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Presentacion

Este numero especial de Gestion y Politica Publica ha sido pensado con sumo cui-
dado e interés, no sélo por la importancia del tema (la corrupcion administrativa), sino
por las profundas implicaciones que el mismo tiene hoy dia en todo el mundo.

La corrupcién administrativa en los gobiernos ha sido un fenomeno perenne
en la historia de los diferentes regimenes politicos. Ninguno de ellos ha escapa-
do al complejo fendmeno de controlar la capacidad de los miembros de las agen-
cias gubernamentales para aprovecharse de su puesto con el fin de obtener bene-
ficios privados. Sin embargo, las reformas administrativas y economicas llevadas 4
cabo durante las décadas pasadas en pricticamente todos los continentes, han
abierto el debate nuevamente, ahora con instrumentos repensados y perspectivas
novedosas.

Expliquémonos. Con una vision general del gobierno como un ente de grupos y
organizaciones que tienen como directriz el servicio pablico y fa defensa del interés
general, las burocracias y sus organizaciones eran vistas como profesionales de la ac-
cién publica bajo el concepto de la administracion cientifica, los aparatos adminis-
trativos basicamente podian caer en corruptelas debido a imperfecciones en los sis-
temas de control administrativo, por fallas en la dinamica moral y ética que los go-
biernos imprimian a sus organizaciones, y por errores técnicos de diseno de las
politicas publicas. Las soluciones a la corrupcion eran relativamente evidentes: abrir
los sistemas autoritarios administrativos al escrutinio de la sociedad, educar e inducir
valores morales y éticos en la burocracia, y desarrollur sistemas de control sumamen-
te detallados a través de normas y regulaciones rigurosas.
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Este concepto ha cambiado radicalmente en décadas recientes. Las reformas
derivadas de la Nueva Gestién Publica (New Public Management), defensoras de
un concepto particular de la racionalidad individual —donde el OpOrtunismo es vis-
to como un fendmeno incluso légico y donde la compleja trama de intercambios
(no sélo econdmicos sino también politicos) que los individuos realizan se hace en
marcos institucionalizados—, han cambiado la perspectiva sobre la corrupcion en
los gobiernos. Esta vision ha construido argumentos que buscan mostrar que la
simple educacion €tica o moral de los funcionarios e incluso la elaboracién de de-
tallados reglamentos y regulaciones pueden ser inutiles (y hasta contraproducen-
tes) frente a disefios institucionales que generan incentivos equivocados y que se
asientan en severas fallas de los sistemas de derechos de propiedad. Sin un cambio
en este sistema de relaciones institucionales (de las reglas del juego formal e infor-
mal), continda este diagnéstico, la corrupcién no podra verse solucionada.

El diagndstico de la Nueva Gestion Publica lleva a una nueva conceptualizacion
de los instrumentos de andlisis y control de la corrupcion. No es posible asumir que los
individuos que integran las agencias gubernamentales, simplemente por buena volun-
tad o por un redescubrimiento ético de sus principios, cambien sus comportamientos.
Mucho menos con la simple imposicién de sistemas de regulaciones mds sofisticados y
detallados que, muchas veces de manera paradéjica, generan nuevos espacios de incer-
tidumbre (ante su rigidez) y, por tanto, ventanas de oportunidad para comportamien-
tos oportunistas e incluso corruptos. El entendimiento y fa transformacién de estos in-
centivos, la simplificacion de las reglas y de los mecanismos de control, y la apertura a
controles dirigidos a resultados y no a procesos, forman parte del arsenal construido y
pensado segun estos nuevos supuestos. Los instrumentos que estdn proponiendo di-
versos organismos internacionales (Banco Mundial y ocpE entre los mds importantes)
se estdn implementando en decenas de paises. Estdn surgiendo nuevos indices y méto-
dos de medicion para generar un mejor diagnéstico de los niveles especificos de co-
rrupcién debido a las fallas de los marcos institucionales. En fin, se estd llevando a ca-
bo una nueva cruzada, con armas diferentes y supuestos distintos, en diferentes partes
del globo.

Sin embargo, no todo parece estar solucionado en el nuevo esquema. Diversas
experiencias demuestran resultados mixtos en diversos paises. Por ejemplo, la recupe-
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racién de la discusion ética y moral parece estar en puerta ante la incapacidad de la
visidn estrictamente institucional para caprar la cultura o los mecanismos de compren-
sion e interpretacion de lo pablico, la estabilidad y el orden en diversas realidades loca-
les. Los indices para medir la corrupcion de manera comparativa no parecen satisfacer
a muchos por la necesaria sobresimplificacion que llevan a cabo para realizar estudios
comparativos de corrupcion en realidades nacionales y locales tan distintas y diversas.
Una vision que hace demasiado énfasis en el egoismo individual y en el oportunismo
racional como principales mecanismos de accién publica se enfrenta también a la nece-
sidad de aceptar que, para el servicio publico, resulta fundamental una cuota importan-
te de mistica, con caracteristicas mds bien conciliadoras que econdmicas, mas bien to-
lerantes que técnicas, mds bien negociadas que impuestas racionalmente sobre la
sociedad.

Precisamente sobre estos elementos se pensd el presente nimero especial. A lo
largo de los diversos articulos, todos dictaminados anénimamente como es politica per-
manente de esta revista, se revisan varios de estos debates: sobre la pertinencia y las fa-
llas de la argumentacion de la Nueva Gestion Publica para tratar el fenomeno de la co-
rrupcion; sobre la recuperacion de los principios éticos y morales del servicio publico,
sobre el papel de las agencias internacionales con sus aciertos y sus fallos, y con los Ii-
mites y potencialidades de los nuevos esquemas de andlisis y diagnostico de la corrup-
cion en diversos gobiernos.

Esperamos enriquecer con este nimero el debate acerca de la perspectiva con-
tempordnea sobre la corrupcion, asi como otorgar a nuestros lectores una base de bi-
bliografia e informacién importante para la continuacion de los estudios sobre este te-
ma en nuestro pais y en América Latina. Agradecemos el esfuerzo del codirector de este
ndmero, nuestro colega el profesor Arturo del Castillo, quien lanzd la convocatoria in-
ternacional para someter articulos para este nimero. Como en cualquier revista dictami-
nada, muchos de los articulos sometidos no han sido publicados. Sin embargo, agrade-
cemos profundamente el profesionalismo e interés de todos los que respondieron
activamente a esta convocatoria. @&

Director de Gestion y Politica Publica
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Introduccion

Este namero especial de Gestion y Politica Publica esta dedicado a la corrupcion
burocratica en las democracias. El caso de México no se analiza, pero los articulos
proporcionaran un contexto util para los reformadores mexicanos en los 4mbitos
federal, estatal y municipal. La coleccién llega al consenso de que los esfuerzos pa-
ra combatir la corrupcién no se deben concentrar de manera exclusiva en la corrup-
ci6n politica y en los presupuestos para implementar su combate. De igual impor-
tancia es la creacién de una burocracia honesta y competente que sea capaz de
cumplir con las politicas de manera justa y competente.

En el 4mbito nacional, México cuenta con sindicatos de trabajadores de base y
representantes del sector publico, pero carece de un sistema de servicio civil.
Durante la hegemonia del Partido Revolucionario Institucional (err), esta circuns-
tancia creaba poca incertidumbre en los funcionarios publicos, porque podian
mantener una carrera estable si se movian dentro de la burocracia conforme la pre-
sidencia cambiaba de manos. No obstante, durante el gobierno de Ernesto Zedillo,
con el control futuro del pri en entredicho, el Ejecutivo empezd a considerar Ia
creacion de un servicio civil. La competencia dentro del gobierno por la propiedad
del programa de reforma y los desacuerdos genuinos con respecto al contenido lle-
varon 4 la reforma a un punto muerto. Ademds, los partidos de oposicion, gue te-
nfan Ja mayoria dentro del Congreso en la segunda mitad del gobierno de Zedillo,

" * Susan Rose-Ackerman es profesora Henry R Luce de Leyes y Ciencia Polftica en fa Universidad de Yale. Es
autora de Corruption: A Study in Political Economy, Academic Press, 1978, y de Corruption and Government.
Causes, Consequences, and Reform, Cambridge University Press, 1999. Traduccidn del inglés de Alicia Rosas Castillo.
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vieron la reforma del servicio civil como una manera de que el régimen gobernan-
te mantuviera a su gente en el poder, incluso si la préxima eleccion presidencial no
le fuera favorable. Por lo tanto, tampoco ellos impulsaron la reforma. Como se ha
visto, la presidencia de Vicente Fox, que no cuenta con suficiente experiencia por
si sola, ha mantenido a muchos funcionarios de la administracién anterior, mien-
tras que otros se han ido al sector privado. En este contexto, México esta ahora
frente a otra ventana que le ofrece la oportunidad de reforma.

¢En qué medida han contribuido a la corrupcion en México la sindicalizacion y
la falta de un servicio civil profesional? El control sindical de los funcionarios de ba-
jo nivel, como policias y agentes aduanales, podria contribuir a la corrupcion si tal
control se ejerciera para limitar el control jerdrquico sobre empleados corruptos
del gobierno. Sin embargo, éste no es un resultado inevitable de la sindicalizacion.
Se pueden imaginar situaciones en las que la jefatura del sindicato pueda enfren-
tarse a alguien corrupto de mayor jerarquia que haya organizado a sus subordinados
para obtener ganancias personales. En tales casos, los sindicatos podrian aliarse
con los reformadores para propugnar por salarios mds altos, bonos y otros incenti-
vos a cambio de aceptar politicas que limiten la corrupcion y el poder de los supe-
riores para organizar redes de corrupcion. Puesto que Ias jefaturas sindicales cam-
bian, es posible que haya situaciones en las que los sindicatos del sector publico
puedan formar parte de un esfuerzo de reforma.

