The Pursuit of Absolute Integrity.

How Corruption Controls Makes
Government Ineffective, de Frank
Anechiarco y James B. Jacobs (Universtty
of Chicago Press, 1996)

Oscar Angel Talledos

La burocracia es un mecanismo de inter-
mediacion entre e} Estado y la sociedad.
En gran medida, de su funcionamiento de-
pende que los ciudadanos puedan realizar
sus actividades de manera adecuada. En
este sentido, 1a funcidn de los servicios
publicos es indispensable, ya que, si éstos
fallan o son inadecuados, las relaciones so-
ciales se trastornan significativamente.

La funci6n bésica de la burocracia es ma-
nejar los recursos publicos. Para ello, se
han elaborado una serie de leves, normas
y controles, a fin de evitar que los servido-
res pablicos hagan un manejo inadecuado

tanto del dinero como de las posiciones
que ocupan, es decir, a fin de evitar la co-
rrupcién oficial.

Para Frank Anechiarico y James B. Ja-
cobs, el proyecto anticorrupcion.? que se
ha llevado a cabo en Estados Unidos des-
de finales del siglo x1x, no ha eliminado las
practicas corruptas en la administracion
publica; por lo contrario, ha impuesto se-
veros costos en su intento por remediar-
Jas. En su obra The Pursuit of Absolute In-
tegrity, los autores describen como ese
proyecto no solo ha fallado, sino que ha
constituido una de las principales causas
del aumento en la ineficiencia de una par-
te importante del aparato burocratico de

™ T Frank Anechiarico imparte la citedra de Gobiemo y
Leyes en Hamikton College. James B. Jacobs es profesor de
Leyes y director del Centro de Investigacion de Crimen y
Justicia en la Universidad de Nueva York.

?{eyes, regulaciones y politicas organizacionales dirigi-
das a identificar, prevenir y castigar la corrupcion en el dm-
bito de la administracion publica.
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ese pais, en general, y de la ciudad de Nue-
va York, en particular.

Alo largo del libro, se argumenta que el
hecho de buscar un gobierno sin corrup-
cion mediante del incremento de las reglas,
la emision de nuevas leyes y el fortaleci-
miento de los controles anticorrupcion ha
sido un factor fundamental en la reproduc-
cion de las patologfas burocriticas de la ad-
ministeacion publica. Asi, el principal pro-
blema de los asuntos publicos ya no es
tanto la corrupcion, sino mds bien la mane-
ra como se enfrenta la corrupcién. Se ha
dado prioridad a los métodos de control,
sin considerar las reacciones politicas y ad-
ministrativas que éstos generan y su efecto
en la sociedad.

En general, més que referirse a la co-
rrupcion en i, el libro trata sobre los méto-
dos utilizados para combatirla. La tesis prin-
cipal es que la enorme maquinaria antico-
rrupcion ha tenido implicaciones negativas
en la administracion pablica, principalmen-
te porque ha restringido la discrecionalidad
de quienes toman las decisiones y, al mis-
mo tiempo, ha disminuido la eficiencia del
gobierno. Por consiguiente, los controles pa-
ra combatir la corrupcion han resultado in-
compatibles con los conceptos de eficacia y
eficiencia de las agencias administrativas.

El proyecto anticorrupcion, al igual que
el concepto de corrupcion, ha evolucionado
de acuerdo con el tiempo y el contexto. En

ese sentido, los reclamos sociales por un
comportamiento moralmente elevado de
los servidores publicas constituyen una
constante en la actualidad. Por ese motivo,
en un ambiente democratico, resulta cada
vez mas dificil lidiar con la corrupcién de la
burocracia.

Alo largo de sus diferentes etapas, €l
proyecto anticorrupcion ha enfrentado,
por lo general, el problema mediante e} for-
talecimiento de los controles-en contra de
actividades legal y moralmente incorrectas
de los servidores publicos. Asi, el primer
paso del proyecto anticorrupcion fue adop-
tar una vision anticlientelar (antipatrona-
ge), que constituy6 la base para la profesio-
nalizacion del servicio civil. El siguiente
estado del proyecto, llamado progresivo
(progressive), promovié una reforma inte-
gral del sistema politico mediante la sepa-
racion del Estado y la administracién. La
tercera fase o administracion cientifica
(scientific administration) plante una
administracion basada en principios cienti-
ficos de la economia y en la eficiencia.

Con estas tres fases, de una u otra manera,
se propuso mejorar la eficiencia de los or-
ganismos gubernamentales.

Sin embargo, €! enfoque dominante en
nuestros dias (pandptica) se interesa Oni-
camente en controlar el comportamiento
de los funcionarios publicos y deja comple-
tamente de lado las propuestas sobre la efi-

ciencia del gobierno. Aunque cada uno de
los distintos enfoques ha contribuido al in-
cremento de los controles de la corrupcion,
este Gltimo ha dejado de considerar a la in-
vestigacion y a la disuasién mediante el
amedrentamiento constante (en términos
legales) como medios para lograr un go-
bierno més eficiente y las ha convertido en
sus fines.

En su afdn por alcanzar un gobierno mo-
ralmente integro, y lejos de entender las
necesidades politicas y la complejidad de la
administracidn pablica, muchos reformado-
res, desde la perspectiva pandptica del con-
trol de la corrupcién, pugnan por fomentar
la moralidad del quehacer publico y han
encontrado en el servicio civil el campo
mis fértil para hacerlo. Mediante la imposi-
cién de reglas y normas a los servidores pu-
blicos, el servicio civil restringe su capaci-
dad de accién y, por tanto, vuelve
ineficiente al gobierno.

Por otro lado, la manera como se apli-
can los controles sobre la corrupcién defi-
ne al gobierno como el campo més propi-
cio para realizar actos corruptos v a los
servidores publicos como personas propen-
sas a delinquir. En ese sentido, los propios
mecanismos de control que se han aplicado
a la administracién publica hacen que los
servidores publicos sean tratados como cri-
minales potenciales.

