, ya que para un
individuo que no adquiere su tramite puede dejar de realizar la activi-
dad regulada o pagar sobornos posteriores y multas frecuentes por no
contar con el requisito. Normalmente ambos costos son valorados mas
que el costo del soborno, por lo que podemos suponer que el costo del
soborno es menor que el de no obtener el tramite y por tanto Pr(B’) >
Pr (A'). Para el ciudadano el beneficio neto sera:

B,=B(V)-S - Co

donde B(V) es el beneficio generado al ciudadano por obtener el trami-
te, S es el soborno y Co es la cuota legal por los derechos.

5 Se multiplican debido a que el evento B’ estd condicionado a que se presenten los eventos
ByB/B.

6 Considerando que es una probabilidad que se obtiene de la suma de la condicionada al
evento B mas la condicionada al evento B”.
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Proceso del juego desde las decisiones del funcionario

Sobornar (A) Ctorgar (A"}
Pr=0
Solicitud Requisitos Retirarse (&)
QOcultar (B")
* Procedimiento (B) )
Retirarse (A) \ Sobarnar (B
No requisitos
Sobornar (B’)
Proceso del juego desde las decisiones del ciudadano
Sobornar (A)
T>8
Solicitud Otorgar
Pr=0
Procedimiento (B) .
T<8S Retirarse (A)
(V<9)
No otorgar
Sobornar (B)
(V>5)

Conjuntando los dos procesos en términos de la mejor estrategia y
asumiendo pagos ordinales para cada accién, en el caso del ciudadano
cuando el funcionario pide soborno, dado que la probabilidad de obte-
ner el tramite sin soborno es cero, su pago por no ofrecer el soborno
debe ser negativo, ya que implica el costo del tiempo ocupado sin obte-
ner lo buscado (-5), y el pago por ofrecer soborno es positivo siempre
que su valoracién por el tramite sea mayor que el soborno, pero de no
serlo optaria por la estrategia de retirarse, con ello el pago sera (5).
Por otro lado, asumiendo la incertidumbre del ciudadano sobre 1a es-
trategia del funcionario, si el funcionario se negara a recibir el sobor-
no y el ciudadano lo ofreciera, obtendria el mismo beneficio mas el
beneficio del soborno que dejaria de pagar, con lo que el pago seria
superior a la misma estrategia frente a un funcionario corrupto, es
decir (10). La alternativa restante para el ciudadano es la de no ofre-
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Cuadro 1. Pagos del equilibrio con corrupeién

Ciudadano
Ofrecer soborno No ofrecer soborno
Recibir soborno (5, 5) (0, -5)
Funcionario
No recibir soborno (0, 10) (0,10)

cer soborno y enfrentarse a un funcionario que no lo acepte; el pago de
esta accién es el mismo que el anterior (10), porque obtiene el mismo
beneficio evitando el costo del soborno.

Por parte del funcionario, el pago por recibir soborno es el valor del
soborno menos lo que le cuesta incrementar el costo del tramite cuan-
do sea necesario, lo cual siempre debe dar un valor positivo (5); sélo
sera cero cuando el ciudadano decida retirarse sin sobornar. En caso
de que decidiera no recibir el soborno obtendria un pago de cero ante
cualquier estrategia que tomara el ciudadano.

Con los pagos definidos, se puede observar c6mo para ambos juga-
dores existe una estrategia dominante que es la del soborno, con ello
ambos buscardn establecer su relacién a través de la intermediaciéon
del soborno, ya que es la estrategia con la que obtienen mayor benefi-
cio independientemente de la que adopte el jugador contrario, lo cual
produce un equilibrio estable para el soborno en las estrategias (Vértiz,
1999, p. 32). Lo anterior se ilustra en el cuadro 1.

Para comprender el fendmeno en su total amplitud, se requiere
comprender las estrategias de cada actor en particular y con ello po-
der determinar el origen de los incentivos que determinan la decisién de
cada posible accién.

La estrategia del ciudadano
Primera decisién: aseguramiento por soborno

Todo individuo realiza simultaneamente muchas actividades que es-
tan reguladas; sus acciones pueden tomar diferentes estrategias, de-
pendiendo de la valuacién que para cada uno de ellos resulte mejor
desde el punto de vista de su beneficio, por lo cual no es extrafio que
en ciertos tramites se tome la estrategia con corrupcién mientras que en
otros no. Lo més comin es que una actividad sea susceptible de re-
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querir més de un tramite administrativo, pero para el individuo es
una sola actividad, la actividad subyacente (Vértiz, 1999, pp. 36-37),
que mientras para el Estado puede representar varios tramites aisla-
dos, para el individuo es una unidad de accién, en términos de que los
beneficios de la actividad en si misma sélo se obtienen al completarla.
Cuando el caso es de multiples tradmites para una misma actividad sub-
yacente, el individuo enfrentaré cada uno con una estrategia indepen-
diente, con referencia a la naturaleza del tramite pero a la luz de una
estrategia general para la actividad subyacente, lo cual puede hacer, y
normalmente sucede, que la estrategia tomada para cada uno de los
tramites afecte a otros que se refieran a la misma actividad. Lo impor-
tante es no perder, dentro de la independencia de cada tramite, la 16gi-
ca general de la actividad subyacente.

El ciudadano comienza con la decisién entre ejercer la actividad
subyacente dentro o fuera de la formalidad, entendiendo por informa-
lidad las actividades que se realizan al margen de la regulacién. Esta
es una decisién que el individuo evalia entre “los costos de la formalidad,
que condicionan las decisiones de incorporarse, mantenerse o colocarse
al margen de ella; y[...]los costos de la informalidad que derivan de la
falta de proteccién y facilidades resultantes de ponerse fuera del mar-
co de las instituciones legales” (De Soto, 1986, p. 172). De acuerdo con
De Soto, los costos innecesarios de la formalidad se derivan fundamen-
talmente de una mala ley, la que perturba o impide la eficiencia de las
actividades econémicas, y los costos de la informalidad resultan de
la falta de una buena ley. Aunque la visién completa del problema debe
evaluar que lo mds importante es cémo el mecanismo que adopta la co-
rrupcién, a través de un esquema de aseguramiento, disminuye los
costos de la informalidad influyendo en la evaluacién que el individuo
realiza (Vértiz, 1999, p. 38).

Los costos de la formalidad se dividen en costos de acceso y costos
de permanencia; los primeros “constituyen los requerimientos esta-
blecidos por las normas y que deben satisfacer los individuos para
obtener el derecho a realizar legalmente determinada actividad [...]
los segundos son los requerimientos que deben cumplir posteriormen-
te los individuos para conservar esa legalidad” (Mosqueira, 1995, p. 109).
Estos se incrementan como consecuencia de las malas leyes, aquellas
que en vez de garantizar la eficiencia en las actividades subyacentes
incrementan los costos de transaccién en éstas, que es donde se abre
la corrupcién como estrategia, y “cuanto mayores trabas se ponga a la
posibilidad de alcanzar las metas por los caminos legales, mds alto
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tendera a ser el precio del soborno. También serd mayor la posibilidad
de que la gente decida abandonar el sistema formal y buscar sus me-
tas por medios no legales” (Rojas, 1992, p. 182). Aun cuando los costos
de acceso sean tales que el individuo en su evaluacién decida tomar la
ruta de la formalidad, lo que no implica que no haya incurrido en
corrupci()n los costos de permanencia pueden ser tales que se prefie-
ra utilizar el soborno para refrendar su tramite.

Por otro lado, los costos de la informalidad se distinguen entre los
costos de ser ilegales y los costos de no tener buena ley. Los primeros
se refieren a los que se incurren para evitar las sanciones, costos por
transferencias netas,” y los derivados de evitar impuestos y leyes labo-
rales; y los segundos se refieren a la falta de un derecho que les garan-
tice y facilite la eficiencia de sus actividades econémicas, es decir, no se
tienen derechos de propiedad ni contratos seguros. En este argumento,
la funcién del soborno es similar a la de las primas de seguros, pues trata
de eliminar la incertidumbre de los informales, o de los formales que
buscan evitar los costos de permanencia en relacién con las pérdidas
que podria ocasionarles la sancién de las autoridades; sin embargo, no
es probable la posibilidad de un equilibrio eficiente en este mercado
de seguros, ya que existe un desconocimiento del riesgo efectivo de per-
secuciéon (De Soto, 1986, pp. 195-220); “ademas, por dos razones adicio-
nales: 1) porque los funcionarios actiian amparados por un monopolio
artificial que elimina la competencia, y 2) porque ese ‘contrato’ entre
el sobornador y el sobornado es imposible de exigir en un tribunal”
(Rojas, 1992, p. 186).