La reforma del servicio civil parece ser una opcidn promisoria en el gobierno de
Fox, dada su independencia de los vinculos clientelistas del pri y su anunciado in-
terés en la reforma administrativa. El nuevo gobierno necesita hacer mds que fo-
mentar el sector privado, también puede ayudar al desarrollo de un sector piblico
mis solido y mds competente. En este punto, la reforma del sistema de personal
puede complementar los cambios en las normas y reglamentos que ataiien a los in-
dividuos privados y a las empresas. Los articulos que a continuacion se encuentran
ofrecen una guia para todos los que pretenden disefiar una agenda de reforma.

Las obligaciones éticas de los servidores civiles incluyen un aspecto importante
del funcionamiento del sector publico. Gerald E. Caiden analiza las tendencias ac-
tuales en el campo de la ética en el servicio publico. El no concibe estas obligacio-
nes como problematicas y subraya las semejanzas entre las obligaciones éticas de
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los funcionarios publicos y las de los directores de empresas privadas. En lugar de
la afirmacion comian de que el gobierno deberia aprender de las empresas priva-
das, Caiden exhorta a las empresas privadas para que adopten cédigos éticos simi-
lares a los que prevalecen en los servicios civiles de los estados mds industrializa-
dos. Hace el importante senalamiento de que las pricticas empresariales inmorales
pueden debilitar la integridad publica y que los directores de empresa en un am-
biente global tienen la obligacion de evitar que esto suceda. Caiden puede parecer
utdpico al recomendar “nuevas formas de cooperacion y asociacion voluntarias y
no por obligacién”, pero tiene razon al hacer hincapié en el hecho de que las em-
presas que se benefician de su alcance global tienen una obligacion en cuanto a
adoptar ciertas responsabilidades para negociar de manera honesta con los gobier-
nos. La corrupcion de los funcionarios piblicos, en particular la de los de alto ni-
vel, no puede restringirse tan solo con una reforma gubernamental. Las empresas
también deben aceptar la responsabilidad e intentar controlar la conducta delictiva
de sus empleados cuando buscan contratos, concesiones y ventas por todo el mun-
do. Como una senal alentadora, Caiden se refiere a los esfuerzos de Transparencia
Internacional (11, Transparency International), una coalicién global en contra de la
corrupcion que ha sido particularmente activa en el intento por cambiar las actitu-
des y el comportamiento de las empresas multinacionales. Sus secciones naciona-
les trabajan con los gobiernos en estrategias de reforma en todo el mundo. (Recien-
temente se establecié en México una seccién de 11 y estd comenzando a elaborar
una agenda.) Sin duda Caiden tiene razén, por lo menos en cuanto a que la retori-
ca sobre la corrupcidn en las empresas internacionales ha cambiado. Esperamos
que, del mismo modo, se hayan dado cambios verdaderos en el comportamiento
corporativo.

A Mohammad M. Khan le preocupan las implicaciones negativas de la corrup-
cion en la democracia. Sin embargo, no hizo énfasis en la corrupcion politica, sino
en la corrupcién administrativa, tema de este ndmero. El sostiene que el funcio-
namiento de la democracia puede verse gravemente dafado si la administracion
publica es corrupta. Es posible que la democratizacién no ponga un limite a los co-
ITuptos, sino que solo cambie a sus beneficiarios y pase de los compinches del an-
tiguo régimen a un nuevo conjunto de oportunistas. Khan sugiere que parte del
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descontento que expresaron los ciudadanos de América Latina con respecto a la
democracia apunta hacia ese problema. Para ilustrar sus opiniones, presenta ejem-
plos del sur de Asia que muestran por qué es dificil la reforma administrativa, pero
su andlisis también es pertinente para los debates acerca de la reforma en América
Latina. Seniala que tanto los politicos establecidos como los funcionarios existentes
pueden beneficiarse del statu quo de la corrupcion y, por consiguiente, se opon-
drin a la reforma. Ademds, los burdcratas cuentan con bases de poder indepen-
dientes que pueden movilizar para entorpecer ta reforma o tan solo para consoli-
dar el statu quo. La presion piblica externa es crucial, pero puede que no se dé en
breve. Mi propio estudio sobre la reforma del servicio civil en ciudades de Estados
Unidos y en el gobierno federal mexicano reveld que la participacion tanto de re-
formadores ciudadanos como de empresarios descontentos fue esencial para que
se llevara a cabo el proceso de reforma.

Arturo del Castillo contribuyé con dos articulos al numero. El primero es una vi-
sion general de la literatura académica sobre el soborno, en la que ofrece una bue-
na introduccidn al campo y una bibliograffa utit para los que desean investigar mas
a fondo. El interés de Del Castillo se enfoca en las explicaciones socioecondmicas.
Reconoce que la corrupcidn surge de la inevitabilidad de delegar que existe en el
Estado moderno, y entiende que el soborno es un asunto de dos lados que puede
controlarse, ya sea por el lado de la demanda o por el de la oferta. Ademds, el so-
borno puede limitarse, no mediante el cambio de los incentivos individuales, sino
modificando la naturaleza de los servicios publicos prestados y la discrecién conce-
dida a los funcionarios. Este autor extiende su andlisis para considerar la sociologia
organizacional. Le preocupa en particular el soborno que permea toda una organi-
zacion burocratica, como la fuerza policiaca o un oficina de aduana, y los casos ex-
tremos en los que el crimen organizado se ha infilirado en una institucion publica
y la ha corrompido. En esos casos, un codigo de conducta corrupta sustituye al c6-
digo legal. Como sefala este autor, cuando la corrupcion alcanza estos niveles
de institucionalizacion, es particularmente dificil combatirla, pero es igualmente
importante contrarrestarla. En su articulo, Del Castillo no especula sobre el caso
mexicano, sdlo menciona a las fuerzas policiacas de México como ejemplo de co-
rrupcion sistematica. No obstante, resulta evidente Ja importancia de que los refor-
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madores sepan distinguir cudndo la corrupcion es un simple caso de estimulos ra-
quiticos que pueden modificarse al redisenar el programa, y cudndo la cultura de
corrupcion o de colaboracion con el crimen organizado ha invadido una jerarquia
completa.

E! Banco Mundial (8M) contribuye con un ensayo de Maria Gonzdlez de Asis,
quien estd ayudando a disefiar y evaluar los esfuerzos contra la corrupcion en Amé-
rica Latina. Esta autora habla en particular sobre los proyectos en Paraguay y Boli-
via, dos paises con serios problemas de corrupcidn. A causa de la susceptibilidad
politica del tema, el BM reconoce que nada podra lograrse a menos que los dirigen-
tes politicos y los ciudadanos apoyen la reforma. El M solo ha aceptado proyectos
que cuenten con el apoyo de los dirigentes de mayor jerarquia. Aun asi, no se eli-
mina la controversia politica. En Paraguay, el presidente y el vicepresidente perte-
necen a partidos distintos, y se acusaron mutuamente de tener un pasado corrup-
to. Sin embargo, cada uno tiene algo que ganar de su asociacion con un esfuerzo
en contra de la corrupcion, pero el progreso puede verse obstaculizado por la lu-
cha politica interna. Gonzdlez de Asis no analiza lo anterior de manera directa, sino
como una respuesta indirecta a este problema; observa que un comité directivo in-
tegrado por representantes de la “sociedad civil”, asi como por politicos y otros
funcionarios publicos, vigila el esfuerzo de reforma en ambos paises. El Banco Mun-
dial organizo encuestas en hogares y empresas, asi como entre funcionarios, para
evaluar experiencias e impresiones. Los resultados contribuyeron a la estructura-
ci6n del debate de la reforma, al ayudar al gobierno y al publico a ver dénde esta-
ban los principales problemas. Con las encuestas fue mds dificil que siguieran co-
mo antes los que estaban satisfechos con el statu quo. Los resultados finales de
estos esfuerzos de reforma todavia no se conocen, y los altos dirigentes siguen
siendo acusados de corrupcion. Sin embargo, la idea bdsica de un didlogo entre los
diversos sectores de la sociedad, con base en la informacion obtenida de las en-
cuestas, parece una sugerencia valiosa, ya que México se aproxima a una lucha con-
tra la corrupcidn arraigada.

James B. Jacobs y Frank Anechiarico recomiendan cautela a los reformadores.
Con base en su detallado estudio de los programas de control de corrupcidn en la
ciudad de Nueva York, muestran como las reformas bien intencionadas pueden au-
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mentar el papeleo, obstaculizar la iniciativa burocratica y provocar un sistema rigi-
do que puede ser tan propenso a la corrupcién como el régimen anterior. Estos au-
tores creen que fa corrupcion es danina, pero sostienen que la reforma debe llevar-
se a cabo con cuidado. Mas que hacer un énfasis exclusivo en medidas enérgicas y
controles adicionales, proponen que se hagan reformas en programas existentes
para reducir los incentivos por corrupcion. Esta es una sugerencia sensata, sobre
todo para México, que requiere una burocracia mds receptiva a las necesidades de
la poblacion y no crear mas controles formales. Las reformas que Jacobs y Anechia-
rico prefieren implican mayor transparencia a través de procedimientos mejorados
de contabilidad y auditoria, asi como evaluaciones honestas de la eficacia de los
programas publicos.