Dadas las exigencias de los reformado-

res, en la actualidad no basta con no come-
ter un acto de corrupcion, también es ne-
cesario no “parecer COITUpto”, pues esto
constituye, de hecho, un delito. Las leyes
anticorrupcién han hecho que el concepto
se haya expandido de tal modo que ahora
cubre un amplio espectro de conflictos de
intereses. En lugar de basarse en la profe-
stonalizacidn de los servidores publicos, las
estrategias de control estin encaminadas a
eliminar este tipo de conflictos.

En la mayoria de los casos, los resulta-
dos no son los esperados. La emision de le-
yes sobre la ética de las personas (como las
que intentan eliminar los conflictos de inte-
reses) afecta de manera negativa la moral
de los empleados del servicio pablico. Estas
leyes hacen que los servidores publicos se
sientan como criminales, lo cual denigra la
labor puablica.

En un afan por controlar a toda costa el
comportamiento de los empleados del sec-
tor publico, las medidas de control se apli-
can sin evaluar sus consecuencias. Tal es el
caso de los whistleblowers, empleados que
se encargan de “informar” a una agencia ex-
terna sobre actos no permitidos. Nadie
puede asegurar la eficacia del empleo de
estos “informantes”; sin embargo, de ellos
depende, en gran medida, que una agencia
esté sujeta a investigacion o no.

Los autores exponen un ejemplo claro
del triunfo de la visién panéptica del con-
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trol de la corrupcion, al analizar el Departa-
mento de Investigacion (pEi) de Ia ciudad
de Nueva York. La transformacién de este
organismo muestra la evolucion del proyec-
fo anticorrupcion y nos permite ver hasta
qué grado el control de la corrupcion se ha
convertido en el objetivo principal en lugar
de seguir siendo un medio para aumentar
la eficiencia de la burocracia.

Creado en 1873 como respuesta 2 uno
de los escandalos politicos de la época, el
pEr se ha modificado en diversas ocasiones.
Inicialmente se llamaba The Office of the
Commissioners of Accounts y funcionaba
como una fiscalia para vigilar actos tanto de
corrupcion como administrativos mediante
la revision de la contabilidad de las agen-
cias. La manera en que evolucion este or-
ganismo hizo que, ya en 1938, fuera consi-
derado como una agencia de investigacion
de tipo intragubernamental.

Sin embargo, hacia 1958, el pE1 se con-
virtié en un organismo para aplicar la ley.
Su principal objetivo era la investigacion de
posibles casos de corrupcion con la inten-
cion de perseguir legaimente €l delito. Des-
de entonces, su mandato ha sido investigar
la corrupcién tanto dentro del gobierno de
la ciudad como en contra de éste. Hacia

1970, se establecio dentro del DEI un siste-
ma de inspeccion general mediante el cual
en cada agencia gubernamental se nombra-
ron agentes especiales, coordinados por el

DL, con el propdsito de combatir la corrup-
cion.

A través del tiempo, esta agencia ha
creado un ambiente de omnipresencia que
opera principalmente a través de inspecto-
res generales y operaciones encubiertas.
Como resultado de los escindalos de co-
rrupcién en la ciudad de Nueva York a fina-
les de los afios ochenta,’ el DE practicamen-
te se transformo en una fuerza policiaca
especializada. A partir de entonces, los ob-
jetivos del proyecto anticorrupcion se per-
siguieron con mayor vigor que nunca.

Ante tales medidas, el funcionamiento
de las agencias no es el més efectivo. Todos
actdan tratando de no infringir alguna ley o
realizan sus actividades poniendo un gran
cuidado en obedecer las normas y procedi-
mientos; intentan anticipar C6mo serdn
consideradas sus acciones por €l Dery se
preguntan constantemente cudl de ellas po-
dria estar sujeta a investigacion. El efecto
de estas medidas sobre el aparato burocré-
tico, lejos de solucionar sus problemas, los
incrementa y crea un ambiente de persecu-
cién entre los servidores publicos.

A partir de la década de los ochenta, se
observé un cambio en la lucha anticorrup-
cién, en el sentido de perseguir legalmente
a la corrupcion y no sélo controlarla, o que

3Uno de Jos mds importantes fue ef que se suscit6 en €l
Parking Violations Bureau, en 1986.

llevd a aumentar la presencia de investiga-
dores federales en agencias de los 4mbitos
locales de gobierno. No obstante lo ante-
rior, €l proyecto anticorrupcion enfrenta
una restriccion que le impone la propia na-
turaleza de la burocracia. Existen muchas
razones de corte politico para mantener la
persecucion de la corrupcidn oficial en las
jerarquias bajas y medianas del gobierno, ya
que es muy costoso llevar los casos relevan-
tes ante un tribunal, ademas de que resulta
bastante dificil ganar en esos juicios. Asi, es
mejor lidiar con situaciones menos riesgo-
sas. Esto constituye, evidentemente, una
severa limitacion a la que se enfrentan los
investigadores comprometidos en el pro-
yecto anticorrupcion.

En la bisqueda de la integridad de las
operaciones gubernamentales, han sido nu-
merosos los métodos utilizados para inten-
tar controlar la corrupcién. A fin de impedir
las posibles relaciones con agrupaciones
mafiosas o “deshonestas”, el gobierno ha
establecido una serie de requisitos que ga-
ranticen la honestidad de las empresas con
las que celebrara contratos, aun a costa de
la inmovilidad de las operaciones del go-
bierno, por ejemplo, en el caso de obras
publicas. Asi, la eficiencia del gobierno se
sacrifica en aras de obedecer las leyes anti-
corrupcion hasta sus Gltimas consecuen-
cias. La bisqueda de la méxima integridad
en los contratos ha generado un ambiente

de persecucién en contra de las empresas
competidoras, pues cualquier acto que reali-
cen y parezca corrupto sera tratado como tal.

El manejo de los recursos financieros ha
sido un elemento que no ha escapado a la
vision pandptica de control de la corrup-
cién. El monitoreo constante de las con-
ductas y transacciones de las agencias gu-
bernamentales ha sido, a ultimas fechas, la
forma mds comdn de controlar los actos de
corrupcién.