El individuo evalda los beneficios netos esperados en la formali-
dad y los beneficios netos esperados de la informalidad, y al hacerlo
incorpora los costos de la formalidad y los de la informalidad respecti-
vamente al tomar su estrategia.

En esta opcidn, la corrupcién toma la caracteristica de ser funcio-
nal, ya que permite al informal desenvolverse en una actividad que de
otra forma no podria realizar, o al formal que refrenda le permite evi-
tar los costos de permanencia, pero es condicién que el funcionario
goce de un espacio de discrecionalidad suficiente para tomar la deci-
sion de no aplicar la ley.

7 De Soto afirma que existen por lo menos tres canales en los que la actividad informal
transfiere recursos hacia el gobierno y otras instituciones formales: los impuestos indirectos, la
inflacién y las diferencias de tasas de interés. Ampliando este argumento, cuando los recursos
del Estado son insuficientes para satisfacer todas las demandas de la formalidad, la informali-
dad resulta funcional, ya que se autofinancia en aquellas funciones que corresponderian al
gobierno si todos fueran formales.
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La condicién para la existencia de un mercado de seguros es la
existencia de algin riesgo. En la informalidad existe un riesgo impor-
tante: que se aplique la ley y perder el beneficio de ejercer la actividad
regulada, y para el formal que se adscribe a este mecanismo, el no
evitar el costo de permanencia, o en su caso el costo de la sancién; con
ello el individuo debe tomar elecciones con incertidumbre, ya que no
puede predecir el resuitado.

Partimos de que existe una probabilidad & de ser sancionado (el
resultado X) y una probabilidad 1 - § de no ser sancionado (el resulta-
do Y). Esto permite asociar a los posibles resultados una probabilidad
(8X + (1 = 8)Y). Para que el planteamiento del aseguramiento sea via-
ble, el individuo debe tener una funcién de utilidad respecto a los po-
sibles resultados; para demostrar que existe dicha funcién, basta que
el individuo pueda ordenar sus preferencias (Varian, 1992, pp. 202-
208). Utilizando la propiedad de la utilidad esperada (Varian, 1992,
pp. 204-205), se puede expresar:

u[dX +(1-8)Y]=6 wX) +(1-93) u(Y)
donde:

1 [8X + (1 — 8)Y] = la utilidad esperada de realizar una actividad
de manera informal.

3 u(X) = la utilidad del resultado X muitiplicada por la probabili-
dad 6 de ser sancionado.

(1-38) u(Y) = la utilidad del resultado Y multiplicada por la proba-
bilidad (1 — &) de no ser sancionado.

Puesto que existe una probabilidad & de ser sancionado, se debe
asociar a algn valor el resultado, es decir, el costo de la sancion (L).
En este caso el individuo, asumiendo adversidad al riesgo, estara dis-
puesto a pagar una prima para asegurar que no ocurra el resultado X
y asumniir con ello el costo L, ya que éste es su peor resultado. La tasa de la
prima (n) es la tasa del soborno, por lo que el soborno sera =L, donde
0 <7 = 1. En un mercado de seguras competitivo, el valor de n = §; sin
embargo, en el caso de la corrupcién no es posible garantizar este
resultado. Si se conoce L, el soborno estard entreun rango 0 <nL = L,
para el caso de los informales; para el caso de los que refrendan depen-
dera del valor que resulte mayor entre L y el costo de permanencia (CP).

El funcionario debe tener la capacidad efectiva de garantizar una
probabilidad positiva de evitar la sancién, ya que al ser juegos repe-
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titivos tiene incentivos que cumplir con el “contrato” de asegurar que
no se pague ¢l costo de la sancién. Lo que le otorga el cardcter de sis-
tematico a este arreglo es precisamente lo que genera incentivos al
cumplimiento.

Si el aseguramiento fuera por una sola vez, el funcionario no ten-
dria incentivos para garantizar efectivamente que no se aplique la
sancién, lo que hace poco efectivo este arreglo en trinsites que se reali-
zan una sola vez, a menos que sea posible la emision efectiva del tra-
mite, es decir, que se pague por la emision legal. Pero en tramites que
requieren ser refrendados periédicamente, o aun que hayan sido emi-
tidos legalmente, se requiere el cumplimiento periédico de ciertas con-
diciones para no ser suspendidos. El funcionario tendra incentivos que
cumplir, ya que de otra forma, en los futuros refrendos, el individuo
no tendra incentivos para un nuevo aseguramiento. Cuando ambos
individuos buscan maximizar sus beneficios, la mejor estrategia sera
cooperar. Esto es plausible ya que se cumple con el planteamiento de
informacién de cada uno respecto a los resultados anteriores, y el na-
mero de involucrados es pequerio, siempre y cuando se presente un
equilibrio de Nash, lo cual es el caso (North, 1991, pp. 24-25).

Como se sintetiza en la figura 1, el aseguramiento por soborno es
una opcién para el ciudadano cuando los costos de la formalidad o de
permanencia, segun sea el caso, son demasiado altos (De Soto, 1986,
pp. 171-274), lo cual no significa que aumentando los costos de la in-
formalidad con mecanismos formales como las sanciones o las multas
se logre cambiar la estrategia, ya que es precisamente el mecanismo
del soborno el que se encarga de disminuir los costos de la informali-
dad y lo mds probable es que sélo se logre aumentar la cuota del so-
borno. Por otro lado, también puede plantearse una disminucién de
los costos de la formalidad y los de permanencia, lo cual no siempre es
posible como en el caso de las condiciones sanitarias, que impone un
minimo de inversion para garantizarlas; de cualquier forma, esto sélo
lograria disminuir el costo del soborno y sélo se lograréd llevarlo a cero
si aumenta el costo del funcionario, lo cual implica modificaciones en
la estrategia del propio funcionario. '

La funcionalidad de este mecanismo radica precisamente en que
al permitir una disminucién de costos en el ejercicio de alguna activi-
dad, permite que muchos individuos que no lo gjercerian en las insti-
tuciones formales, puedan ejercerlo (De Soto, 1986, pp. 171-274).

Analizando el mecanismo desde sus condiciones de existencia, para
que exista el soborno es condicion necesaria y suficiente que el funcio-
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Figura 1. Decisi6n entre formalidad e informalidad
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2 1 es la prima de aseguramiento por scborno y L el costo de la sancién.
b El valor monetario del soborno.
¢ El costo de permanencia en la formalidad.

nario cuente con la posibilidad efectiva de evitar L o CP, segiin sea el
caso; por lo tanto, si Ly CP son inevitables, no puede haber asegurador.
Por ello, la eliminacién del soborno debe incluir acciones que logren
afectar la capacidad del funcionario de evitar efectivamente L y CP.

Segunda decisién: formalidad con soborno

Una vez que el ciudadano elige la opci6én de la formalidad, el desem-
pefio de la actividad subyacente, si .. :ita con el tramite correspon-
diente, hace la evaluacién sobre obtener el tramite con o sin soborno,
donde la valoracién del ciudadano es la confrontacién entre el costo del
soborno y el costo evitable. En el caso del soborno serdn el valor del mis-
mo mas el costo o valor de los derechos. La decisién se orientara a la es-
trategia que le brinde los menores costos de transacciéon, dado que
esta decisién no afecta la valoracién de la actividad subyacente (Vértiz,
1999, p. 47).
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Para que la alternativa de soborno exista, es necesario que el fun-
cionario cuente con un espacio de decisién que le permijta o disminuir
los costos de la estrategia sin soborno o aumentarlos artificialmente,
de tal manera que para el ciudadano la mejor estrategia sea la del
soborno. Con la estrategia del soborno, el beneficio del ciudadano, como
ya sabemos, sera:

R . RN Q
Do = O

o

En caso de no incurrir en soborno, su beneficio sera:
Bo=BWV)-C, -C, -

donde C, es el costo adicional por no incurrir en soborno, es decir, el
costo evitable por el soborno. La decisién de incurrir en la estrategia
sin soborno se hara efectiva cuando:

BWV)-S-Cy,<BV)-C,—-C,
v se encontrara en indiferencia si:
BV)-S-C,=B(V)-C,-C,

Reduciendo la expresién:
S=C,

de donde se desprende que la decisién del ciudadano dependera de
cuél sea el valor mayor entre S y C,, de lo cual no se concluye que
disminuyendo C, se logre evitar la corrupcién, porque 1o més proba-
ble es que solamente disminuya S, a menos que C, sea valorado por el
ciudadano menos de lo que el funcionario valora el costo en que incu-
rre para hacerlo.