No hace mucho, México se unié a la Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econdmico (ocpE). Esto lo ha obligado a compararse con otros paises, la
mayoria de los cuales son mds ricos y cuentan con tradiciones democriticas desde
hace mds tiempo. Estas comparaciones pueden provocar un sentimiento de frus-
tracion. Sin embargo, desde un punto de vista positivo, esta circunstancia puede
forzar a México a alcanzar los estandares de la ocpk. El ensayo de Janos Bertok so-
bre la creacion de una infraestructura ética constituye un buen ejemplo. Bertok
describe lo que han hecho recientemente los miembros de esta organizacién para
mejorar la ética piblica. Supone la existencia de un sistema de servicio civil de ca-
rrera en funcionamiento, con reclutamiento y promocién por méritos como condi-
cion bésica. De esta manera, algunas de las politicas que examina sélo tendrian sen-
tido en el contexto mexicano si estuvieran acompaiadas por la creacién de un
sistema asi. Bartok informa sobre una encuesta hecha por la ocpe acerca de las
précticas de los paises que pertenecen a esta organizacién. Dicha encuesta mues-
tra un acuerdo considerable respecto a los valores publicos esenciales de imparcia-
lidad, legalidad e integridad. La mayoria de los estados miembros toman medidas
para distribuir y comunicar estos valores esenciales y tener normas articuladas del
comportamiento esperado. Ademds de comunicar las expectativas, todos los paises
prohiben el comportamiento corrupto y algunos han sancionado como delitos
comportamientos de otro tipo, como el “abuso de poder”. Las medidas de obe-
diencia varian desde las politicas de administracién que limitan la corrupcién y los

230 Gestién y Politica Publica VOLUMEN X « NOMERO 2 4 If SEMESTRE DE 2001

GESTION Y POLITICA PUBLICA

tratos personales, hasta reglas para el conflicto de intereses y politicas de personal
que limitan la posibilidad de clientelismo. El documento proporciona una perspec-
tiva general de las opciones, pero no hace una evaluacion de qué funciona mejor,
en cudles circunstancias y por qué. El documento ayudard a los reformadores me-
xicanos a compilar una relacién de posibilidades, pero los expertos mexicanos en
administracién publica tendran que llevar a cabo por si mismos la tarea de estable-
cer prioridades.

El segundo articulo de Det Castillo analiza 1a manera como se mide la corrup-
cion. Explica la dificultad de medir algo que la gente quiere mantener en secrero.
Demuestra que los informes de prensa y los casos judiciales son parciales y exami-
na un trabajo de encuestas en toda la nacién. Los estudios que utilizan encuestas
realizadas de un extremo a otro del pais sefialan que la corrupcion reduce el creci-
miento econdmico y la inversion, y desvia la inversion hacia el sector publico. Las
economias mds abiertas y competitivas son aparentemente menos corruptas. Los
paises con altos niveles de corrupcion suelen tener gobiernos menores, asi como
todo lo demds, lo que sugiere que los estados corruptos carecen de legitimidad vy,
por consiguiente, que tienen un poder limitado y agotador.

Las encuestas detalladas dentro de cada pais son, desde mi punto de vista, otra
fuente promisoria de informacién que puede ayudarnos a entender el modo como
la corrupcion afecta a la interaccién entre las empresas privadas y los individuos,
por un lado, y a los funcionarios publicos, por el otro. En algunos paises, organiza-
ciones no lucrativas han patrocinado esas encuestas, y en otros, investigadores del
Banco Mundial han recopilado la informacion. Tal vez ese trabajo, si se levara a ca-
bo en México, podria contribuir al debate de la reforma y ayudar a establecer prio-
ridades. Estos estudios, sin embargo, pueden no abarcar el problema de la corrup-
cion de alto nivel que involucra a empresas grandes y a altos funcionarios.
Tampoco reflejaria en su totalidad el problema de la corrupcidn, puesto que ésta
interactia con la actividad empresarial ilicita.

Me alegra tener la oportunidad de escribir la introduccidn a este nimero espe-
cial. Espero que la coleccién aliente la investigacion cuidadosa del sector publico
mexicano y también contribuya a los esfuerzos para mejorar la prestacion de servi-
cios y reducir los niveles de corrupcion. [@a:
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Tendencias actuales en la

ética del servicio publico

Una de las claves para la gobernanza moderna es el desarrollo de un servicio pu-
blico creible, confiable y profesional, comandado por dirigentes publicos honestos.
Nada destruye tanto la credibilidad en las instituciones pablicas como la corrupcion
en los circulos oficiales o la minima sospecha de que las manos de los gobernantes
estan sucias. La corrupcion mina la confianza de la gente en sus instituciones; en-
sombrece profundamente las politicas y las acciones oficiales; destruye la confianza
en el sistema tributario y en el pago de impuestos destinados a proyectos publicos
que parecen obedecer Unicamente a intereses privados y llenar los bolsillos de otras
personas; desvia los recursos publicos de donde realmentie se necesitan hacia em-
presas riesgosas probablemente sobrevaluadas y subaprovechadas; burla la aplica-
cion justa de las leyes y la veracidad de los presupuestos y cuentas publicos. En re-
sumen, la corrupcion contribuye a perforar la gobernanza como hacen las termitas
con la madera.

La preocupacion en los ultimos veinticinco anos fue que la generalizacion de la
corrupcidn pudiera infectar lugares que antes se crefan inmunes y fuera de toda du-
da. Tal parece que hoy dia ninguna institucion publica tiene las manos completa-
mente limpias. Como resultado, se han arruinado reputaciones por unas cuantas
imprudencias aisladas, El dedo de 1a censura senala la linea horrosa que separa las
organizaciones publicas de las privadas, ¢! sector publico del privado y el compor-
7~TL$§M);’()fcsor de la Universidad del Sur de California (Los Angeles. CA 90089-0626, Estados Unidos).

Traduccidn del inglés de Gabricla Peyron. Articulo recibido: 01/01; articulo aceptado: 03/01. Palabras clave: ser-
vicio publico/ética.
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tamiento publico del privado. En algin momento se crey6 que si podian distinguir-
se, que existian 0 deberian existir normas éticas distintas entre lo publico y lo ptiva-
do, que la conducta publica era éticamente superior a la privada. Quizd en algunos
paises asi fue, pero por lo general esto no es cierto hoy dia. De manera significati-
va, y durante un periodo corto, la comunidad internacional, los principales actores
del escenario mundial, se han ido dando cuenta de que no puede haber dos cédi-
gos de ética distintos, dos tipos de reglas de conducta, uno para el ambito privado
y otro para el pablico. No puede haber un sector publico libre de corrupcién si en
realidad el sector privado tolera, e incluso premia, las practicas corruptas. Tampo-
co puede existir un sector empresarial honrado si el sector pablico, el gobierno y
el sistema politico perdonan y no castigan la corrupcion.

Las pricticas comerciales inmorales socavan inevitablemente la integridad pu-
blica. El comportamiento corrupto corroe y contamina sin remedio todo lo que
toca. Esto ha sido el tema y las conclusiones de las Conferencias Internacionales
Anticorrupcion que se han llevado a cabo en todo el mundo desde 1987. La autovi-
gilancia, un principio tan valioso en una sociedad moral, sélo funciona hasta donde
la gente quiere que funcione. Pero cuando no hay disposicidn, es muy poco lo que
se puede hacer al respecto, y ciertamente nada puede lograr una ley débil o inefi-
ciente que por si sola no puede impedir la manufactura y el comercio de productos
nocivos, grandes estafas, fraudes ni otros actos vergonzosos e infames de una socie-
dad, que ahora est4 globalizada y ya no es un punto aislado en el mundo. Esta es, en
gran medida, la idea que respalda las dos resoluciones aprobadas por unanimidad a
principios de 1997 por la Asamblea General de Naciones Unidas. La primera, A/RES/
51/59 (28 de enero de 1997), condena la corrupcion en el sector publico u oficial y
entrevé un nuevo Codigo Internacional de Conducta para Funcionarios Pablicos
que solo se refiere de manera marginal a la integridad en la interaccion publico-pri-
vada; la segunda, A/RES/51/601 (21 de febrero 1997), condena la corrupcion en el
sector comercial y destaca la Declaracién de las Naciones Unidas contra la Corrup-
cion y el Soborno en las Transacciones Comerciales Internacionales que, otra vez,
s6lo trata de manera marginal la integridad en la interaccidn publico-privada.

Asimismo, las organizaciones morales han descubierto lo dificil que es tratar
con gobiernos inmorales, corporaciones politicas, burocracias publicas y funciona-
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rios sin escrupulos. Impera el favoritismo basado en consideraciones personales y no
en intereses publicos; si existen licitaciones o propuestas competitivas, se trata de
una farsa. La distribucion aceptable de obsequios se convierte en sobornos inacep-
tables. Las grandes esperanzas que la humanidad puso en el nuevo orden interna-
cional luego del horror de la segunda Guerra Mundial se frustraron a causa de la
corrupcién y del mal comportamiento de los lideres mundiales y de las organiza-
ciones internacionales. El espiritu de humanitarismo casi se ha visto eclipsado por
las sordidas transacciones internas, las ventajas personales y la franca avaricia. Hay
que ver cudnto dinero padblico ha sido robado, sustraido y mal usado por gente rica
en paises pobres con la ayuda de gente rica de paises ricos que prefieren ver a sus
propios pobres despojados mientras ellos despilfarran sus ganancias mal habidas.
Asi, ahora existe Transparencia Internacional, fundada por un ex funcionario del
Banco Mundial, que presenci6 la parodia de transacciones internacionales y tuvo
que dejar el Banco Mundial antes de poder hacer algo al respecto. Las corporaciones
publicas y los jefes de oficina corruptos estropean todo, tal como lo hacen las cor-
poraciones privadas corruptas. Todos somos victimas de sus saqueos injustos, sus
decisiones prejuiciadas, incompetencia, ineficiencia, insensibilidad, falta de repre-
sentatividad, irresponsabilidad y encubrimiento. Sus sucias manos manchan todo.