Aunque la expansion de los controles fi-
nancieros y del propio proyecto antico-
rrupcion ha tenido efectos significativos en
la administracién publica, no todos han si-
do siempre positivos. El efecto positivo de
los controles financieros se puede observar
en la medida en que evitan la corrupcidn;
pero su aplicacion indiscriminada o excesi-
va crea un ambiente de vigilancia extremo y
totalmente abrumador entre los servidores
publicos, de manera que, en lugar de aliviar
las patologias de la burocracia, las refuerza.

La propuesta de fondo del proyecto an-
ticorrupcion es la creacion de un sistema
de pesos y contrapesos que permita la vigi-
lancia de las dependencias gubernamenta-
les; sin embargo, se ha caido en excesos o
abusos de poder. La pregunta fundamental,
entonces, gira en torno a la intensidad con
la que se deben aplicar los contrapesos sin
que se reduzca la eficiencia de las depen-
dencias. Parece ser que las medidas aplica-
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das hasta el momento han sido, en gran
parte, €l resultado de una lectura limitada
del problema, pues junto con la aplicacion
de tales medidas debié de haberse fortale-
cido su capacidad administradora.

De acuerdo con los autores, €l proyecto
anticorrupcion ha estado enfocado librar
una guerra en contra de 1o inevitable, 0 por
Jo menos ha podido hacer muy poco para
eliminarlo. Si bien la corrupcién pudo ha-
ber disminuido en los Ultimo afos, pocas
son las pruebas que pueden ofrecerse para
asegurar que dicho proyecto contribuyd a
esa disminucion. La ciudad de Nueva York
ha estado sujeta a las mis amplias iniciati-
vas anticorrupcion, concretamente en sus
departamentos de Construccion y de Poli-
cfa; sin embargo, cada nuevo escindalo de-
muestra que la corrupcion, en lugar de re-
ducirse, se mantiene e incluso crece, pese a
los esfuerzos realizados.

Lejos de eliminar las pricticas cOrruptas,
el proyecto anticorrupcion ha contribuido
a incrementar las patologias de la burocra-
cia: las medidas adoptadas retrasan la toma
de decisiones; generan mayor centraliza-
cién; provocan una inadecuada distribucion
de 12 autoridad; causan que la administra-
cién esté siempre a la defensiva; desplaza
jos objetivos centrales de la agencia, pues
su principal preocupacion se convierte en
“seguir adecuadamente la norma” en vez de

buscar cumplir con Su COMpromiso; desin-

centiva la moral de los servidores pablicos;
y establece una serie de barreras para la
cooperacion interorganizacional, de manera
que los agentes no pueden trabajar en un
ambiente de flexibilidad.

En este sentido, €l proyecto anticorrup-
¢i6n constituye un severo obstéculo ala re-
forma de la burocracia o a la bisqueda de
una nueva forma de administracion, pues
se basa en el fortalecimiento de la burocra-
cia y mantiene una lucha dirigida 2 liberar
al gobierno de la corrupcion. Contrario a
Jas consideraciones principales de la vision
progresiva, que buscaba la eficiencia y la
aplicacion de la ley, las medidas adoptadas
a partir de los aflos ochenta han puesto
mayor énfasis en un contro férreo de la co-
rrupcion, sin tener en cuenta los danos que
esto ha ocasionado al funcionamiento del
aparato administrativo.

Dados los resultados obtenidos, una pri-
mera prioridad que apunta a la reforma del
proyecto anticorrupcion es buscar un nue-
vo discurso sobre la interrelacion entre €ste
y la administracién publica. Una segunda li-
nea de accion es construir una base de co-
nocimiento que permita lievar a cabo una
evaluacion seria acerca de la naturaleza y la
extension de la corrupcion, asi como de los
costos y beneficios de los controles a los
que se someta ésta. Por (ltimo, es necesa-
rio planificar una serie de experimentos
que permitan la evaluacién de varias estra-

tegias anticorrupcion. Asi, una reforma inte-
gral del proyecto anticorrupcion debe con-
siderar estrategias mds alld de las que tradi-
cionalmente se aplican (monitoreo, control
y castigo).

La idea principal de los autores es volver
a la vision progresiva, a fin de crear un ser-
vicio pablico que genere sus propias nor-
mas, reglas y controles internos, ya que las
excesivas medidas de prevencién impuestas
han provocado que los servidores publicos
sean tratados como criminales, asi que ac-
tdan en consecuencia, en detrimento del
servicio que los ciudadanos esperan y ade-
mis financian,

En conclusién, los autores proponen la
profesionalizacion de los servidores publi-
€os y que su actuacion esté sujeta a la vigi-
lancia ciudadana. La creacién de un marco
institucional apropiado y la profesionaliza-
cién del servicio publico se plantean como
un buen reemplazo de las rutinas de moni-
toreo y vigilancia. Asf, un cambio profundo
del aparato gubernamental requiere un ba-
lance serio entre el proyecto anticorrup-
cion y la eficiencia y eficacia del gobierno.

IrOnicamente, el proyecto anticorrup-
ci6n ha significado el sustento de fa buro-
cracia gubernamental. Puesto que ésta es
una condicion entre el Estado y la sociedad,
las medidas para controlar la burocracia
siempre estardn presentes, por lo que re-
sulta necesario que los controles a la que

se someta estén equilibrados con la eficien-
cia de sus acciones. Controlar la corrupcion
sin redireccionar la burocracia sélo lleva a
una reforma més. Intentar eliminar la buro-
cracia parece un esfuerzo bastante inutil.
Entonces, la propuesta para resolver este
problema es una reforma integral de la ad-
ministracién publica que fomente la partici-
pacién y el interés ciudadano en la preven-
cién de la corrupcidn mediante la
reduccion paulatina de la burocracia.

Corruption and Government: Causes,
Consequences and Reform, de Susan Rose-
Ackerman (Cambridge University Press,
1999)

lliana Nava Lagarda

“[...] A veces se realizan acciones
magistralmente y de la manera mas
ingeniosa, aunque la direccion de las
acciones es perturbadora y depende

de diversas impresiones malsanas..."