El costo evitable por el soborno implica la posibilidad de que el fun-
cionario tenga la facultad discrecional para disminuir C,. Los funciona-
rios siempre gozaran de algin espacio de discrecionalidad, y para que
éste sea convertido en fuente de ingreso para ellos, a través de la corrup-
ci6én, debe satisfacer que el beneficio obtenido por el soborno sea mayor
al valor esperado de la sancién si es descubierto. La sancién también es
una parte de la estructura institucional; ésta puede valorarse como un
costo K; sin embargo, el valor esperado dependera también de la proba-
bilidad de ser efectivamente sancionado; digamos que existe una pro-
babilidad t de ser sancionado, donde se debe cumplir que 0 =<t = 1. De
ello se puede inferir que el valor esperado de la sancién es:
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EK)=1K

Para que el funcionario esté dispuesto a aceptar un soborno por
evitar algin costo al ciudadano, éste deberia ser mayor a tK, es decir:

K <S
Como sabemos, también que:
Cy,>S
Podemos decir que:
C,>S>1K

Haciendo una inferencia mas completa, al disminuir el costo evi-
table se disminuye S, y si se logra hacerlo a un nivel inferior a 1K, el
soborno dejara de ser alternativa, por lo menos para uno de los acto-
res. De otra forma, si es posible aumentar el valor de tK, sea gumen-
tando la sancién o la probabilidad de ser efectivamente sancionado
hasta el punto que lleve a S a ser mayor que C,, dejara de ser alterna-
tiva para el ciudadano.

Sin embargo, ambas formas de eliminar S suponen, por una parte,
un valor positivo de t, ademas de la posibilidad real de afectarla efec-
tivamente, y, por otra, la imposibilidad del funcionario de incrementar
mas, real o artificialmente, los costos evitables.

Partiendo de que la valoracién del individuo por la actividad sub-
yacente comprende mds de un tramite, debera evaluar la suma de los
costos individuales de cada tramite con el beneficio de la actividad
subyacente.

Lo primero que se desprende es que, cuando este conjunto de cos-
tos es superior al beneficio de la actividad subyacente, son dos las
estrategias posibles: la informalidad o la corrupcién directa que dis-
minuya los costos con el propésito de hacer rentable la actividad; de
ello se puede inferir que, en tales circunstancias, tanto la informali-
dad, con su correspondiente mecanismo de aseguramiento por soborno,
como la corrupcién directa, son funcionales a las actividades de los in-
dividuos, ya que de otra forma no realizarian la actividad. Es por ello
que el analisis debe partir de la evaluacién de los costos, no de cada
tramite sino del conjunto de tramites requeridos para una sola activi-
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ad, lo cual, en si, implica una forma mas eficiente de disefio institu-
ional para la regulacién de las actividades de los individuos por parte
el Estado.

Para destacar la importancia de lo anterior, haré un supuesto
implificador: si el ciudadano solo esta dispuesto a pagar un unico
oborno para un solo tramite por reducir el costo, éste lo hara en aquel
ue disminuya més el costo total. El supuesto sélo sirve para ejempli-
icar, ya que, como se ha sefalado, el soborno dependera del costo
vitable, que entre mayor sea, mayor sera el valor del soborno.

Cuando el ciudadano enfrenta un grupo de tramites, a partir de
ierto punto, que puede ser o no el comienzo, uno de los tramites se
uelve requisito de los posteriores, el tiempo de éste se vuelve deter-
ninante en el tiempo total: es un costo de espera (Vértiz, 1999, p. 57);
or otro lado, también puede suceder que un grupo de tramites se
ealice simultaneamente, pero alguno tarde mds que otros en obte-
\erse, esto es el costo de culminacion (Vértiz, 1999, p. 58). Los trami-
es que incluyan estos costos evitables influyen de manera mas que
yroporcional en el costo total, por lo que tendra una valoracién mayor.

El principal generador de costos que enfrenta el individuo es el
iempo, ya que de éste se desprende el costo de oportunidad de reali-
-ar el tramite, debido a que tomar determinado tiempo para realizar
1in tramite implica dejar de realizar otras actividades que represen-
an para los individuos ingresos o valoraciones subjetivas. Por otra
»arte, otro factor de costos es el de conseguir los requisitos necesarios
yara realizar el tramite; de ahi se desprende un factor importante
je la estrategia cuando un requisito de algin tramite del conjunto es
stro tramite. Por ello, en la mayoria de los casos el tiempo total noes la
suma de los tiempos de cada tramite, ya que si bien algunos se pue-
jen realizar simultdneamente, lo cual disminuye el tiempo necesario,
stros sélo se pueden realizar luego de haber terminado uno anterior.

La estrategia del funcionario

La estrategia del funcionario, aunque puede ser desarrollada desde la
estrategia de un actor aislado, generalmente estd integrada por un
grupo o una coalicién dentro de la burocracia publica, ya que de esta
forma los mecanismos para afectar la estrategia del ciudadano se
incrementan a la vez que disminuye la posibilidad de ser sorprendi-
dos y se dispersa el riesgo. Esto es asi porque los funcionarios se desa-
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rrollan, a diferencia de los ciudadanos, en un marco organizacional y
no solamente en un marco de imposiciones institucionales. Dicho marco
organizacional constituye un marco de instituciones de otro nivel y
que envuelve y afecta el comportamiento de los individuos de diferen-
tes formas.

Partiré, para el andlisis organizacional, de la existencia de dos
tipos de instituciones: las que enmarcan la interaccién entre indivi-
duos, que pueden ser formales o informales y que por tanto implican
al individuo en un calculo racional de sus actos en cuanto a que los
resultados dependen no sélo de sus decisiones sino también de las
decisiones de los individuos con que interactia. Por otro lado, siempre
existen instituciones estructuradas como conjunto de reglas por deci-
dir (Klitgaard, 1991, pp. 4-88), donde no existe interaccién entre indi-
viduos sino que se realizan por un solo actor; éstas son también for-
males o informales; las primeras son procedimientos mientras que las
segundas son hdbitos de trabajo; en ellas, los individuos siguen estas
normas porque hacerlo es una estrategia de simplificacién de la reali-
dad que les permite tomar decisiones (Vergara, 1997, p. 27), y porque
en presencia de oportunismo el apego a las reglas es el mecanismo con
que cuenta el principal para evaluar al agente ante la asimetria de la
informacién (Williamson, 1986, pp. 172-181), por lo que en estos casos
el agente aplica una racionalidad de tipo procedimental, no porque
sus actos los realice de forma irreflexiva sino porque sustenta su es-
trategia en la premisa de la accién pertinente, es decir, en lo que el
principal espera del agente. Este comportamiento, el cual se apega a
reglas, es racional en cuanto a que la conformidad con estas institu-
ciones puede verse como un arreglo contractual del agente a fin de
actuar adecuadamente a cambio de ser tratado de manera apropiada
(March y Olsen, 1997, p. 69) por el principal y de obtener los benefi-
cios que busca.

Ambos mecanismos, aunque puedan ser antagénicos en principio,
pueden ser validados si se asume que el punto de partida de la deci-
sién se basa en la consideracién del individuo sobre la probabilidad de
obtener el resultado mas satisfactorio. Ante tal consideracién,® resul-
ta totalmente plausible que el mismo individuo actiie conforme a re-
glas si el propio procedimiento le garantiza una alta probabilidad de
obtener el resultado satisfactorio que espera. Esto hace que dicho pro-
cedimiento sea sencillamente lo mas racional siempre que implique

8 Asumiendo los riesgos metodolégicos que tal hipétesis implica.
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una accién en la que el resultado no pueda ser alterado de manera
relevante por otros actores, sea porque la accién se realiza por el indi-
viduo de manera aislada o porque las instituciones propias del proce-
dimiento restringen la capacidad de otros de alterar el resultado. Sin
embargo, cuando el resultado puede ser alterado por la interaccién de
las decisiones o de los actos de otros, éstos modificaran la probabili-
dad de obtener el resultado satisfactorio buscado, con lo cual el indivi-
duo, en su busqueda del resultado, se va a ver en la necesidad de
realizar el calculo del resultado de cada accién alternativa, lo cual
también es lo mas racional.

Las propias instituciones que enmarcan la organizacién y en las que
se mueven los actores que participan en ella disminuyen las incerti-
dumbres naturales por un lado, pero por el otro crean incertidumbres
artificiales (Crezier y Friedberg, 1990, p. 21), de las que los individuos
buscan asirse para mantener espacios de libertad que les permitan el
control de algin espacio de incertidumbre con el que puedan obtener
el poder de negociar con otros.