¢Por qué son cada vez mis frecuentes estas conferencias internacionales sobre
la ética del servicio publico y por qué se aprueban en ellas tantas piadosas resolu-
ciones? Simplemente porque el tema de la ética del servicio publico debe mante-
nerse en primer plano en la conciencia y el interés del piblico. Debemos mantener
una conciencia puablica de esos temas y sus consecuencias. Debemos conservar
es0s asuntos en la mente de todos los que dirigen nuestra sociedad y nuestras or-
ganizaciones sociales tanto puiblicas como privadas. No realizamos estas conferen-
cias porque no se hayan considerado necesarias antes. No las llevamos a cabo por-
que la ética del servicio publico haya disminuido radical y sensiblemente en afios
recientes. Tampoco porque la ética del servicio publico sea mucho peor de lo que
solia ser; ni porque ahora estemos mds conscientes de las implicaciones de una ma-
la conducta. Las llevamos a cabo porque son mas necesarias que nunca, pues el
mundo al que estamos por entrar requiere que volvamos a revisar la ética del ser-
vicio publico y la reformulemos.

VOLUMEN X « NUMERG 2 « Il SEMESTRE DE 2001




GESTION Y POLITICA PUBLICA

EL CONTEXTO CAMBIANTE DE LA ETICA DEL SERVICIO PUBLICO

Nunca antes llamo tanto la atencién el mundo de la ética del servicio publico. Las bu-
rocracias pablicas del mundo entero se mantenian al margen y observaban las terri-
bles atrocidades que cometian funcionarios publicos en otras partes. Muchos de esos
crimenes contra la humanidad eran a menudo instigados, planeados y ejecutados con
rapidez, eficiencia y arrogancia por servidores piblicos. Adn lo son. Este desprecio
por el sufrimiento humano provoca la indignacion moral del resto del mundo que,
a pesar de todo, con mucha frecuencia se niega a intervenir. ¢Nada ha cambiado?

Si, el mundo entero ha cambiado y sigue cambiando ripidamente, algunas ve-
ces mejora, otras empeora. Las reuniones internacionales sobre la ética del servicio
publico son necesarias para permitir que los funcionarios se alejen de las rutinas y
presiones urgentes, evalien sus tendencias, echen mano de cualquier iniciativa o
inquietud que tengan, para reducir el dafo potencial y aumentar el bien que pue-
den hacer, y permitir que otros también lo hagan.

Primero, deben estar conscientes de la enorme reduccion de la influencia mo-
ral y de la fuerza de la familia y la religion. La familia extensa de docenas de sujetos
estd cediendo el paso a la familia atomizada de apenas un punado de miembros y
ésta al hogar formado por uno solo de los padres, algo que no habia ocurrido an-
tes en la historia de la humanidad. Es algo nuevo, novedoso, ciertamente distinto
para el niflo, que quizd nunca conozca a ningln pariente cercano, ni siquiera a su
madre si ésta decide abandonarlo. Cada vez con més frecuencia, los nifos son cria-
dos por extrafios que quizd no sean los mejores modelos. De igual manera, la fuer-
za moral de la religién se ha debilitado y, con ella, probablemente también la en-
sefianza de la moralidad. Hasta ahora, la sociedad no ha reemplazado ni familia ni
religion con sustitutos satisfactorios adecuados. Por lo contrario, los nifios se en-
frentan a opciones atractivas, cautivadoras y engafiosas que los seducen antes de
que puedan manejar la situacién. No hay garantia de que los nifios distingan lo co-
rrecto de lo incorrecto o de que los servidores publicos de nuevo ingreso sepan
mas que otros recién llegados al mercado laboral.

Segundo, entre las opciones engafiosas, cada vez hay mds ninos y jévenes ex-
puestos al minimo comiin denominador que proporcionan los medios: la caja idio-
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ta, la atractiva computadora, la prensa, ¢l sensacionalismo, los distorsionadores y
los desvaloradores declarados. Para muchos, esto es consecuencia de la recién en-
contrada libertad y eleccidn sociales y de la reduccion de la censura oficial. Deja a
los jovenes, a los débiles y a los impresionables mucho mas expuestos a mensajes
mixtos sobre lo que es una conducta aceptable o inaceptable, solos 0 acompana-
dos, dentro o fuera de la autoridad. Al mismo tiempo, mds gente estd expuesta a lo
que sucede de manera distinta en otras partes del mundo y, como resultado, se
quedan mds confundidos ante la variedad de conductas. Nada parece tan sélido co-
mo solia ser y aparentemente todo esta abierto al reto v al cuestionamiento. Si no
se refuerzan, los principios pierden mucho de su significado.

Tercero, en las décadas recientes, el empobrecimiento del mundo ha ido en au-
mento. Aunque algunos paises y algunos pueblos han ido mejorando, el resto de la
humanidad ha estado luchando para vivir con sus ingresos. Los extremos de bie-
nestar y confort como modelos a los que se aspira se han vuelto muy elevados y
muchos de ellos estdn honestamente fuera del alcance de la mayoria. La adquisi-
cion de riqueza se ve como un fin en si mismo, un fin que aparentemente justifica
los medios, un valor que eclipsa a muchos otros. La opulencia privada contrasta con
tanta pobreza publica. Por tanto, resulta mucho mds dificil atraer y retener a la gen-
te en el servicio pablico y mantener el llamado al autosacrificio.

Cuarto, la gobernanza moderna afecta ahora mds aspectos de la vida de las per-
sonas que antes. Se hace mds evidente una dependencia creciente respecto a la dis-
ponibilidad, la responsabilidad, la estabilidad y la eficiencia de los bienes y servicios
publicos. Mas gente estd en contacto con la gobernanza y es mds consciente de los
efectos que tiene en sus vidas. Aun cuando aprecian sus beneficios, resienten los
procesos a los que tienen que someterse para obtenerlos. Por otra parte, de mane-
ra mds cuestionable, la feminizacion creciente de la fuerza laboral y posiblemente
de la gobernanza parece volver mds sensible a la sociedad moderna respecto a las
necesidades y a las expectativas de la gente de que la gobernanza muestre una ca-
ra humana.

Quinto, la democratizacion apoyada por los medios de comunicacion liberales
hace més consciente a la sociedad civil de lo que sucede en la vida pablica y también
tras bambalinas; sin duda, el publico se entera mds de la influencia de la vida politi-
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ca y de la corrupcion, de la condescendencia y complacencia burocraticas, y de la
mezquindad oficial. La gente no tiene tanto miedo a hablar y los revoltosos reciben
mds atencion de la que solian recibir. En resumen, hay mucha transparencia. Los
funcionarios pablicos deben acostumbrarse a vivir en una pecera de cristal en don-
de hasta su vida privada se hace publica.

Por wltimo, asi como otras 4reas de la vida se han vuelto mis complicadas, com-
plejas y sofisticadas, lo mismo ha sucedido con el crimen, las actividades delictivas,
la mala conducta y toda esa drea gris confusa que raya en el limite de lo incorrecto,
como todo lo indicado por el término “soborno honesto”. La tecnologia moderna
dio impulso a la gente poco ética e inmoral y le permitié dejar atrs o burlar a la
gente honesta y respetuosa de la ley. Las denuncias no parecen disminuir la activi-
dad. Los delincuentes son capturados y castigados, pero el juego contintia con dis-
tintos jugadores que aprenden rdpidamente de los errores de otros para evitar ser
detectados. Asi como algunos engafan al gobierno, sus miembros también apren-
den a enganiar.

Asi, el entorno del servicio publico estd cambiando de prisa y no siempre para
mal, pero sin duda es distinto al del pasado. Sin embargo, los retos no pueden ser ig-
norados ni alejados. Es cierto, algunas dreas son muy molestas, pues al ser nuevas
o0 novedosas y, por supuesto, sin precedente, ceden a planteamientos disuasivos no
conocidos. Estas dreas requieren innovacion, creatividad e ingenuidad. Pero otras
dreas de la gobernanza son més dctiles, s6lo requieren voluntad politica para actuar
mds firmemente, la aplicacién de las leyes y reglamentos existentes, el fortaleci-
miento de estrategias y tdcticas disuasivas, la aplicacion de la tecnologia disponible
y mejor capacitacién y disciplina de los servidores publicos. Podrian lograrlo con
mds ayuda de investigacion, tecnologia especialmente disefiada, leyes revisadas,
mds inversién y apoyo publicos, personal adicional, reglas reformadas, etcétera.