Crimen y castigo

Feodor Dostoievsky

Sin tener en cuenta al pals, la corrupcion

parece no solo estar siempre presente, sino

también ser la misma. Lo anterior puede
explicarse con base en la relacién gobierno-
corrupcion, ya que esta Ultima se encuentra
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en los origenes del primero. Asf, resulta im-
posible disefiar un gobierno sin pensar en
la corrupcién y en el mal’ que de €l se deri-
van. Con esto en mente, la pregunta obliga-
da, entonces, es icudles son las causas que
levan a un nexo tan estrecho? En la medida
en que esta interrogante sea resuelta, podran
también discutirse las consecuencias de esa
interrelacion y sus posibles reformas.

La pregunta recién planteada parece ser
la misma que se encuentra implicita en el li-
bro de Susan Rose-Ackerman. La autora de
Corruption and Government. Causes, Con-
sequences and Reform hace, en términos
generales, un andlisis de las principales ra-
zones por las que surge la corrupcion y,
con base en ello, explica las consecuencias
de tales acciones respecto al sistema de go-
bierno, es decir, establece como estas accio-
nes negativas afectan no solo la fegitimidad
de un determinado gobierno, sino también
la gobernanza y el mercado de un pas.

De lo anterior puede observarse que Ac-
kerman reaimente emprende su andlisis a
partir de la concepcion de la corrupcion co-
mo un problema y, utilizando la economia
como su principal herramienta, la autora
desarrolla esta idea a lo largo de cuatro di-
mensiones centrales.

! Por mal, entendemeos € dafio que €s seguro que ocurTa
en un sistema de gobiemo que puede ser comompido y en el
que el poder estd en manos de Personas que Seguramente se-
ran corruptas.

La primera dimension concibe la corrup-
¢ién como un problema econdmico, por lo
que parte de la nocién de que tanto la so-
ciedad como la organizacion del Estado son
cosas dadas y, por tanto, el eje que guia es-
ta parte se centra en c6mo surgen los in-
centivos corruptos dentro de los programas
publicos. Puesto que aqui el marco concep-
tual es el econdmico, se trata de probar
que, desde esta perspectiva, la corrupcion
ademds de crear ineficiencias e inequida-
des, también resulta ser inferior los es-
quemas de pago legales. En otras palabras,
en esta primera parte del libro se estudian
las decisiones individuales en un contexto
social.

La segunda dimension considera la co-
rrupcién con base en la cuestion cultural,
es decir, el punto de partida es reconocer
que €l término “corrupcion” tiene diferen-
tes significados segin la sociedad en la cual
se sitie. Sin embargo, més allé de esto Giti-
mo, el aspecto fundamental de este aparta-
do es entender la cuestion cultural como
elemento histérico-explicativo. Asi, no se
trata de definir un referente universal res-
pecto al cual se defina la corrupcion, es de-
cir, no se intenta establecer un limite abso-
luto entre lo que se entiende como un
regalo o incentivo por desempefio y los so-
bornos, sino més bien ver hasta qué punto
el aspecto cultural ayuda a identificar el
momento en ¢l que el sistema legal del pa-
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sado deja de ser funcional en las condicio-
nes del presente.

La tercera linea de andlisis se centra en
la manera como la estructura basica de los
sectores publico y privado promueve o in-
hibe la corrupcién; por tanto, la cuestion
fundamental es la relacion que existe entre
Jos incentivos que generan corrupcion y la
configuracién democrética, asi como el po-
der relativo de negociacion que poseen tan-
to las organizaciones publicas y privadas co-
mo los actores individuales. Con base en
esto dltimo, podemos decir que si una so-
ciedad suele otorgar mds poder de negocia-
¢ién 2 una persona o 4 un grupo de perso-
nas, se puede asegurar que existe
corrupcién. Por otra parte, en €l disefio de
cualquier gobierno, el mayor impetu debe
estar dirigido a crear un sistema tal que no
se preste a la corrupcion. Por tanto, s¢ trata
de contar con un gobierno donde todo 0
casi todo el poder no termine en manos de
una sola persona o de un grupo especifico.
Por consiguiente, Ackerman dice: “Reform
at this level may well require changes in
both constitutional structures and the un-
derlaying relationship between the market
and the state” (En este nivel, la reforma
puede requerir cambios tanto en las estruc-
turas constitucionales como en la relacion
implicita entre el mercado y el Estado).

Por tiltimo, el cuarto aspecto que trata la
autora se refiere a la complejidad que ro-

dea, no tanto a las reformas en sf mismas,
sino al logro de éstas. A este respecto, se
analiza, por un lado, el papel de la comuni-
dad internacional como organizaciones
asistentes y prestadoras, y el de los cuerpos
politico-econémicos multinacionales y, por
el otro, el hecho de que cualquier reforma
leva a un problema de disponibilidad poli-
tica en el 4mbito nacional.

LA CORRUPCION COMO
UN PROBLEMA ECONOMICO

Hemos dicho ya que la corrupcién, entendi-
da como un problema econdmico, tiene que
ver con la aprehension de las situaciones
que dan origen a esquemas de soborno den-
tro del ambito publico. Por ello, es necesario
partir de la nocion bisica de que todos los
estados, sin importar el tipo de sistema que
los caracterice, controlan la distribucion

de los beneficios considerados de valor, asf
como la imposicion de costos onerosos. Por
lo general, tanto la distribucion como la im-
posicion estan bajo el control de agentes pu-
blicos que poseen un alto nivel de poder dis-
crecional. Ahora bien, los actores privados’
que desean un trato favorable estdn dis-
puestos a pagar por €l. En este escenario,
un pago sera corrupto si se halla fuera del