El poder de A sobre B depende de 1a previsibilidad de la conducta de B
para A, y de la incertidumbre en que B se halla sobre A. Mientras las
propias necesidades de la accién provoquen situaciones de incertidum-
bre, los individuos que deban encararlas tendran en sus manos poder
sobre aquellos a quienes afecten los resultados de las decisiones de los
primeros (Crozier, 1974, p. 32).

Utilizaré el concepto de rentismo, definido como un proceso me-
diante el cual se busca ejercer, a través del proceso politico o burocra-
tico, influencia individual o colectiva con el propésito de introducir
cambios en los derechos de propiedad (Pritzl, 1995, pp. 140-150), a fin
de explicar c6mo el funcionario modifica la estructura de costos del
ciudadano.

Las discrecionalidades con las que el ciudadano se enfrenta para
realizar sus tramites por lo comtn no estan definidas en el marco de
libertad de un solo individuo. Normalmente sera posible, para el funcio-
nario, disminuir los costos del tramite, de manera artificial o real, sélo
a través de la cooperacién de otros individuos que permita la integra-
cién de diversos espacios de discrecionalidad entre ellos, que conjunta-
mente permitan la creacién de un espacio de incertidumbre pertinente
para el ciudadano y que al mismo tiempo, al dispersar los costos de la
sancién y disminuir la probabilidad de ser sancionados, puedan dismi-
nuir los costos para el funcionario. La relacién entonces entre indivi-
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duos dentro de la organizacién gubernamental es necesariamente con-
tractual, donde deben existir conductas o hébitos informales que se
sustenten en la pertinencia de la accién para los participantes de di-
cha relacién, resolviendo con ello el dilema del prisionero. Estas insti-
tuciones informales, entre los que forman parte de una coalicién de
corrupcion, les permite tener la capacidad de confiar el uno en el otro
y con ello 1a certeza de que el otro no lo denunciara.

La parte de la corrupcién que se cubre desde la estrategia del fun-
cionario se hace a través de una coalicién de individuos que, utilizan-
do sus espacios de incertidumbre, crean un espacio de rentismo en el
que distribuyen sus beneficios de acuerdo con el grado de poder que
cada uno tiene en la coalicién formada; es decir, el grado de pertinen-
cia de la incertidumbre que controla, para la obtencién del objetivo
corrupto, donde la capacidad de flexibilizar u omitir el apego a la nor-
ma resulta imprescindible para la estrategia.

Plantearé que una organizacién es una cadena de agentes-princi-
pales en diversos grados, donde existe un arreglo formal agente-prin-
cipal definido por el arreglo jerarquico y por las tareas que los indivi-
duos desempefian de acuerdo con el diseno organizacional formal. En
este arreglo, todo principal es a la vez agente de otro actor que se en-
cuentra en un nivel superior. Plantearé también que existe un agente
al que llamaré agente-principal de doble contrato, el cual es, jerar-
quicamente, el individuo que maneja un importante espacio de incer-
tidumbre hacia arriba de ella, con la colaboracién de otros actores que
se ubican abajo o a un lado de é1.° Este actor, en su papel de agente,
traicionard el contrato con su principal, ya que orientara la accién
para obtener beneficios de espacios rentistas a través de la corrup-
cién. Por otro lado, este actor, en su papel de principal, establecera un
contrato con los actores jerarquicamente debajo de él o en posiciones
laterales, para maximizar los beneficios del espacio de rentismo que
é1 puede dirigir; ésta es la conformacién de la coalicién de corrupeion.
Dicho contrato establece las formas y montos sobre los cuales los agen-
tes de este principal se distribuyen los beneficios entre los miembros
de la coalicién a la vez que establecen un pacto en el que cada uno
utiliza su espacio de incertidumbre para crear o utilizar algin tipo de
rentismo.

En este sentido, el agente principal de doble contrato mantiene,

9 El nivel jerarquico que ocupe este actor es referencial o, mejor dicho, una simplificacion
para el método expositivo. Lo realmente relevante es la capacidad de concentrar, con la coali-
cién corrupta, los espacios de incertidumbre para orientar la accién corrupta.
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en los términos del disefio organizacional, un contrato de agente prin-
cipal hacia abajo, o varios de fachada, los cuales deben parecer cum-
plidos; pero en realidad busca maximizar los contratos alternos de la
coalicién corrupta. Esto implica que existe un doble papel en los miem-
bros de la coalicién dentro de los arreglos en las organizaciones; el
primero de ellos es cumplir los contratos de la coalicién corrupta, ya
que es la forma de maximizar los beneficios del rentismo, pero a la
vez, dado que la existencia de rentismo depende de la posicién de los
individuos en la organizacién, de que se mantenga y no se vea dismi-
nuido su espacio de control de incertidumbre; debe crear resultados o
mantener los procedimientos que justifican su papel dentro del con-
trato formal de agente-principal del disefo organizacional original.

Siendo asi, el ciudadano, al entrar en contacto con el funcionario,
se enfrenta en realidad a una coalicién donde el funcionario, que tiene
relacién directa con el ciudadano, desempena una funcién que es esta-
blecida en el contrato alterno; este individuo operara, por tanto, de
acuerdo con los procedimientos que quedan establecidos en el contra-
to alterno, el cual es siempre implicito y con reglas informales; el con-
trol de la informacién asimétrica y el incremento artificial de costos
no son manejados por ese solo individuo, sino por la coalicién en su
conjunto.

La forma como esta coalicién se distribuye los beneficios obtenidos
depende del control de la discrecionalidad de cada cual y por tanto del
poder que éste tenga en el proceso corrupto. Se establece asi un inter-
cambio entre todos los participantes, el cual es parte del contrato y
funciona como el mecanismo de distribucién de beneficios. El pago
hecho por el ciudadano puede ser en una sola presentacién o en va-
rias, dependiendo del grado de cohesion de la coalicién; lo relevante es
la forma en que los beneficios son distribuidos. Supongamos una coa-
licién muy cohesionada; en este caso, los intercambios son claros y el
pago del soborno puede hacerse en una sola presentacién; asimismo,
el ciudadano pagara a aquel individuo que entre en contacto directo
con él; éste retendra una parte del pago como el beneficio personal
que obtendrd, y puesto que el control del proceso completo no depende
solamente de €1, debera intercambiar la liberacién de la siguiente par-
te del proceso con otro actor que goce de ese espacio de incertidumbre;
los términos del contrato pueden ser rigidos o flexibles, es decir, el
pago puede fijarse como una cuota fija por tramite o ser regateado en
cada caso, lo importante es que estas transacciones no deben exceder
el monto total del soborno, y no sélo eso, sino que deben ser, como
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maximo, del monto del soborno S menos el valor del beneficio minimo
del primer cobrador, es decir:

S, =[S, - Pr(\]

donde S, es el pago al segundo cobrador; S el pago al primer cobrador,
que es idéntico al total del soborno; A es el costo de la sancién por
incurrir en corrupcién para el primer cobradar, y Pr (1) es la probabi-
lidad de ser sancionado. Es decir, el primer cobrador debe recibir una
cantidad tal que compense por lo menos la valoracién del riesgo que
asume. El mismo arreglo puede contener mas cobradores, dependiendo
del proceso y del niimero de actores que deban ser introducidos en la
coalicién.

En esta estrategia, queda mas claro que los mecanismos para aba-
tir la corrupcién deben centrarse, ante todo, en el disefio de las insti-
tuciones organizacionales en las que se mueven los miembros de las
organizaciones administrativas encargadas de la implementacion del
tramite, lo que posibilita al agente-principal de doble contrato esta-
blecer los contratos de corrupcién hacia arriba y hacia abajo, y el estable-
cimiento de los mecanismos de distribucién de incentivos es su posicién
dentro de la organizacién; generalmente este actor es importante por-
que cumple la funcién de vincular a aquellos individuos que entran en
contacto con el ciudadano con los que controlan las partes formales de
la aprobacién o expedicién, es decir, es el gestor de la corrupcién den-
tro del arreglo organizacional.