Entre los retos novedosos que no son de ficil solucién se encuentran las relacio-
nes tan cambiantes entre €l gobierno y las empresas o la integridad de la interaccion
publico-privada. Las empresas se han globalizado muy por encima del gobierno, de-
jando muchas lagunas en la provision de bienes y servicios publicos globales y mu-
chas de las agencias internacionales que supuestamente tienen que llenar cabos
huecos, son deficientes en su desemperio, porque no hay presion politica interna-
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cional para que lo mejoren, ni fondos puablicos suficientes que les permitan mejo-
rar su desempeno y el servicio pablico internacional carece de profesionalismo
adecuado. El negocio de las empresas internacionales, aunque no carece de con-
ciencia social, avanza precipitadamente sin tener demasiado en cuenta sus disfun-
ciones sociales, que no pueden ser controladas adecuadamente por las agencias
publicas internacionales. Estas agencias son incapaces de compensar los efectos ad-
versos del comercio internacional en los problemas mundiales de seguridad, como
la guerra y el terrorismo, los desastres y amenazas ambientales, el crimen trasnacio-
nal y el comercio nocivo, la explotacién laboral, la esclavitud de facto y el ejercicio
de los derechos humanos. Peor aun, el comercio internacional deserta precisamen-
te cuando es mds necesario; muestra muy poca conciencia moral cuando siente
que sus ganancias estan en peligro. Cuando es mds necesario, huye de prisa, retira
abruptamente sus inversiones, sin importarle mucho el costo social que deja atrds,
ni la corrupcién y complicidad que fomenta, ni el dano a la sociedad civil, causado
por su irresponsabilidad, ni la pobreza y miseria, ni agitacion y violencia provoca-

das por su desercion, como hemos presenciado en el llamado milagro del desarro-

llo econdmico de Asia.

El gobierno no puede intimidar a los grupos privados para que dejen de come-
ter estos actos nocivos. Las agencias gubernamentales se encuentran entre los peo-
res ofensores. Lo que se requiere son nuevas formas de cooperacion y participa-
cion voluntarias en lugar de coercion. Asi como las autoridades publicas deben ins-
pirar confianza para vigilarse a si mismas, las corporaciones privadas también deben
autovigilarse, deben ser alentadas para que encuentren sus propias soluciones y se
les deben dar u ofrecer, sin que lo soliciten, incentivos publicos para actuar bien.
Asi como para socializar a sus hijos adolescentes los padres de familia tienen que
adoptar maneras diferentes de las que usan con sus hijos menores, las corporacio-
nes publicas también tienen que adopiar distintas maneras para atraer a los grupos
privados y correr el riesgo de que sus esfuerzos fracasen, si no completamente, por
dehajo de un rendimiento aceptable. En algunas dreas del comercio privado no se
puede correr ni siquiera ese riesgo, pues las consecuencias de comerciar con armas
atomicas, bioldgicas y quimicas o con narcéticos y otros productos dafinos son de-
masiado desastrosas: por tanto, la coercién es inevitable. Pero hay dreas de la acti-
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vidad humana menos amenazantes, donde pueden correrse riesgos para alentar a
los grupos privados a seguir una nueva politica publica.

Los gobiernos y los mercados no son rivales ni competidores; hacen cosas dis-
tintas de diferente manera de acuerdo con distintos valores y objetivos. Se comple-
mentan unos a otros. Pero cada uno debe aprender cudl es su lugar correcto, un
proceso lento y doloroso que requiere una identificacion mds clara de donde ter-
mina uno y empieza el otro. La gobernanza del mercado con medios publicos es
tan incorrecta como la gobernanza del gobierno con medios comerciales o priva-
dos. Sin embargo, ahora existen dreas completas del gobierno donde el mercado y
otras organizaciones no gubernamentales llevan a cabo actividades en nombre del
gobierno; donde el mercado y la conducta privada predominan en las actividades
publicas; donde los objetivos publicos se ven deplazados por las agendas privadas;
donde se espera que las corporaciones privadas actien como agencias del gobier-
no; donde se alienta a los servidores piblicos a que acten como gerentes priva-
dos, donde, en sintesis, hay mucha confusion, muchas contradicciones, descuido
del deber y de la responsabilidad publicos, responsabilidad inadecuada, y la nece-
sidad de redefinir principios basicos de la conducta vigente. Necesitamos revisar el
significado del profesionalismo tanto en el sector publico como en el privado.

El punto mds importante es si el nuevo encargado de un puesto de responsabili-
dad en cualquier organizacion, pablica o privada, realmente sabe distinguir lo bueno
de lo malo, si busca ayuda para sus dilemas morales cotidianos en el trabajo, si eli-
ge el camino del respeto propio, de la honestidad y de la integridad, y si resiste las
multiples tentaciones que lo apartan del rumbo. Dados los cambios que ha sufrido
el entorno, ya no hay ninguna garantia de que sepa distinguir lo bueno de lo malo, el
comportamiento correcto del incorrecto, mucho menos cuando todo el aparato
del propio gobierno puede no estar en sincronia con la sociedad y actdar inmoral-
mente o sin decencia, cuando las €lites politicas y burocriticas se comportan con
aparente impunidad, cuando los colegas siguen decepcionando y ocultando sus fe-
chorias, cuando los ciudadanos aparentemente aceptan cualquier cosa y no protes-
tan, y cuando el propio juicio se encuentra confundido por multiples contradic-
ciones, mensajes confusos y ambigliedades. Lo repito, todos debemos aceptar que
deseamos que impere la misma moral en las organizaciones, publicas y privadas,
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gubernamentales y no gubernamentales. En resumen, el mismo conjunto de normas
morales y las mismas expectativas de integridad personal deben ser universales. No
puede haber unas normas €ticas para un grupo de personas y otras para otro, por
lo menos no cuando tienen que hacer negocios juntos todos los dias. Puede ser
que solo sean buenos deseos, pero poco a poco la comunidad internacional, aca-
démicos v lideres, tanto del sector pablico como del privado, estdn llegando a esta
conclusion, aun cuando el mundo esté muy lejos de este ideal.

LA NATURALEZA CAMBIANTE DE LA ETICA DEL SERVICIO PUBLICO

¢En qué difiere la ética actual del servicio publico de la de hace veinticinco o cin-
cuenta anos, y hasta cien? Ahora mds que nunca, la gente ha empezado a darse
cuenta de que el peligro para ellos en cuanto individuos no proviene tanto de la
maldad de otros como de la maldad de las organizaciones. Como nunca antes, es-
tan conscientes de que dependen de que las organizaciones hagan bien las cosas,
muestren responsabilidad y sean morales. Aunque la gente puede evitar a los indi-
viduos peligrosos, no puede evitar a las organizaciones malvadas resueltas a hacer
dano; a las organizaciones que distribuyen armas de destruccién masiva; a las orga-
nizaciones que envenenan el agua y los alimentos, incluso el aire que respira la gen-
te; a las organizaciones que cometen genocidio y otros crimenes atroces contra fa
humanidad; a las organizaciones que no mejoran el destino de la humanidad, sino
que lo empeoran. éPor qué la gente organizada en grupos hace cosas que nunca ha-
ria por si sola? ¢Cudl es esta mistica 0 poder que poseen las organizaciones para
lograr que la gente haga cosas que no desea hacer? éCudles son las implicaciones
éticas? (Por qué se le ha dado tan poco seguimiento al estudio de Hannah Arendt
sobre 1a banalidad del mal? ¢Por qué las burocracias perversas conservan registros
tan detallados de sus delitos? iPor qué se ven a si mismos como héroes? (Por qué
1a historia de la humanidad es un larga lista de victimas y victimarios?

Han sido pocos los que han podido abordar satisfactoriamente estas preguntas. En
realidad, lo extraordinario de este nimero especial es que se haya llevado a cabo. Ha-
€€ apenas veinticinco anos, habria sido inconcebible. En ese entonces se hablaba po-
co de la ética del servicio pablico y de la necesidad de una reforma. Etica médica, si.
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Etica legal, por supuesto. Etica burocrdtica, ética oficial, en absoluto. Las cosas todavia
estaban muy estereotipadas. Habia apenas una vaga idea sobre la codificacion de la éti-
ca publica, pero habia dudas acerca de si la codificacion valia la pena o s6lo era basu-
ra. ¢Cudl era la necesidad? Los servidores publicos o sabian cudl era, o no lo sabian. Si
lo sabian, ¢para qué decir lo obvio? Si no lo sabian, nada serfa de mucha ayuda, mucho
menos la codificacion.

Entonces, el asunto era muy simple; demasiado simple. Habia dos polos opues-
tos con muy poco en medio. En un extremo estaba esta imagen/modelo del servi-
dor publico desprendido, virtuoso, trabajador, devoto vy leal, ejemplificada por los
servicios civiles de la mayoria de las democracias de Europa Occidental y de Austra-
lia, identificados en los libros de texto como ejemplos del sistema de méritos, fun-
cionarios de carrera, calificados, competentes, neutrales, independientes, éticos,
modestos, responsables, confiables, expertos en trabajar para el interés publico. En
el otro extremo, estaba el resto, que pertenecia a sistemas clientelares, nepotistas,
seleccionados politicamente, listos para el botin del cargo publico, servilistas, co-
rruptos, enredados en sistemas igualmente corruptos con medidas institucionales
defectuosas y dotados de personal formado por selectores y seleccionados sospe-
chosos.