2 Consideraremos agentes (0 actores) privados tanto 2 los
individuos como las empresas u organizaciones ajenas af es-
quema gubernamental que impere en una nacion.
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marco legal y pretende obtener un benefi-
cio o eludir un costo; por tanto, la corrup-
cién es un fenémeno de que algo estd mal
dentro de la administracién del gobierno.
Una vez dicho lo anterior, queda claro
que Jos objetivos de un gobierno son fun-
damentales para comprender los diversos
efectos negativos que se derivan de la co-
rrupcién y que afectan el bienestar publico.
Asi, la corrupcion obliga a los gobiernos
que no son capaces 0 que no estan dis-
puestos a maximizar el bienestar a rendirse
ante este tipo de actividad. Lo Gltimo pue-
de suceder de dos maneras. Primera, cuan-
do la decision de los agentes en control, es
decir de los servidores pablicos, se halla
distorsionada y, por ende, limita no solo el
espacio contractual del que dispone, sino
también la decision del gobierno 'y, por
consiguiente, constituye un factor benévo-
lo. Segunda, cuando un agente cOrrupto
crea ineficiencias distributivas, invalida su
credibilidad para conservar politicas efica-
ces y, por tanto, abre la puerta al oportunis-
mo. Asi, Susan Rose-Ackerman discute alo
largo de cinco capitulos las causas, conse-
cuencias y posibles reformas de la corrup-
cion vista como una cuestion economica.
La principal idea que sustenta todas es-
tas argumentaciones es que, segin la no-
cién de la mano invisible de Smith, el inte-
rés propio puede asumirse por fo general
como una accién que mejora la prosperi-

dad, porque la competencia obliga a los
oferentes a servir mejor a quienes deman-
dan sus productos 0 servicios y, por tanto,
asegura que tales bienes no lleguen a quie-
nes no los valoran; sin embargo, resulta di-
ficil que exista este tipo de mano invisible.
Esto parece ser cierto cuando los actores
privados tratan directamente con el gobier-
no, cuando reclaman bienes publicos con-
trolados o suministran productos a! Estado.
En este sentido, en vez de la fuerza que
transforma el interés propio en impulsos
eficientes, puede existir otra fuerza, que re-
side en la competencia entre dichos agen-
tes, que encamine  los distintos actores
una tension més fuerte y con una dindmica
distinta. En vista de lo anterior, la corrup-
cién es la razon més fuerte de por qué se
produce un intercambio entre ¢l gobierno
y sus ciudadanos y por qué éste puede ser
una fuente de ineficiencia.

En otras palabras, lo que la autora pro-
pone es concebir a 1a corrupcion como el
mal uso del poder piblico para el beneficio
personal (0 privado). Precisamente €5t
acepcion nos permite entender por qué en
a corrupcion estd implicito el hecho de
que existe un flujo constante de dinero que
pasa de mano en mano.

En mi opini6n, la cuestion mas impor-
tante que se deriva de esta primera parte
del libro es que, en la mayorfa de los casos,
[os ricos y corruptos se vuelven mas ricos a
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costa de los honestos y pobres. Esto puede
tener consecuencias distributivas que de-
sencadenen un gran descontento en la ma-
yorfa de la poblacién y dificiimente se vin-
culan con las consecuencias que afectan el
bienestar publico. Por ello, la autora hace
énfasis en que la corrupcion disminuye la
inversion, la productividad del capital y
otros factores macroecondmicos que son
importantes para el bienestar social.

Con base en lo anterior, Rose-Ackerman
describe el posible escenario de reformas
para contrarrestar la corrupcion. En térmi-
nos generales, se trata de reducir los incen-
tivos que generan la corrupcion e incre-
mentar sus costos. La autora nos propone,
entonces, seis opciones de reforma que
son: eliminacién de programas, privatiza-
cion, reforma de ciertos programas publi-
cos, reforma administrativa, efecto disuasi-
vo de leyes anticorrupcidn y, por ultimo,
sistemas de obtencién de bienes y servi-
cios. Por tanto, la reforma estructural cons-
tituye la primera opcion para poner en fun-
cionamiento diferentes mecanismos que
contrarresten la corrupcién existente. Sin

embargo, la autora deja claro que este tipo
de politica nunca debe tratar de aniquilar por
completo a la corrupcion, sino sblo aislar
las acciones negativas que estén causando
el mayor dafo a la sociedad, para crear des-
pués los mecanismos necesarios para que
esa via de accion resulte demasiado costo-

sa, asi como proveer los incentivos necesa-
rios para que cualquier acto delictivo sea
denunciado. Sin embargo, Rose-Ackerman
dice que todos estos esfuerzos resultaran
inutiles si no se emprende lo que ella con-
sidera 1a reforma econdmica mds bdsica, es
decir, mejorar, 0 en su caso crear, un servi-
cio civil de carrera competente.

Por tanto, se trata de empezar a analizar
ddnde se producen la demanda y la oferta
de servicios corruptos, a fin de reestructu-
rar programas gue generen incentivos para
ello y reorganizar un servicio civil de carre-
ra que permita que los servidores publicos
tengan un ingreso digno.

LA CORRUPCION COMO
UN PROBLEMA CULTURAL

Partiendo del modelo econémico del agen-
te-principal, y adn teniendo en mente que
la corrupcién es el mal uso del poder publi-
¢o a favor de una ganancia privada, se expli-
ca por qué, en este esquema, la corrupcion
da lugar a un sinfin de oportunidades. Sin
embargo, esta definicién supone, simple-
mente, que existe una distincion clara entre
el papel publico y el privado que uno de-
sempefa. No obstante, como lo indica la
autora, dificilmente existe esta distincion,
por lo que la perspectiva agente-principal
se ve limitada para explicar la corrupcién
como una cuestion cultural.
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Entonces, si bien es cierto que esta vi-
sion econdmica no ayuda a explicar la co-
rrupcién como un fendmeno cultural, tam-
bién lo es que, en la mayoria de los paises
en desarrollo, existe una distincién informal
entre los papeles antes mencionados; es
decir, en ciertos paises se entiende que, en
las normas culturales de una determinada
sociedad, esta implicito lo que se percibe
como un comportamiento permitido y lo
que se considera una conducta inapropia-
da. De aqui se deduce que lo que la socie-
dad considera como apropiado o no, influ-
ye en la actitud que tomard respecto a la
corrupcion. Por consiguiente, si bien es
cierto que la economia no puede dar res-
puesta a cuestiones culturales, si puede ayu-
dar, como va dijimos antes, a comprender
las implicaciones de que una sociedad se
pronuncie por o que es importante, segin
la autora, distinguir entre sobornos, regalos,
propinas o precios regulares (o legales). No
es una tarea sencilla, nos dice Rose-Acker-
man, ya que entre estos términos existe
una similitud fundamental. Sin embargo, €l
hecho de poder distinguir, aunque sea en
escalas minimas, los significados de un tér-

mino u otro nos ayuda a determinar cudles
son los beneficios y los costos de tales acep-
ciones informales enraizadas en la sociedad
y los efectos que pueden tener para un pais
en desarrollo, asf como en los paises que se
encuentran en una etapa de transicion entre

un estado socialista y una economia de mer-
cado.