Cuando existe un arreglo organizacional que permite la corrup-
¢i6én, y es posible identificar al agente-principal de doble contrato, deben
modificarse las reglas que definen la relacién de este actor con el resto
de los miembros de la organizacién, si bien existe una funcién que
desempena dentro de la organizacién; su accién corrupta basicamente

se basa en la existencia de la posibilidad de establecer mecanismos -

que permitan el intercambio corrupto y la existencia de incentivos
para hacerlo. “Para que la corrupcién se produzca, la fuerza del siste-
ma de incentivos del corruptor tiene que ser superior a la del corrup-
to” (Alonzo, 1995, pp. 71-83); 1a posicién del agente-principal de doble
contrato puede ser regulada con fuertes desincentivos a la corrupcién
que le generen mayores costos que los beneficios que obtiene. Como
este actor es fundamental para establecer los contratos entre actores
que no se conocen, las posibilidades de corrupcién sin su participacién
son sustancialmente disminuidas.
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Figura 2. Decisién de sobornar o no socbornar

Sobornar
__________ » | Lacoalicion corrupta fo -
incrementa artificialmente
Viene de la
figura 1
La coalicion corrupta «
dispersa el riesgo
No sobornar
\d
— o
K<§<Cy Continua
en figura 3

En esta relacién, el ciudadano elegird la alternativa del soborno
siempre que los costos evitables sean mayores al soborno, ya que esto
aumentara su beneficio neto obtenido por la actividad subyacente. Le
sera mas rentable al ciudadano la estrategia de no soborno solo si el
costo evitable es menor al soborno solicitado por el funcionario; dicho
de otra manera, que el soborno que el ciudadano esté dispuesto a pa-
gar sea menor a la valoracién del riesgo del funcionario, siendo asi no
habria posibilidad de arreglo. De esto se podria desprender que el
soborno es evitable disminuyendo C,,'% incrementando tK,!! o0 ambos:
sin embargo, como también se muestra en la figura 2, la coalicién co-
rrupta puede contrarrestar estas acciones modificando la eleccién del
ciudadano siempre hacia la estrategia con soborno, con lo que también

en este nivel de accién la eliminacion de soborno debe incluir 1a afec-

tacion de la capacidad de los funcionarios de dispersar el riesgo y de
incrementar C,. ’

Asi entonces, los cambios institucionales que podrian afectar las
decisiones del ciudadano pueden ser contrarrestados por las acciones de
los funcionarios para reorientar la accién hacia la solucién con corrup-
cioén; se desprende que estas acciones son eficaces siempre y cuando se

10 Ef costo evitable, que puede ser real o artificial.
1 Kl valor esperado del costo de la sancion del funcionario por incurrir en un acto corrupto.
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Figura 3. Mecanismos de la eoalicién corrupta
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Agente corrupto

acompaiflen de acciones que nulifiquen la posibilidad del funcionario
de contrarrestarlas, lo cual implica orientar las acciones contra la co-
rrupcién también desde la estrategia del funcionario, basicamente
hacia los mecanismos que la coalicién corrupta puede utilizar para
aumentar C, y dispersar 1K.

Como se muestra en la figura 3, la coalicién corrupta puede, a
través del intercambio de discrecionalidades entre los miembros, in-
crementar real o artificialmente los costos evitables, dependiendo del
tipo de rentismo que la coalicién tenga y, por otra parte, a través de
las reglas informales de la relacién, producto de la complicidad (Lépez,
1998, p. 176), 1a coalicién logra dispersar el riesgo de la sancién. Con
lo anterior resulta evidente que es indispensable orientar las acciones
contra la corrupcién hacia el rompimiento de las relaciones contrac-
tuales paralelas de agente-principal.
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Por lo tanto, resultara siempre mas efectivo disminuir sustancial-
mente la probabilidad de que el soborno, como mecanismo de asegu-
ramiento y como pago por la obtencién del tramite, resulte eficaz para
la no aplicacién de la sancién o para la obtencion del tramite, lo cual

" implica una serie de acciones que modifiquen tanto la estrategia del

ciudadano como la del funcionario. El primer paso sera identificar los

momentos en que se realizan

El combate a la corrupcion

Proceso para identificar los momentos en que el ciudadano
establece la relacién con corrupcion

El centro del analisis debe ser el proceso que sigue el ciudadano en
términos de los requisitos que debe cubrir para ejercer la actividad
subyacente, por lo que deben agruparse los tramites en paquetes que
definan, cada uno, una actividad subyacente especifica. En cada pa-
quete, un tramite representa uno o varios momentos de contacto del
ciudadano con funcionarios publicos, los cuales deben quedar sefala-
dos identificando el tipo de costos que el ciudadano enfrenta en cada
uno de estos contactos, incluidos los costos de espera, de culminacién,
de requisitos y monetarios. Con ello se pueden hacer inferencias sobre
los momentos relevantes en la estrategia del ciudadano; lo principal
es identificar los costos que el ciudadano puede estar evitando a tra-
vés del soborno.

Como ejemplo de una actividad subyacente se tomé la construc-
ci6én, con fines habitacionales o de negocios, en la delegacion Cuaji-
malpa. El conjunto de tramites que el ciudadano realiza para la acti-
vidad subyacente elegida se presenta en la figura 4, de acuerdo con
los tramites que se deben obtener como requisitos previos.

Como se muestra en la figura 4, el ciudadano debe realizar cinco
tramites para construir una vivienda y seis para un negocio; de éstos,
s6lo los dos primeros pueden realizarse simultaneamente, ya que los
siguientes requieren de los anteriores como requisito; con ello pode-
mos ver que en los dos primeros se presenta tanto el costo de espera
como el de culminacién, y en los siguientes sé6lo existe el costo de espe-
ra. Como primer paso se detallan, para cada tramite de la actividad
subyacente, los costos en tiempo y requisitos que el ciudadano enfren-
ta, suponiendo primero que el ciudadano tiene acceso a toda la infor-
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Figura 4. Tramites que deben realizarse para ejercer la actividad
subyacente dentro de la formalidad

Inicio

. I

Certificado de zonificacion Constancia de alineamiento
para uso de suelo y ntimero oficial

[ |
v

Licencia de construccion
de obra nueva

l

Manifestacion de
terminacion de obra

Salicitud de ocupacion

l

Licencia
de funcionamiento®

a S6lo para la construccién que tenga como objetivo establecer un negocio. Si la actividad
que se pretende es de vivienda, el proceso termina en el tramite anterior a éste.

macién. Con ello sera posible inferir cudles son los momentos en que
el ciudadano puede encontrar suficientes incentivos, artificiales o rea-
les, para establecer un contrato de corrupcién (véase el cuadro 2).
De los dos primeros tramites que se muestran en el cuadro 2, el de
constancia de alineamiento y numero oficial es el que presenta el cos-
to de culminacién, ya que para obtenerlo se requieren seis dias mas
que el de certificado de'zonificacién para uso de suelo. Del resto, el que
presenta mayor costo de espera es el de licencia de funcionamiento,
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Cuadro 2. Momentos en que el ciudadano entra en contacto
con el funcionario

Actividad
subyacente Tramite Tiempo? Requisitos
Ambas Certificado de zonificacién Dos * Solicitud
para uso de suelo * Boleta predial, originai
y copia
* Comprobante de pago de
derechos, original y copia
¢ Identificacién oficial y
copia
Ambas Constancia de alineamiento Ocho” * Solicitud con tres copias
y nimero oficial * Escrituras®
Ambas Licencia de construccién de Unod Ademas de los anteriores:
obra nueva * Pago de contribucién de
mejora de agua potable
¢ Cuatro copias de planos
Ambas Manifestacién de termina- Inmediata * El anterior
cién de obra
Ambas Solicitud de ocupacién Dos * Kl anterior
Construccién  Licencia de funcionamiento Siete® Ademas de los dos primeros
de negocio y el ultimo:

* Solicitud
¢ Ubicacién
* Razén social

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion del Manual de Trdmites Administra-
tivos del Distrito Federal,

a En dias hdbiles.

b Este tramite concentra el costo de culminacién.

¢ Este requisito no es oficial, ya que no estd estipulado en el Manual de Trdmites Adminis-
trativos del Distrito Federal. En la entrevista, el coordinador de Ventanilla Unica Delegacional
(vuD) de Cuajimalpa afirmé que este requisito se pide al ciudadano para facilitar su tramitacion
en general, porque posteriormente lo solicitara la subdelegacién de obras. Sin embargo, tal
subdelegacién no lo requiere, por lo menos oficialmente.

4 Presenta afirmativa ficta, es decir, que si no se da respuesta en el tiempo estipulado se
asumira la aprobacién.

e Cuenta con afirmativa ficta.
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con lo que se puede inferir que, tanto para constancia de alineamiento
y niimero oficial como para licencia de funcionamiento, el ciudadano
estara dispuesto a aportar mayores recursos con tal de reducir los costos,
lo cual hace de estos dos tramites los mas susceptibles de presentar un
intercambio corrupto entre el funcionario y el ciudadano.