La dimension ética se redujo en gran medida al debate, de principios de los
afos cuarenta, entre Herbert Finner y Carl Friedrich, publicado en Public Adminis-
tration Review acerca de si eran o no preferibles los controles internos a los exter-
nos y cudles eran mis eficaces para asegurar una buena conducta. Esto era la sim-
plicidad misma, demasiado simple, localista y superficial. Pero, équé otra cosa se
podia utilizar? Sin embargo, incluso a principios de los afios cuarenta, no habia jus-
tificacion para tal simplicidad. Los regimenes comunista y fascista utilizaron buro-
cracias totalitarias para imponer sus ideologias. De manera similar, los regimenes
chauvinista y xenofébico ponian el interés nacional por encima de todos los demas.
Incluso los regimenes democréticos dejaron de lado las precisiones de la democra-
cia para poner el hecho de ganar la guerra o la paz por encima de todo lo demis;
el fin justificaba los medios, incluso los mds horrendos. Este comportamiento no
termind en los anos cuarenta y su permanencia proporciond ejemplos para mu-
chos nuevos estados independientes creados a semejanza de ellos. Y junto con

242 Gestion y Politica Pablica VOLUMEN X « NOMERO 2 » Il SEMESTRE DE 2001

GESTION Y POLITICA PUBLICA

ellos vino una legion de justificadores pragmaticos, racionalizadores y legitimizado-
res para acallar cualquier debate posterior. O asi lo pensaron. Después de todo, el
papel de los cientificos sociales era explicar, no moralizar.

No se supervisaron los aspectos mds obvios del nuevo mundo de la posguerra,
tales como la creciente burocratizacion del esfuerzo humano, el poder cada vez ma-
yor de la exigencia organizacional, el papel ampliado del experto sobre el lego y del
profesional sobre el aficionado, las relaciones incestuosas cada vez mds frecuentes
entre el gobierno grande y las grandes empresas, y el empequenecimiento del
hombre comtn. La atencion se desvié hacia el fendmeno del propio interés burocra-
tico, es decir, de como se agrandaron las burocracias, como cambiaron sus objeti-
vos, cOmO impusieron sus propios intereses profesionales en plataformas publicas,
como se beneficiaron a expensas de otros. Ahora bien, los burdceratas afirmaban
conocer lo mejor 0 exigian talentos monopolizados especiales en la gobernanza
moderna. Sobre todo, se mantenfan muy activos tras bambalinas donde quiera que
los regimenes politicos se fragmentaran, dividieran, fueran gobernados por coali-
siones inestables de socios opuestos, donde nadie permanecia por mucho tiempo
en un cargo politico. En esas circunstancias, ¢quién gobernaba realmente?, équién
tomaba en realidad las decisiones?, équién era capaz de ver un poco mas alld?

Una vez planteadas estas preguntas, surgieron otras: ¢Como podia la ética del
servicio puiblico separarse de su contexto? éCémo podia ser distinta de cualquier
otro tipo de ética? ¢<Como podia aislarse la integridad del servicio pblico en un mar
de mezquinidad politica y empresarial? Puesto que tantas empresas publicas se ma-
nejaban en secreto, écomo podia saber cualquier persona ajena lo que realmente
alli sucedia? ¢Cudnto se escondia innecesariamente y en interés de quién? iCudnta
colusién hacia falta para esconder los trapos y las manos sucios? ¢Como podia un
conjunto de normas morales cubrir tantas actividades publicas distintas? (De qué
modo estaba la nueva tecnologia destruyendo las antiguas maneras de pensar y de
hacer las cosas? éQué estaba pasando en esa zona intermedia cada vez mayor entre
ambos polos, en esa creciente drea gris que no era ni negra ni blanca ni tenia una
direccion verdadera?

Antes de que pudieran asimilarse algunas respuestas convincentes, el techo se
vino abajo. La confianza del publico en todas ias instituciones pablicas disminuyo.
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En todo el mundo més y mds pueblos se desilusionaban de sus sistemas de gober-
nanza. El fascismo habia sido malo, pero también lo habian sido el comunismo y el
colectivismo. También habian confiado en las burocracias totalitarias, es decir, en
las mismas formas de organizacion con los mismos resultados desastrosos. Los go-
biernos poscoloniales habian sido muy poco mejores que los coloniales, y habfan
hecho gala de las mismas hipocresias. Incluso las democracias modelo habian sido
demasiado buenas para ser ciertas. En ellas, los cargos habian sido para el mejor
postor. Los intereses particulares habian triunfado sobre el interés general en la re-
batifa de los botines publicos. Los servidores publicos habian sido tan susceptibles
a la tentacion como cualquier otro. La falta de ética, que podia esperarse en regi-
menes corruptos como el de Pakistdn, Paraguay, India, Indonesia, Colombia y Zai-
re, también podian verse ahora en Estados Unidos, la Union Soviética (y la Comu-
nidad de Estados Independientes), Japon, Iralia, China e incluso en Australia, los
Paises Bajos, el Reino Unido, Francia, Bélgica, Suiza y Suecia, aunque supuestamen-
te no en la misma escala ni tan inmerso en la cultura de la gobernanza. Y entonces
alcanzd a la comunidad internacional con escandalos que posiblemente surgieron
primero en la UNESCO y luego en organismos de las Naciones Unidas, en la propia
onu, los bancos de desarrolio regional, la otan, la Unién Europea, y recientemente
en las organizaciones no gubernamentales, inclusive en la organizacién de los jue-
gos olimpicos. ¢Qué fallé de manera tan generalizada en la ética del servicio publi-
co? ¢Por qué llevo tanto tiempo descubrir esos delitos pablicos? ¢Han ido tan mal
las cosas que ya no se puede confiar en ninguna organizacién de este tipo?

ALGUNAS TENDENCIAS EN LA REFORMA DE LA ETICA
DEL SERVICIO PUBLICO

Nadie ha permanecido ocioso ni ha ignorado estos tristes acontecimientos. Al con-
trario, la complacencia ha dado paso a la preocupacion. Alrededor del mundo, se
han reunido todo tipo de grupos para planear reformas que actualicen y moderni-
cen la ética del servicio publico y restauren la antigua gloria o por lo menos €l res-
peto de la ética del servicio publico y asi enfrentar los retos que probablemente sur-
jan en las proximas dos décadas, en la medida en que puedan anticiparse. Estos
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grupos ambiciosos han intentado no quedarse en los niveles bajos del discurso pu-
blico utilizado con demasiada frecuencia para denigrar a 1a institucion de la gober-
nanza, al concepto de servicio publico y a la imagen de los servidores publicos de
carrera. Han procurado ser civilizados, positivos, creativos e influyentes.

Este espacio solo me permite considerar tres de las transformaciones mds impor-
tantes a las que estos grupos han dado origen en menos de veinticinco antos, pero
las tres abarcan la mayoria de fas tendencias actuales en la reforma de la ética del ser-
vicio publico, a saber, publicidad/transparencia, capacidad institucional y confronta-
cién de la corrupcion.

Para empezar, los reformadores han sido victimas de su propio éxito, sobre to-
do en liberar al mundo de cualquier tabu que ronde el tema de la ética del servicio
publico. La gente ya no se queda callada, salvo quizd en los regimenes mds represi-
vos, pero aun alli, la tecnologia de la computacion moderna supera a la represion.
Paises que antes no permitian el debate publico, ahora admiten abiertamente sus
problemas en a ética del servicio pablico y buscan ayuda internacional. Las organi-
zaciones internacionales que antes eludian el tema, ahora defienden las reformas
en la ética del servicio pablico y se vanaglorian de sus esquemas para proporcionar
asesorfa técnica a quienes buscan ayuda en la ética del servicio pablico. Los libros que
antes no hablaban del tema, ahora incluyen casi compulsivamente apartados sobre
la educacién y la capacitacidn de los servidores pablicos. Un torrente de nuevos li-
bros, periddicos y articulos especializados en la ética del servicio publico amenaza
con ahogar a los lectores. Hoy dia existe un debate abierto y franco sobre el tema.
Esto constituye una transformacién sorprendentemente exitosa en solo dos déca-
das. El crédito lo merecen los medios de comunicacion de todo el mundo que han
denunciado sin miedo la corrupcion de la funcion publica, a menudo con un gran
costo y mucho sacrificio.

Nadie puede ignorar los esfuerzos de Transparencia Internacional (11), fundada
hace menos de una década por el pionero Peter Eigen, que casi sin ayuda se dedi-
€6 tenazmente a destruir los tabus y a defender la transparencia en la conducta de
todos los negocios publicos. Esta organizacion se ha convertido en fuente de re-
forma de la ética en el servicio piblico y lleva un registro actualizado de la mayo-
ria de campafas de reforma. Lo malo de esto ha sido el exceso de los medios en
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mostrar la mala conducta oficial de mando, que ya casi nada es sagrado, las exage-
raciones distorsionan la realidad, y las figuras publicas han sido intimidadas, perse-
guidas e injustamente acusadas tanto que han logrado asustar a buenos candidatos
o al menos han hecho que lo piensen dos veces. Quizd la transparencia en los asun-
tos personales y privados de los que ocupan un cargo publico ha ido demasiado le-
jos en los medios sensacionalistas, pero sin duda la balanza se equilibrara con el
tiempo. Mientras tanto, los funcionarios publicos estdn avisados de que casi no
pueden mantener nada en secreto, que es muy poco lo que pueden apartarse del
camino recto, y que no pueden tergiversar la verdad sin enfrentar consecuencias
adversas cuando han despertado la indignacién publica.