Puesto que la definicion de lo que se en-
tiende como soborno o regalo es una cues-
tion cultural y, puesto que esta ltima es di-
ndmica (constantemente estd cambiando),
es fundamental reconocer que habrd com-
portamientos “corruptos” —para ciertos in-
vestigadores 0 tedricos—, que no sean tal
en un determinado pais, por lo que tales
acciones deberfan ser informadas y legaliza-
das. Si tales actos, por el contrario, impo-
nen un costo oculto o indirecto en la socie-
dad, quienes analizan estas cuestiones,
pueden calcular dichos costos y documen-
tarlos. Rose-Ackerman sefiala que, si €sto
altimo sucede, es posible cambiar la vision
de una sociedad respecto a un determina-
do pago, mientras que al mismo tiempo,
los investigadores pueden aprender algo
nuevo con respecto a la organizacion de las
actividad econdmica y social a través de los
sistemas donde el implicit coniracting es
la Unica forma de contrato viable y donde, a
final de cuentas, las relaciones interperso-
nales son cruciales para el desarrollo eco-

noémico.

LA CORRUPCION COMO
UN PROBLEMA POLITICO

La corrupcion describe, de una manera u
otra, una relacién entre el Estado y el sec-

tor privado. A veces, los servidores publicos
(o funcionarios estatales) son el actor do-
minante, Otras, los actores privados son
quienes detentan el poder. La relativa nego-
ciacién de poder entre estos actores, en
términos de Crozier, determina tanto el
efecto de la corrupcion en la sociedad co-
mo las ganancias distributivas entre sobor-
nantes y sobornados.

Dado o anterior, Rose-Ackerman sefiala
que la naturaleza de la-corrupcion depende
no solo de 1a organizacion del gobierno
—entendiendo organizacién como la confi-
guracién de un determinado gobierno—, si-
no también de la organizacién y poder de
los agentes privados. E! eje critico que hay
que considerar aqui es si alguna de estas
cotas tiene el monopolio del poder cuando
se estd negociando entre éstos.

Asf, para analizar la corrupcién dentro
de un marco politico, no s6lo es necesario
saber quién detenta el monopolio de
poder, sino también introducir la cuestién
de un sistema politico democritico, ya que
en €l se encuentra implicita la cuestion de
la gobernabilidad democriética, es decir, los
procedimientos clave y los requisitos para
que funcionen, con los que cuenta un go-
bierno para despertar valores en su socie-

dad y ejercer el poder legitimo en el con-
texto de reglas generalmente aceptadas.’

3 En la cuestion de la gobernabilidad, influyen cinco cri-
terios fundamentales: monopolio de la coercion legal, admi-

Con base en lo antes mencionado, debe
quedar claro que, en la medida en que se
entienda a la corrupcién como un proble-
ma politico que supone necesariamente un
nexo entre gobierno y agentes privados, la
cofrupcion podra ser indirectamente con-
trarrestada a través de mecanismos que
tengan como funcion limitar el poder politi-
co. Para ello, es necesario crear estructuras
gubernamentales que desarrollen puntos
de veto, asj como fuentes independientes
de poder politico, administrativo y judicial.
De esta manera, se limitarfa la corrupcion y
la harfa menos redituable tanto para los
funcionarios como para quienes pagan. La
segunda opcion en esta linea de accion tra-
ta de crear los espacios necesarios para que
tanto los grupos como los individuos pue-
dan opinar libremente respecto al gobierno
y los servicios que proporcionan. Para ello,
el gobierno debe proveer la informacién de
sus acciones a los medios de comunicacion
y al pblico en general, y emitir su opinion.

Todos los actores debemos exigir una clara
rendicidn de cuentas.

ALCANZANDO REFORMAS
Susan Rose-Ackerman parte del hecho de

que hoy dia la corrupcion es una prioridad
para la comunidad internacional y ese inte-

tracion de justicia, capacidad administrativa, abastecimiento
de los bienes piblicos y por ltimo, resolucion de conflictos.
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rés repite un viejo patron. Algunos intentos
de reforma han tenido éxito, pero en la ma-
yoria de los casos resulta contraproducente,
ya que la visién macroeconémica y la infraes-
tructura a gran escala no son suficientes pa-
ra entender semejante fendémeno. Asf, si las
instituciones politicas y burocrdticas son
endebles y, ademds, el mercado que impera
opera de manera ineficiente, es muy proba-
ble que cualquier ayuda falle y, por tanto,
no pueda producir resultados positivos.

Las organizaciones internacionales han
dado los primeros pasos hacia una verdade-
ra reforma. La corrupcion ha dejado de ser
un tabu para convertirse en una cldusula
més que debe considerarse en cualquier
contrato de préstamo. A este respecto, €l
Banco Mundial es quien mds avances tiene,
pero también el que mas dificultades ha en-
frentado. Ha habido casos donde este orga-
nismo retira su apoyo a los paises donde la
corrupcion es evidente. Las dificultades que
enfrentan son, a grandes rasgos, €l hecho
de que no existe la nocion de one size fits
all, sino que se debe hacer una revisién ex-
haustiva de la situacion particular de cada
pais. Aqui debe senalarse que, para que los
esfuerzos internacionales realmente tengan
un efecto, deberdn hallar la manera de con-
cretar las lecciones aprendidas en sus inves-
tigaciones, para no ser sdlo un documento
mas. Para ello, serd necesario crear institu-
ciones internacionales de monitoreo e im-

posicién. Sin embargo, este aspecto ain es-
té por desarrollarse y se ha puesto en duda
por la dificultad de lograr un acuerdo inter-
nacional.