Proceso para identificar las relaciones agente-principal
paralelas de la coalicion corrupta

La base radica en identificar los espacios de discrecionalidad de los
funcionarios en cada etapa que cubre a un tramite en particular. Para
ello debe realizarse la reproduccién del proceso que el tramite sigue
dentro de la organizacién, o en su caso, también las interrelaciones ins-
titucionales y personales entre las diferentes organizaciones que toman
parte en el proceso, definiendo en cada paso los individuos que par-
ticipan y las facultades que tienen. De éstos, se debe desprender, a
partir del analisis de las tareas que cada individuo realiza, la infor-
macién que cada uno puede manipular de manera oportunista, de
acuerdo con las facultades que la propia organizacién le asigna. Esto
resulta relevante porque lo que se busca no son las facultades formales
que tienen los individuos, sino los espacios de control de incertidum-
bre que generan oportunismo, los cuales, si bien no se encuentran
especificados en los procesos formales, si se desprenden de ellos.

Identificando las discrecionalidades de cada actor, se deben clasi-
ficar las que son relevantes para el logro de la disminucién de C,,
definiendo los espacios de relacién entre los actores, tanto fisicos como
de comunicacién, a través de los cuales se puede establecer el inter-
cambio de discrecionalidades. Con ello es posible identificar los pun-
tos donde se establecen los contratos de la coalicién corrupta.

El primer paso es, por tanto, describir el proceso de cada tramite.
Por proceso debe entenderse “un conjunto de actividades que recibe
uno o mds insumos y crea un producto” (Hammer, 1994, p. 37); en este
caso, la emision de un tramite administrativo. Existen varias formas
de definir un proceso, la que aqui interesa es la definicién del proceso de
tareas (Harbour, 1995, pp. 55-73), senialando claramente los actores
que participan y el tipo de comunicacién que se establece con los otros.

La definicién del proceso de tareas servira como insumo para infe-
rir las discrecionalidades con que cuenta cada actor dentro del proce-
so. Dicha inferencia debe hacerse a partir de la clara definicién de los
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Cuadro 3. Relacién de discrecionalidades y posibles contratos

de corrupcién

Posible accion

Contrato con

Actor Discrecionalidad
Operador Revelar informacién
de vUD sobre requisitos y

recibirlos

Coordinador Turnar o no los expe-

de VUD dientes a las subde-
legaciones

Subdele- Decidir si la docu-

gaciones mentacién es inco-

rrecta o no, si esta
incompleta o no, y

Incrementar los costos
artificlalmente

Incrementar el costo
de espera

Incrementar costo en
tiempo a través de pre-
vencidn; vender el tra-
mite independiente-

Coordinador de vUD,
quien debe avalar ante
el ciudadano dicho in-
cremento de tramites

Operador de VUD, quien
puede ingresar al sis-
tema o no una solicitud

Coordinador de VUD,
quien es el gestor entre
el ciudadano y la subde-
legacion

resolver favorable- mente de que cumpla
mente 0 no los requisitos, u omitir
requisitos

Fuente: Elaboracién propia con base en el Manual Administrativo de VUD.

espacios de decisién de cada actor y de la pertinencia de éstos para
poder afectar C,,.

El objetivo principal del anélisis hasta ahora expuesto es determi-
nar dénde se establecen, potencial o efectivamente, los contratos de la
coalicién corrupta y su naturaleza. Esto es posible cuando se han iden-
tificado los espacios de discrecionalidad pertinentes para afectar C, y
las relaciones y formas de comunicacién entre los actores que les per-
miten dispersar tK.

La definicién clara del proceso permite contar con una valiosa base
de datos que definen ddnde se establecen los contratos, quiénes los
realizan y la naturaleza de los mismos, logrando con ello identificar a
los miembros de la coalicién corrupta y la 16gica en que se desenvuel-
ven. Ello implica un gran avance en el proceso, por lo que, aun sin
representar la solucién, constituye la etapa mds importante, ya que
sélo se puede enfrentar con éxito el combate a la corrupcion si se cono-
ce a los actores que participan en ella.

La estrategia consistira entonces en r«;iiper con las condiciones
que permiten el establecimiento de dichos contratos, introduciendo
mecanismos de control en aquellos espacios identificados y rompien-
do, en su caso, los mecanismos de comunicacién o separando a los
actores de los espacios fisicos en los que se desempenan.
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Para seguir el ejemplo se tomo el caso del tramite de alineamiento
y nimero oficial. El contacto directo con el ciudadano se establece en
las oficinas de Ventanilla Unica Delegacional (VUD). Una vez que se
definen las discrecionalidades de cada actor en el proceso del tramite,
se sintetizan las discrecionalidades por actor. En el cuadro 3 se mues-
tran los resultados sintetizados a partir de las discrecionalidades mas
importantes.

Desde este esquema simplificado es posible plantear las hip6tesis
sobre los contratos entre los actores que intervienen:

1. Entre el coordinador de VUD y el operador de vUD. El operador
de VUD incrementa artificialmente los costos en requisitos. Como
el operador trabaja en un drea abierta, la recepcién del soborno
seria visible. Remite al ciudadano que no cuenta con los requisitos
artificialmente creados con el coordinador de VUD, quien labora
en una oficina cerrada, donde se concreta el soborno, y poste-
riormente el coordinador paga al operador por el incremento de
costos. Ademas de que siendo el coordinador jefe del operador,
ambos dispersan el riesgo ampliamente.

2. Entre el coordinador de VUD y el operador de VUD. El coordina-
dor de VUD retiene el tramite atrasando su envio a la subdelega-
cién para incrementar artificialmente el costo en tiempo, apo-
yandose en el operador, quien debera retrasar el registro en el
sistema de cémputo e informar al ciudadano de un tiempo de
resolucién artificialmente incrementado y remitiéndolo con el
coordinador para concretar el soborno. En esta hipétesis tam-
bién se dispersa el riesgo ampliamente.

3. Entre el coordinador de VUD y la subdelegacion. Cuando en los
casos anteriores el ciudadano se resiste a pagar el soborno y
decide pagar €l costo de los requisitos o tiempo adicional, el coor-
dinador de VUD solicita a la subdelegacién prevencién de docu-
mentacién incorrecta para incrementar atin mas los costos en
tiempo y requisitos, imponiéndole ademaés un riesgo de no obte-
ner el tramite. El coordinador cobra el soborno y paga a la sub-
delegacién para obtener la resolucién de procedente.

4. Entre el coordinador de VUD, la subdelegacion y el operador de
vuD. Cuando el ciudadano no cuenta con algin requisito defini-
do por la normatividad, el operador de VUD lo remite con el coor-
dinador, quien solicita a la subdelegacién la liberacién del tra-
mite. El coordinador cobra el soborno y paga a la subdelegacién
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por la liberacién de éste y al operador por ingresar al sistema el
tramite como uno con requisitos completos.

5. Entre el coordinador de VUD y la subdelegacion. La subdelega-
cion vende al coordinador de VUD la resolucién favorable del tra-
mite, independientemente de que sea incorrecto o no, quien a su
vez lo vende al ciudadano.

Las primeras dos hipétesis son las mejor sustentadas a partir de la
base de datos que se construyé. En cuanto a las tres siguientes, es
necesario verificar la posibilidad de que se realicen efectivamente los
contratos, ya que no se han sefialado los actores que intervienen en la
subdelegacion. Alas dos primeras se les puede aumentar su sustenta-
cién a partir de las declaraciones hechas por los actores cuando fueron
entrevistados para obtener la informacién del ejemplo. En las entre-
vistas, a ningin actor se le dio a conocer el objetivo de ésta; la infor-
macién que recibieron fue que se estaba realizando un estudio para
simplificar los procesos administrativos de la delegacién. Cuando se
le pregunté al coordinador de VUD la razén por la que se les pedia a los
ciudadanos las escrituras de su propiedad para tramitarles el alinea-
miento y nimero oficial —lo cual fue conocido por entrevistas de salida
a los usuarios—, respondi6 que lo hacian para evitar al usuario proble-
mas posteriores, ya que para liberar el tramite, en algliin momento
que no definié, la subdelegacién de obras les pediria las escrituras;
sin embargo, en ningin momento del tramite la subdelegacién solicito
las escrituras. Lo anterior aumenta el sustento de la primera hipé-
tesis. En cuanto a la segunda, en entrevista realizada al director de la
subdelegacién juridica, éste insistié en que el coordinador de VUD pre-
sionaba a los encargados para liberar alguna licencia, especialmente
las de construccién, con el argumento de requerirse con urgencia, cuando
en realidad la resolucién de dichos tramites se especifica legalmente;
esto sustenta la hipétesis de que el coordinador de VUD puede estar
manipulando el costo en tiempo de los tramites.