El debate de la codificacion termind con la victoria aplastante de los codificado-
res que convincentemente afirmaron que la codificacién implicarfa muy poco dafio
y posiblemente gran beneficio. Sus esfuerzos revelaron la dificultad de poner en el
papel las costumbres desarticuladas que supuestamente regian o deberian regir la
ética del servicio publico. Encontrar las palabras adecuadas no fue la tnica dificul-
tad, también lo fueron los molestos resquicios encontrados junto con ambiglieda-
des, contradicciones, normas dobles y sofismas. Una vez que encontraron soluciones
satisfactorias, su siguiente tarea fue convencer de adoptar los cddigos a las organi-
zaciones del servicio publico, verificar que todos entendieran las disposiciones de
éstos y asegurarse de que fueran acatadas. Luego vino la tarea ain mis dificil de es-
tablecer un marco para los codigos legales y hacerles las enmiendas necesarias pa-
ra que tuvieran resonancia sus preceptos morales y se institucionalizaran los acuer-
dos a fin de que la ley fuera obedecida sin discriminacion, temor o favoritismo. Por
supuesto que los funcionarios tramposos encontraron la manera de evitarlos o eva-
dirlos, asi que hubo que formular nuevas medidas en contra. Hoy dia, esto se ha
convertido en un circulo vicioso sin fin, las autoridades tratan de burlar a los esta-
fadores y éstos tratan de mantenerse un paso adelante. Esta es una consecuencia
imprevista de la codificacion.

La simple idea de la codificacién se ha extendido con rapidez en las nuevas dis-
posiciones institucionales mas importantes, ya que sefiala la necesidad de una revi-
sién detallada y de una reforma de los sistemas judiciales y legales, de la educacién
y la capacitacion profesionales, de los acuerdos extrajuridicos (como los fiscales es-
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peciales), nuevos recursos de investigacion y legales (como inspectores generales,
mecanismos de demanda), nuevos métodos de acopio de informacion (lineas di-
rectas, proteccion de testigos y de informantes, agentes encubiertos) y ataques
concertados contra una amplia variedad de actividades del crimen organizado. En
resumen, la codificacion crecié hasta convertirse en elaboradas y costosas campa-
fas de reforma que virtualmente cubren todos los aspectos de la conduccion de los
asuntos publicos. En realidad, el término que se utiliza ahora es “gobernanza” para
indicar lo inadecuado que se ha vuelto el término “gobierno” para las reformas que
rebasan la maquinaria del gobierno, a fin de incluir a todos los grupos involucrados
en la moderna maquinaria del gobierno, lo que significa pricticamente todo el
mundo, cada residente, cada contribuyente, cada beneficiario de la asistencia social
y de la ley, cada concesionario, y cada persona que recibe dinero publico. Ya no es-
t4 limitado a los servidores publicos de carrera, a los empleados publicos y a sus je-
fes. Por supuesto, muchos otros factores han sido responsables de esta explosion
de la reforma administrativa y a codificacion bien pudo haber sido incidental. Pero
el efecto total de la reforma de la ética en el servicio publico ha sido profundo con
la nueva revisién de los acuerdos internos que van desde el nivel mds alto de las or-
ganizaciones globales hasta el nivel mds bajo de la organizacion de la comunidad
local, sobre todo en lo que se refiere al impulso por la democratizacién y el mejo-
ramiento de una cultura civica. Este proceso, una vez iniciado, no tiene fin. Es un
proceso que vincula el pasado con el futuro, lo que fue con lo que serd/lo que deberia
ser. El aqui y ahora presentan, como nunca antes, enormes oportunidades y desa-
fios para reestructurar la ética del servicio publico. Es un momento emocionante
para involucrarse y colaborar con él.

No hay en mente mejor ejemplo que la confrontacién mundial actual con la co-
rrupcion, la verdadera antitesis de la ética en el servicio pablico. El cambio radical
en el reconocimiento de que la corrupcion es Jo mds disfuncional para el progreso
humano y para el desarrollo mundial ha sido realmente asombroso; y ha tomado
mucho menos de veinticinco anos. De hecho, antes de 1991 los reformadores es-
taban preocupados porque sus esfuerzos no habian dado muchos frutos. Ahora, se
alegran de ver c6mo han puesto de su parte a la opinion internacional, o al menos
eso se desprende de los pronunciamientos, replanteamientos de las misiones orga-
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nizacionales y otras formalidades que han surgido de los ocho anos pasados. Aun-
que no hay que subestimar esta profunda transformacion del ambiente, hay que es-
tar conscientes de que este regocijo puede ser prematuro hasta que la intencion no
sed llevada a la practica. El mundo ha sido testigo de varios intentos por acabar con
la corrupcion. Algunos han sido desastrosos, otros han tenido éxito pero solo du-
rante un periodo limitado. De alguna manera, la corrupcion revive y se propaga de
nuevo, y al aprender de sus errores anteriores, el corrupto se vuelve mas astuto y
resulta mas dificil quitarlo de los cargos publicos. La era de la informacion ha pro-
porcionado poderosas herramientas para atacar a la corrupcion, pero también ha
mostrado nuevas formas de incentivarla. El fraude por computadora constituye una
preocupacion creciente: es un negocio que aumenta rapido en el que las pruebas
pueden destruirse instantdneamente. Las imdgenes pueden falsificar la realidad:
ahora, ya se puede recrear la historia. Ver ya no es creer. Los campos relacionados
de la medicina, la farmacologia y la biologfa tienen nuevas tecnologfas que obligan
a repensar la vida y la muerte, la enfermedad y 1a salud, lo prescindible y lo impres-
cindible, lo nocivo v lo inofensivo, lo téxico y lo no tdxico. Por consiguiente, hay
que redefinir la corrupcion, reescribir las leyes, y reabrir el debate sobre o que se
deberia permitir o no. En efecto, el debate sobre la ética del servicio publico es con-
tinuo y nada deberia considerarse escrito en tablillas de piedra.

LA URGENCIA POR RECONSIDERAR LA ETICA GLOBAL

La globalizacion, la multiplicacion de vinculos y conexiones entre paises y socieda-
des, significa que los acontecimientos, asuntos y problemas en algin lugar del
mundo tienen repercusiones y ramificaciones importantes para comunidades € in-
dividuos en otros lugares remotos del mundo. La nacion-Estado ya no es el Gnico
bloque de construccién del sistema globa! pues muchos otros se le han unido. Si la
humanidad ha de sobrevivir y prosperar, la negociacién y el acuerdo deben reem-
plazar al poder y a la coercion. El objetivo debe desviarse de la seguridad nacional,
la soberania geopolitica y 1a independencia hacia un mayor énfasis en las cuestio-
nes de tecnologia ambiental, economicas y de bienestar mds participantes deberfan
expresar diferentes necesidades para actuar en términos de los derechos y obliga-
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ciones de cada persona, el ciudadano global. Tenemos que reinventar las institucio-
nes humanas y los mecanismos de gobernanza, en particular en el nivel global donde
hay demasiados resquicios y demasiados protagonistas inadecuados. Es fundamen-
tal la necesidad de proporcionar una distribucion eficiente de los bienes y servicios
globales.

Aun cuando la globalizacidn tuvo lugar entre dos guerras mundiales y la comu-
nidad internacional establecié en los afios cuarenta lo que se creyd que serta un sis-
tema global amplio para manejar los problemas y asuntos mundiales, el término
apenas se adopté recientemente para referirse a la propagacion de los negocios in-
ternacionales en un solo mercado mundial. Este mercado universal es similar a la
liberacién de los mercados mundiales en la cima de la economia del “laissez-faire”
en el siglo xix y que implicd la intervencion del gobierno en el dmbito nacional,
principalmente en el siglo xx, para detener los efectos adversos del libre mercado
y los negocios irregulares, para proteger a los pobres, ancianos, enfermos, ninos,
mujeres, desempleados y discapacitados, y para promover los valores socavados
por las précticas mercantilistas. Durante el siglo xx1, probablemente presenciare-
mos la intervencion del gobierno en el ambito internacional 4 fin de compensar los
efectos adversos de las practicas mercantiles internacionales irregulares, los esta-
dos infractores y las organizaciones no gubernamentales sin principios.

La mayoria de los problemas mundiales graves no pueden ser atacados tnica-
mente en el 4mbito nacional o incluso regional. Tienen varias cosas en comun. Estdn
en un dmbito global. Les falta formular e implementar politicas publicas organi-
zadas y adecuadas. Requieren una estructura institucional y capaz. Demadan reno-
var, reestructurar y revitalizar las organizaciones internacionales. Necesitan mas
profesionalismo, competencia gerencial, acopio de informacion, investigacion y re-
cursos, y métodos adicionales de finanzas internacionales y contabilidad. En resu-
men, requieren accién en el dmbito internacional e intervencion gubernamental a
través del suministro de bienes y servicios publicos globales. La siguiente es solo
una lista de sugerencias de lugares que requieren los bienes y servicios, pero que
hasta ahora carecen de todo, o les han sido proporcionados mal, o de manera ina-
decuada:
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* implementar convenios y acuerdos internacionales;

* reforzar la prevencion de guerra y conservar la paz;

* perseguir a los responsables de genocidio y crimenes contra la humanidad,

* reducir los conflictos civiles, la violencia y el terrorismo;

e salvaguardar a las victimas de guerras y desastres naturales;

* garantizar la seguridad publica y la prevencion del crimen;

* mejorar la salud publica y la asistencia social;

* promover la estabilidad econdmica y el desarrollo;

* hacer valer los derechos humanos y abolir la esclavitud humana y el trabajo
infantil;

* minimizar la persecucién religiosa, la discriminacién sexual y los prejuicios
raciales;

* proteger el medio ambiente a escala mundial;

* garantizar el abastecimiento de alimentos, agua y otras necesidades basicas
para la sobrevivencia;

* regular los mercados financieros internacionales y las deudas;

* procurar un mejor uso de la tierra y de los mares, el disefio urbano y la su-
presion de barriadas;

* ayudar a los mis pobres de los pobres;

* aumentar las oportunidades de empleo, etcétera.