Ahora bien, con respecto al dmbito na-
cional, lo que interesa es por qué se da una
reforma. Como lo indica la autora, en cuan-
to a cuestiones domésticas, lo importante
son las ideas y el compromiso de quien las
emprende. El reto, en este eje de accion, es
lograr identificar los factores estructurales
que permitan una condicién favorable para
la reforma. Si lo anterior se da, entonces la
reforma es posible y, en ciertas circunstan-
cias, puede convertirse en una nueva insti-
tucidn que sea dificil de revertir.

Asimismo, la autora senala que, en un
contexto nacional, muchas de la reformas
dependen a veces de un escandalo o de
una crisis severa. Otras veces, una reforma
parcial, no solo es ms segura, sino que
ayuda a crear credibilidad y es ms posible
que encuentre cabida.

Por ultimo, y como mencionamos ante-
riormente, la manera como implemente di-
cha reforma también constituye un aspecto
crucial. Esto tltimo puede darse en dos di-
mensiones, en el corto plazo, o abrupta-
mente, y en el largo plazo, La primera di-
mension es viable cuando hay una crisis y
existe insatisfaccion con el statu quo. La se-
gunda implica una estrategia de implemen-
tacion gradual, donde cada paso debe ser

designado cuidadosamente, a fin de que no
halle resistencia en su camino.

CONCLUSIONES

Para concluir, vale la pena mencionar algu-
nas ideas centrales que Rose-Ackerman ex-
pone a lo largo de su libro. La primera, y
quizas el punto de partida del estudio, es
que el interés propio y el interés publico
entran, muchas veces, en conflicto. Dado
esto Gltimo, en la mayoria de los casos, se
genera una relacién de corrupcién donde
tanto el que soborna como el que se deja
sobornar estdn mejor, aunque dicha tran-
saccion viole la politica gubernamental.

Lo que se debe aprehender es que 1a to-
lerancia a tales sistemas de corrupcion re-
presenta un peligro, puesto que tienen
efectos nocivos para cualquier Estado. Al ana-
lizar las causas de la corrupcion, es posible
entrever consecuencias comunes y posibles
reformas, aunque, como dice la autora, no
sea posible generalizar,

Sin embargo, la principal leccién que
nos deja Corruption and Government es
que, cuando se trata de contrarrestar un fe-
ndmeno tan nocivo y peculiar como la co-
rrupcion, no hay reforma viable, a2 menos
que ésta se dé con la nocion de crear un
cambio creible, por lo que deberi dirigirse
(la reforma) a cambios estructurales que es-
tdn implicitos en los mismos incentivos que

propician las actividades corruptas y que, a
final de cuentas, se hallan en ciertos meca-
nismos de gobernabilidad del Estado.

Corrupt Exchanges. Actors,

Resources, and Mechanisms of Political
Corruption, de Donatella Della Porta y Alper-
to Vannucci (Nueva York, Aldine

de Gruyter, 1999)

Julio César Vega

De acuerdo con sus connotaciones mora-
les, siempre se ha considerado que la co-
rrupcion estd mal y que, por tanto, no tiene
consecuencias positivas. Sin embargo, la co-
rrupcion no es simplemente una mala con-
ducta de gente mala; m4s a menudo se tra-
ta de un proceso de intercambio complejo
con profundas raices sistémicas.

En este sentido, la corrupcion, més que
el deterioro o la decadencia de un Estado
anteriormente sano, es una manifestacion y
un recordatorio constante de las imperfec-
ciones de los gobiernos, tal como lo de-
muestra el andlisis de Donatella della Porta
y Alberto Vannucci. La corrupcién entrafia
vastos factores estructurales y fuerzas histé-
ricas. En el nivel tedrico, fa corrupcién se
modela como mercado para la renta politi-
ca. Nueve capituios examinan las estacas de
los intercambios corruptos; participantes
politicos, negocios, burécratas, la mafia, co-
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rredores vagos de la potencialidad del cri-
men organizado.

En e} libro podemos identificar principal-
mente tres partes, la primera se relaciona con
la proteccidn politica. Aqui se consideran los
intercambios corruptos como un trade-off
entre el financiamiento del partido y los favo-
res politicos. La segunda parte tiene que ver
con el circulo vicioso entre Ia corrupcitn y
los costos de la politica; la tercera parte se re-
fiere a la corrupcion politica y a su dindmica.

En este sentido, la primera parte expone
el andlisis del caso italiano. Ah{ se muestra
claramente que el financiamiento ilegal y
oculto del partido politico a menudo estd
conectado con una demanda de proteccion
politica: los sobornos pueden ir dirigidos a
los funcionarios del partido, que desempe-
fian el papel de patrdn o de garantes politi-
cos. Los que estan asociados a la corrup-
cién pueden, de hecho, intentar obtener,
no sdlo un beneficio especifico, sino una
proteccion genérica para sus actividades
empresariales y para sus relaciones de in-
tercambio con la administracidn pablica y
sus agentes corruptos. Por ejemplo, cuando
un proveedor espera ineficiencias adminis-
trativas y retrasa su actividad pablica, pue-
de establecerse un intercambio corrupto
con el agente 0 la organizacién politica que
puede atenuar sus consecuencias costosas.
Pagando tales sobornos, el empresario re-
duce esa fuente de incertidumbre y compra

el derecho de continuar trabajando en un
mercado protegido que, como el sector pu-
blico, ofrece la posibilidad de ganancias
sustanciales.