Del analisis de los procesos de tareas en detalle (Vértiz, 1999, pp.
112-113) se desprende que las hipétesis tres, cuatro y cinco son poco
probables, ya que se necesitaria el involucramiento de tres actores
ma4s en la subdelegacion: el subdirector de Licencias de Construccién,
el jefe de unidad de Licencias de Construccién y el jefe de oficina de
Alineamientos y Ntimeros Oficiales, lo cual generaria una de estas dos
situaciones: 1) si esto incrementa el costo del soborno a un nivel que
exceda el costo que el ciudadano estaria dispuesto a pagar, estos con-

337



Miguel Angel Vértiz Galvdn

tratos no podrian verificarse; 2) al involucrar a esos tres actores, el
riesgo se dispersa atin mas y con ello el valor de los pagos a cada actor
puede ser también muy bajo y empatar el precio del soborno a lo que
el ciudadano esté dispuesto a pagar. Como no es posible conocer la va-
loracién del individuo por el tramite ni el grado de adversidad al riesgo
de los funcionarios, estas ultimas hip6tesis quedan indeterminadas, ya
que los elementos de inferencia no dan suficiente sustento. ’

Por otra parte, es posible afirmar que de existir corrupcion, inde-
pendientemente de la hipétesis que se verifique, el coordinador de
VUD es el agente-principal de doble contrato, ya que sdlo a través de él
es posible distribuir los pagos del soborno y es él quien concreta los
contratos de corrupcién entre los diferentes participantes de la posi-
ble coalicién.

Estrategias para eliminar la corrupcion

Partiendo de una base de datos que nos permite conocer tanto los
momentos en que el ciudadano potencialmente puede entrar en una
relacién de corrupcién como los contratos de la coalicién corrupta, la
estrategia debe centrarse en los cambios organizacionales que permi-
tan modificar las dos variables fundamentales C, y 1K, es decir, dismi-
nuir las capacidades de la coalicién corrupta para ofrecer una disminu-
cién del costo en el tramite al ciudadano, real o artificial, y aumentar
el valor de la sancién tanto para el funcionario como para el ciudada-
no, principalmente incrementando la probabilidad de ser sancionado.

Para lograr lo anterior, es recomendable remover de sus cargos a
aquellos funcionarios que, de acuerdo con el analisis ahora realizado,
presenten una alta potencialidad de pertenecer a la coalicion corrupta,
no porque el cuerpo de valores de los individuos sea determinante y se
espere que al separar a los individuos corruptos e introducir otros con
valores morales mas elevados se resuelva el problema, ya que en las
mismas condiciones el comportamiento racionalmente esperado de los
nuevos miembros serd conformar nuevamente una coalicién corrupta.'

12 A menos de que se lograra integrar un cuerpo de funcionarios cuya valoracion de la hones-
tidad sea sustancialmente superior al valor del soborna o el beneficio que obtendrian por confor-
mar otra vez la coaligién corrupta, lo cual resulta poco probable. En cuanto a la sancién social por
deshonestidad, es altamente evitable si se ocultan las acciones deshonestas, lo cual es parte funda-
mental de la estrategia corrupta. Por otro lado, la seleccion de tales individuos puede resultar
mads costosa que soportar la corrupcién, ya que ninguno tendré incentivos para revelar su ver-
dadera valoracién de la honestidad, manifestando siempre una sobrevaloracién de la misma.
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La intencién es evitar el conflicto que se desprende por la resistencia
al cambio que los miembros de la coalicién presentardn, y lo haran
oor ver amenazados los espacios de rentismo de los que obtienen bene-
ficios privados. Por tanto, esta sustitucién de actores debe acompanarse
e modificaciones dentro de las instituciones de la organizacion que
~ambien los incentivos que tienen para conformar la coalicion.

Ahora el analisis debe pasar a las transacciones que se realizan
entre las posiciones de la coalicién; el objetivo es evitar la transaccion,
ya que sin ésta no hay contrato, es decir, el analisis se centrara en la
variable C,. La base de datos de la que se obtuvo la informacién sobre
los contratos también debe aportar informacién sobre las transaccio-
nes de acuerdo con los espacios de discrecionalidad de la posicién en
cuestién; con ello debe poder identificarse el tipo de rentismo que se
explota en las diferentes posiciones.

Las acciones concretas deberan ser diferentes en cada caso, pero
en general resulta inevitable hacer modificaciones en la estructura
organizacional, poniendo principal atencién en los derechos de pro-
piedad que determinan la posibilidad de intercambio en los contratos
de la coalicién corrupta, ademas de buscar minimizar la capacidad de
los actores de manipular la informacién para utilizarla como fuente
de incertidumbre dentro del proceso de tramite. En consecuencia, las
acciones mas eficaces en el corto plazo son los cambios en las institu-
ciones de la organizacién, en los procedimientos y en las relaciones
entre los actores que participan; con ello se pretende disminuir la ca-
pacidad de afectar C,. Por otra parte, deben crearse los mecanismos
de control y prevencién para evitar la dispersion de 1K desde aquellos
puntos en que se realiza la relacién contractual corrupta.

Por otro lado, existen también instrumentos que pueden ser efec-
tivos en el mediano plazo. Los instrumentos de gestién publica que
pueden modificar los incentivos de las posiciones en las coaliciones
corruptas son: la implementacién de un servicio civil de carrera y el
control de la gestién por comportamiento. El primero establece un
mecanismo que permite la introduccién de incentivos a la no corrup-
cién, y el segundo de desincentivos a la corrupcion.

El servicio civil de carrera debe ser un sistema que comprenda
como minimo mecanismos de seleccién, de ingreso, de evaluacién, de
estimulos y sanciones, y de separacién. Para que el sistema de servi-
cio civil resulte eficaz, no sélo en los beneficios de profesionalizacion
de los servidores publicos sino como esquema de incentivos a la no
corrupci6n, se deben disefiar salvaguardas que eviten que los indivi-
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duos que evaltan se relacionen con los que son evaluados, y formar
mecanismos que faciliten la separacién de individuos corruptos.

Los mecanismos de seleccion e ingreso deben garantizar una ade-
cuada revisién de los antecedentes de los individuos para evitar a
aquellos que cuenten con experiencia en corrupcién, ya que esto no
s6lo aumenta las probabilidades de que tales individuos incurran en
actos corruptos, sino que puede facilitar el aprendizaje de otros indi-
viduos con poca experiencia en actos corruptos dentro de la misma
organizacion.

El mecanismo de evaluacién resulta de los mas relevantes en el
combate a la corrupcién; éste debe realizarse por alguna unidad ex-
terna e independiente de las actividades de la organizacién, como sal-
vaguarda del involucramiento de los individuos que evaldan con los
evaluados. La evaluacion se debe disefiar no sélo para medir resulta-
dos, sino también para detectar irregularidades, las cuales pueden
ser indicadores de presencia de corrupcién. Por otro lado, el analisis
previo de la base de datos para detectar los contratos potenciales de
una coalicién corrupta revela las posiciones en la organizacién que
deben ser sometidas en una evaluacién mas intensa.

Los mecanismos de estimulos y sanciones resultan los mas impor-
tantes por ser la fuente de incentivos; sin embargo, para que sean
eficaces, debe existir un adecuado mecanismo de evaluacién. Para ge-
nerar incentivos a la no corrupcion, es necesario también que existan
sanciones a la corrupcion, El servicio civil puede implementar incen-
tivos que dependan del desempeno de los individuos en su trabajo,
pero también del tiempo que permanecen en la institucion. Al colocar
incentivos importantes que se otorguen ponderando el criterio de la
temporalidad, como créditos flexibles, prestaciones especiales, etc., el
valor presente del costo de la corrupcion se incrementa, siempre y
cuando la corrupcidn se sancione con la separacién, lo cual no implica
que deba ser el Winico elemento de la sancién por corrupcién, aunque
este componente resulta indispensable para hacer que los incentivos
que dependan de la temporalidad en el trabajo sean eficaces como in-
centivos a la no corrupcién.

Por tanto, el mecanismo de separacion resulta relevante para au-
mentar los costos de la corrupcién a los funcionarios publicos, para lo
cual es importante el disefio de salvaguardas a fin de evitar que el pro-
pio sistema imponga restricciones a la separacién de funcionarios
corruptos consolidados en la organizaciéon. Ello debe sustentarse en
reglas formales, en las cuales se faculte a la unidad de evaluacién para
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sugerir la separacién de algin funcionario por sospecha de irregulari-
dades que pudieran ser causa de corrupcion; por otro lado, también se
debe proteger a los funcionarios de abuso de poder, con lo que la sepa-
racién, de hacerse efectiva, debera ser temporal mientras se realiza
una auditoria o investigacién, pero definitiva cuando, al final, se pre-
senten pruebas claras.