La demanda de proteccion suele surgir
en cada contexto social, caracterizada por
los altos niveles de corrupcion. Cuando
son mis altos los costos de transaccion re-
lacionados con los derechos de propiedad
sobre las rentas politicas, los lazos “natura-
les” entre los ciudadanos y el Estado sue-
len generar conflictos y desconfianza. Las
organizaciones politicas pueden responder
a tales demandas, proporcionando la pro-
teccion que puede sustituir esa carencia de
confianza en el Estado.

De hecho, en ltalia, una fuerte demanda
de proteccidn surgi6 en el mercado oculto
de los intercambios corruptos. Puesto que
la “modernidad” emitida por el Estado estd
garantizada como medida oficial de inter-
cambio, la confianza en el cumplimiento de
promesas 0 la coleccidn de los “créditos”,
que son ofrecidos por organizaciones poli-
ticas como los partidos, permite la reduc-
cion de los costos de la transaccion de la
corrupcidn que, de otra manera, serfan
muy altos. La autoridad dentro de los parti-
dos se convierte entonces en un recurso
para la consolidacion de las creencias, o las
expectativas de que los agentes implicados
honrarin sus promesas en el mercado de la
corrupcion. La disponibilidad de un garante
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externo significa que no es necesario con-
fiar més en su socio para intercambios co-
rruptos (aunque ambos socios deben, por
supuesto, estar convencidos de la capaci-
dad del protector de hacer cumplir el
acuerdo). La proteccion politica no estd
sustentada, como en el caso del Estado y
las organizaciones criminales, por la amena-
za creible de la violencia y, por lo tanto,
puede ser menos eficaz.

Por otra parte, la proteccion privada
puede reducir los costos de la transaccion
de la corrupcidn, pero, puesto que el Esta-
do no la concibe como “bien publico”, de-
be ser comprada privadamente a un vende-
dor potencialmente fraudulento. La
organizacion del partido —con su sistema
institucional de sanciones e incentivos—
puede generar expectativas duraderas de
confianza en el mercado de la proteccion,
colocdndose en la punta de una jerarquia
informal de proveedores individuales de
proteccion politica.

Aqui, la proteccion proporcionada por
los partidos politicos parece importante pa-
ra colocar las controversias que puedan
surgir entre los diversos agentes en inter-
cambios corruptos, en los ambitos centrales
y locales. Como con cada materia escasa y
valiosa, las garantias politicas se pueden
exigir y proveer después en el intercambio
por un precio, es decir, una cotizacion para

el soborno. Si las finanzas politicas no son,

en si mismas, una fuente de la corrupcion,
si pueden, sin embargo, generar la corrup-
cién cuando, como en el caso italiano, el
Estado tiene un poder amplio en la desig-
nacién de papeles pablicos y privados.

La proteccion politica es, en efecto, un
prerrequisito para las carreras politicas, asi
como para la administracién piblica. La
segmentacidn de los partidos politicos co-
rruptos es confirmada por el andlisis de los
flujos del soborno, que solamente en algu-
nos casos fueron recogidos por la tesoreria
central de partidos.

En suma, los lideres de partidos corrup-
tos, ast como los funcionarios, pueden in-
fluir directamente en la accion de los admi-
nistradores publicos, quienes son los
ejecutores finales y proveedores de los fa-
vores especificos.

Asimismo, el circulo vicioso entre corrup-
¢ion y costos politicos produce tendencias
inflacionarias, aumentando los costos de las
inversiones en €l mercado politico. Permite
emplear recursos de origen ilegftimo en acti-
vidades politicas que también beneficiaron a
gente corrupta, impulsando a los competi-
dores a que busquen el financiamiento ilici-
to para poder competir. Entre la corrupcion

y los costos de las politicas se ha creado un
circulo vicioso: conforme fueron mds costo-
sas las actividades politicas, mds grandes fue-
ron los incentivos para pagar dinero a cam-
bio de ocupar posiciones publicas.
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Al mismo tiempo, cuanto mds ricas son
las oportunidades del beneficio ilegitimo
en papeles publicos, mas ficil (y més venta-
joso) se convirti6 invertir en las campanas
electorales.

Los autores, al hablar de la corrupcién
politica y su dindmica, se refieren a que Ia
extension de la corrupcidn ha contribuido a
que las organizaciones del partido compi-
tan en facciones egoistas, aumentando los
costos de las actividades politicas. En la
competencia politica, los recursos que se
derivan de la corrupcién han aumentado
las posibilidades de éxito de los politicos
corruptos, no sélo mediante el incremento
en la inflacién en los costos de campanas
electorales, sino también en los de la admi-
nistracién normal de costosas maquinarias
politicas, organizadas alrededor de la distri-
bucién de ventajas materiales.

Los esc4ndalos no han traido ciertamen-
te una consolidacion de las estructuras del
partido. Con pocas excepciones, los nuevos
partidos tienen estructuras fragiles de orga-
nizacién, sujetas a divisiones continuas, pri-
vadas de control democrético interno y, a
menudo, de activistas.

En resumen, Della Porta y Vannucci con-
sideran a la corrupcién como una enferme-
dad democritica de la década. Sostienen
que la corrupcidn estd aumentando signifi-
cativamente. Hacen referencia a la manera
como la corrupcién y la reforma provocaron
el derrumbamiento del régimen en Italia.

Tratar a fa corrupcién como un mercado
puede tener sus limites. Algunos tipos de
corrupcién surgen como intercambios vo-
luntarios, pero otras clases se derivan de la
explotacion directa, sostenida ocasional-
mente por la violencia. La corrupcion, en
forma de mercado, es ilegal y en los esta-
dos mas débiles, por tanto, implica mas
riesgos. Sin embargo, los mercados pueden
impedir los intercambios y el flujo de la in-
formacion; y hacer que escaseen las mer-
cancfas corruptas, desalentando de esta ma-
nera a los competidores.

Finalmente, Della Porta y Vannucci con-
sideran a la reforma como un desafio sisté-
mico, pero temen que la corrupcién pueda
emerger como sistema normativo en su
propio derecho.

420 Gestion y Politica Pablica

VOLUMEN X o NUMERO 2 . it SEMESTRE DEL 2001