El segundo instrumento, el control por comportamiento, resulta
eficaz y complementario al anterior como mecanismo anticorrupcion,
cuando se sustenta también en sanciones importantes como la sepa-
racién. La intencién es restablecer el juego de dilema de prisionero
entre los actores y con ello evitar la dispersion de riesgo de los contra-
tos de las coaliciones corruptas; se trata de establecer procedimientos
que orienten la acci6n de los individuos hacia el reporte de irregularida-
des ante la unidad de evaluacion. Esto se puede lograr responsabili-
zando a los agentes no sélo por la irregularidad cometida sino tam-
bién por no reportarla, estableciendo en las reglas formales que se
presumird la complicidad. Con esta regla formal se modifican los in-
centivos donde los individuos, para evitar la imputacién de complici-
dad, se esmeraran en un comportamiento en el que toda irregularidad
sea reportada.

Con lo expuesto, es posible disefiar una estrategia adecuada, la
cual debe corresponder a las condiciones especificas que el diagndstico
previo describa. De cualquier forma, lo que es claro es que toda estra-
tegia de accion debe contener: 1) una estrategia que modifigue la es-
tructura de costos del ciudadano para reorientar su accién hacia la no
corrupcién; 2) una estrategia de cambio en la estructura organizacional
para modificar las relaciones contractuales, que permite al funcionario
afectar C, y tX; 3) una estrategia que mantenga incentivos permanen-
tes a la no corrupcién y desincentivos permanentes a la corrupcién.
Algunas de las acciones concretas mas relevantes que se pueden su-
gerir se presentan en el cuadro 4.

Conclusiones

1) Los tramites administrativos son, en si mismos, instituciones cuyos
procesos de creacién y de implementacién obedecen a légicas diferentes,
una vez comprendido que el Estado es un actor auténomo integrado
por un conjunto de organizaciones donde los individuos que pertenecen
a ellas interactian entre si y con la sociedad, dentro del conjunto de
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Cuadro 4. Acciones de la estrategia

Acciones de la estrategia Temporalidad del efecto Efecto de la accién
Estrategia 1

Transferir ampliamente de- Corto plazo Evitar el monopolio del fun-
rechos de propiedad al ciuda- cionario en la venta del tra-
dano (convertir los tramites mite

en avisos)

Transferir parcialmente Corto plazo Limitar el costo de espera y

derechos de propiedad al ciu- el costo de culminacién

dadano (afirmativa ficta)

Simplificacién de requisitos Corto plazo Disminucién de costos de la
formalidad

Incrementar el costo de la co- Mediano plazo Desincentivos a la corrup-

rrupcién (multas o anulacién cion

para tramites con irregula-

ridades)

Campana publicitaria de no Largo plazo Incrementar la valoracién de

corrupcién la no corrupcién

Estrategia 2

Retirar a los funcionarios Corto plazo Evitar que se dé la resisten-
que potencial o realmente cia al cambio

pertenezcan a la coalicién

corrupta

Eliminar las discreciona- Corto plazo Evitar que se dé el intercam-
lidades que los actores inter- bio corrupto

cambian

Estrategia 3

Servicio civil de carrera Mediano plazo Generar incentivos a la no
corrupcion
Mediano plazo Desincentivos a la corrup-

Controles por resultados cién

instituciones que los enmarcan y definen relaciones de tipo agente-
principal. Se puede entender que los tramites administrativos son el
producto de la interaccién de las diferentes organizaciones de la socie-
dad. El proceso de creacién de los tramites administrativos se da a
través de las organizaciones legislativas del Estado; en cambio, su
implementacién se da a través de las organizaciones administrativas,
las cuales actuardn de acuerdo con la interaccién entre ellas y los ac-
tores afectados por la regulacién que el tramite les impone, donde la
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burocracia encargada de su aplicacién goza necesariamente de algin
arado de discrecionalidad para la aplicacién de la institucién, ademas
de que el alto costo de las organizaciones encargadas de vigilar la im-
plementacién para obtener informacion sobre los que implementan el
tramite y la capacidad que tienen para ocultarla o distorsionarla, pro-
voca la aparicién de oportunismo. De este modo, se crean condiciones

mann ~11a lag vacilad 1 e
para que los regulados negocien con los reguladores las condiciones del

tramite, siendo esto la condicién inherente a la corrupcién, por lo que
ésta tiene su origen en la naturaleza de los procesos de creacién e im-
plementacién de los tramites administrativos.

Como consecuencia, la corrupcién es resultado de la forma en que
es disefiada la relacién entre las organizaciones del Estado y los espa-
cios de incertidumbre que los actores que implementan obtienen a
partir del propio disefio de las reglas, tanto del tramite como del pro-
ceso en que se implementa; definida, la corrupcién, por tanto, como el
intercambio de la disminucién de un costo, real o artificialmente crea-
do, en la que intermedia un soborno.

2) Cuando se presenta corrupcién, ésta debe entenderse como un
equilibrio de Nash, lo que implica que ninguno de los participantes
tienen incentivos para actuar de forma diferente a la solucién corrupta,
ya que siendo un intercambio, los participantes deben obtener benefi-
cios superiores en esta accién a los que obtendrian con la accién alter-
nativa, la de no corrupcién. Los elementos que generan un equilibrio
estable de esta naturaleza son: a) que los derechos de propiedad del
tramite estén definidos a favor del funcionario, lo que implica que éste
tenga algo que intercambiar; b) que los costos de transaccién del ciuda-
dano para obtener el tramite, reales o artificialmente creados, sean altos;
¢) la presencia de informacién asimétrica hacia el ciudadano, donde el
funcionario tiene la posibilidad de ocultar o falsear la informacién,
generando un espacio de oportunismo.

3) Dentro de la estrategia que lleva al ciudadano a tomar la accién
de corrupcién debe considerarse, ante todo, que lo relevante para él
no es el tramite en si mismo, sino la actividad subyacente, por lo que
en su evaluacién considerard al grupo de tramites que regulan su ac-
tividad, dentro de la l6gica de una misma estrategia.

4) Las discrecionalidades con las que el ciudadano se enfrenta para
realizar sus tramites generalmente no estaran definidas en el marco de
libertad de un solo individuo. Normalmente seré posible, para el fun-
cionario, disminuir los costos del tramite de manera artificial o real, a
través de la cooperacién de otros individuos que permita la integra-
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cién de diversos espacios de discrecionalidad entre ellos, que conjun-
tamente permita la creacién de un espacio de incertidumbre perti-
nente para el ciudadano y que al mismo tiempo, al dispersar los costos
de la sancién y disminuir la probabilidad de ser sancionados, puedan
disminuir los costos para el funcionario. Lo anterior es consecuencia,
principalmente, de que los funcionarios desarrollan su estrategia den-
tro de marcos organizacionales, por lo que es necesario el intercambio
de discrecionalidades dentro de la organizacion, para ofrecer al ciuda-
dano una disminucion, real o artificial, del costo evitable.

5) Los funcionarios, al intercambiar discrecionalidades, conforman
coaliciones de corrupcién dentro de la organizacién que les permite,
por un lado, dispersar el riesgo y con ello disminuir el valor presente
de la sancién, y por el otro, incrementar artificialmente el costo evita-
ble para el ciudadano, incidiendo en su estrategia para lograr que
oriente su decisién hacia la solucién con corrupcion.

6) La accién aislada hacia los incentivos del ciudadano no resulta-
ra efectiva dado que el funcionario puede nulificar las acciones incre-
mentando costos al ciudadano y con ello reorientar su estrategia.

La eliminacién del soborno, sea como mecanismo de aseguramien-
to o para la obtencién formal del tramite, requiere una estrategia que
modifique los incentivos no sélo del ciudadano sino también del fun-
cionario, con la condicién de que el soborno debe ser inferior al costo
evitable pero superior al valor esperado del riesgo del funcionario. La
coalicién corrupta, a través de los contratos de corrupcién, puede dis-
persar el riesgo e incrementar artificialmente el costo evitable, con lo
cual podran modificar los incentivos del ciudadano para orientar su
accion a la solucién con soborno.

Con objeto de establecer una estrategia que logre abatir la corrup-
cion en los tramites administrativos, se deben identificar los contra-
tos de corrupcion, tanto entre el ciudadano y el funcionario como entre
los miembraos de la coalicién corrupta. Lia metodologia, propuesta en dos
etapas, permite identificar los potenciales intercambios de discre-
cionalidades que pueden dar lugar al establecimiento de contratos de
corrupcién. La propuesta de un servicio civil de carrera y la evaluacion
por resultados son mecanismos muy utiles para cambiar los incentivos
que llevan a los actores a la celebracion de dichos contratos. Por otra
parte, las soluciones pueden ser mas amplias.
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