La justificacion para una administracién publica internacional ampliada implica-
da serd, como tantas veces en el pasado, sobre todo pragmdtica, sencillamente
porque la situacién humana sin esa intervencion serfa cada vez ms intolerable.
Pero a la larga serd necesario apoyarla ideoldgica, organizacional, financiera, po-
litica, gerencial, publicitaria y éticamente. Desde el punto de vista ideoldgico, los
administradores publicos han hecho un trabajo decepcionante frente al ataque
emprendido por el mercado internacional para reducir las intervenciones publi-
cas y gubernamentales en asuntos de mercado y ensuciar la imagen del servicio
publico y de la profesion del gobierno. Como resultado, la administracion pa-
blica sigue peleando una batalla perdida contra sus criticos, aunque en afios re-
cientes la tendencia ha cambiado definitivamente y hay un ambiente de gran

250 Gesti6n y Politica Pablica VOLUMEN X » NUMERO 2 . Il SEMESTRE DE 2001

GESTION Y POLITICA PUBLICA

optimismo en los circulos internacionales que piensan que lo peor ha quedado
atras.

Desde el punto de vista de la organizacion, el abastecimiento de esos bienes y
servicios publicos globales necesarios requiere una revision del orden internacio-
nal actual. Es necesario reorganizar y revitalizar a la familia entera de organiza-
ciones y agencias relacionadas de Naciones Unidas, y reformular sus respectivas mi-
siones. También requiere la creacion de una nueva infraestructura internacional, tal
como una corporacion adecuada y eficaz que haga valer una Carta Universal de
Derechos Humanos revisada y que se ocupe de la esclavitud de facto y del trabajo
infantil, asf como nuevas corporaciones que administren los acuerdos internaciona-
les sobre el medio ambiente, la disminucion de la pobreza, la regulacion de los flu-
jos financieros internacionales y otros intereses globales similares. Hay que idear
nuevos métodos para financiar este nuevo orden internacional. No se puede de-
pender de contribuciones voluntarias que puedan ser retiradas a voluntad. Hay que
tener una base financiera mucho mas solida, permanente y garantizada.

Desde el punto de vista politico, este nuevo orden internacional necesita el
compromiso firme de los lideres publicos ademas de su defensa de la democratiza-
cidn, la descentralizacidn, la desregulacion, la desburocratizacidn y la participacion
ciudadana para apoyar el suministro a escala global de bienes y servicios publicos
por parte del nuevo orden internacional. Desde el punto de vista gerencial, la co-
munidad de la administracion publica estd muy comprometida a mejorar su desem-
pefio, a revisar las politicas publicas subutilizadas y adoptar mejores procesos para
1a realizacion de los asuntos publicos. En ningtin otro lugar es tan urgente la ne-
cesidad como en las operaciones del actual sistema internacional, cuyos errores
directivos son muy obvios para los que tienen que tratar con ellos. En el aspecto
publico, los pueblos del mundo tienen que ser educados para que entiendan y
aprecien la distribucion de los bienes y servicios publicos globales y como su suer-
te puede mejorar si esa distribucion es eficaz, garantizada y €tica. Las agencias de
distribucion deberfan tener que demostrar en sus informes anuales que su desem-
pefo mejora continuamente, de modo que se puedan hacer comparaciones e iden-
tificar rapidamente un desempenio mediocre o inadecuado para poderlo corregir
de inmediato.
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Desde el punto de vista ético, el orden internacional tiene que limpiar sus su-
cias manos y demostrarle a los pueblos del mundo que es digno de confianza y ho-
nesto, que realmente encarna valores profesionales publicos, y que de veras sirve
al mundo y no solo a si mismo. Tiene que parar seria y eficazmente la corrupcidn
y el compadrazgo institucionales. Debe demostrar su responsabilidad v credibilidad
publicas. Sobre todo, tiene que ser mucho mds abierto y transparente. Lo menos
que puede hacer es pedir un informe publico anual de todas las agencias interna-
cionales similar a los informes anuales que, segtn las leyes nacionales, deben pre-
sentar todas las empresas internacionales en muchos paises donde operan.

Mucho de lo que aqui se propone es actualmente poco realista y politicamente
impopular. No se esperan transformaciones repentinas ni milagros de la noche a la
manana. Muchas de las principales religiones ensefian que el orden natural de las
cosas es la corrupcion y la tentacién de ser corrompido. Pero el Todopoderoso da
a cada persona la capacidad para sobreponerse a la corrupcién mediante una con-
ducta y una moral superiores, para distinguir el bien del mal, para elegir entre am-
bos, levantarse y liberarse a st misma de la influencia y del ambiente corruptos del
mundo, y, si se equivoca, arrepentirse y volver a elegir; y de esta manera, manifes-
tar lo divino que hay en cada quien a través de sus buenas obras, sus actos correc-
tos, sus tratos honestos y su odio a todo lo turbio. Cierto, las religiones también nos
ensenan que el Todopoderoso estipula principios, emite mandamientos que deben
aceptarse a ojos cerrados, y explica claramente a la comunidad, y a veces al indivi-
duo, las consecuencias de elegir el bien o el mal. Tomando esto como guia, no tra-
temos de superar al Todopoderoso en la bisqueda de la perfeccién en la ética del
servicio publico y los funcionarios pablicos. Guiémonos por lo posible, lo accesi-
ble, lo razonablemente alcanzable. Recordemos que todos s6lo somos humanos;
ninguno de nosotros es dios. Pero no nos relajemos y creamos que hemos cumpli-
do con nuestra labor antes de haber hecho nuestro mejor esfuerzo para ver que
nuestros buenos pensamientos se hayan traducido en buenas obras, actos correc-
tos, tratos honestos y odio a todo lo turbio. [H&
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Problemas de la democracia.

reforma adminisirativa
Y COrrupcion

-

La palabra democracia fue mencionada por primera vez en el siglo v a. C. por el
historiador griego Herodoto para referirse a “el gobierno del pueblo” (Holden,
1988, p. 5). A lo largo de la historia, se ha utilizado esta palabra tanto para referirse
a un estado ideal como a una forma prictica de gobierno (Catt, 1999, p. 14). Des-
de entonces, tanto estudiosos como hombres de Estado la han definido e interpre-
tado y, por supuesto, a través de Ia historia también ha cambiado el significado de
la democracia. Se ha sefalado que hasta el siglo xvut el uso del término se restrin-
gid a lo que hoy dia se llamaria democracia directa; pero en la actualidad existe un
amplio acuerdo sobre lo que esta palabra significa, esto es, gobierno representativo,
competencia entre partidos, el voto secreto, los derechos y libertades individuales
(Schlesinger, Jr., 1997, p. 4). También se entiende que la libertad y la igualdad son
ingredientes basicos en los que se basa un sistema democratico.

Durante las dltimas cuatro décadas los estudiosos de la democracia en diferen-
tes culturas se han dedicado preponderantemente a identificar algunas de las con-
diciones previas que se requieren para que la democracia funcione; entre éstas se
incluyen variables econdmicas, sociales y politicas. De acuerdo con Sancton, mu-
chos cientificos politicos reconocen que, para que un sistema democrdtico opere
con eficacia, se requiere un alto nivel de desarrollo econémico, una clase media
fuerte, una tradicion de tolerancia y respeto por el individuo, la presencia de gru-

* El autor es miembro de la Comisién de Administracion Pablica de Bangladesh (Antiguo Edificio del
Aeropuerto, Tejgaon, Dhaka 1215, Bangladesh). Traduccion del inglés de Rebeca IgartGa. Articulo recibido:
0i/01; articulo aceptado: 03/01. Palabras ciave: reforma administrativa, corrupcion.
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pos € instituciones sociales independientes, una economia orientada al mercado y
la existencia de elites dispuestas a ceder el poder (Sancton, 1987, segin se cita en
Vanhanen, 1997, p. 11). Downs y Dahl detallan {as condiciones para que un siste-
ma politico se considere como democratico, las cuales pueden servirnos de ingre-
dientes para definir la democracia. Segiin Downs, las variables que deben estar pre-
sentes en un sistema democrdtico son: eleccidn de un solo partido o coalicidn para
gobernar, elecciones periddicas, sufragio para todos los residentes permanentes,
un solo voto para cada persona, el partido o coalicién que obtiene la mayoria de
votos puede gobernar hasta la siguiente eleccién, los partidos perdedores no in-
tentan tomar el poder, los gobiernos no restringen la actividad de la oposicién vy,
por lo menos, compiten dos partidos en las elecciones (Downs, 1957, pp. 23-24).
Dahl destaca cinco criterios mediante los cuales se puede juzgar si un sistema es
democratico o no, los cuales son: calidad de la votacidn, participacion efectiva,
comprension bien informada, y control e inclusién de la agenda (Dahl, 1989). Dahl
acuné el término poliarquia para indicar una forma de democracia que efectiva-
mente puede alcanzarse y que tiene como premisas centrales las ideas de sobera-
nia y participacion.

Otra tendencia, que ha adquirido fuerza en anos recientes en los estudios sobre
democracia, es la generacién de mediciones para evaluar el grado de democracia
en un pais o paises determinados. Estas mediciones se realizan mediante el aisla-
miento de los componentes clave y se basan en las ideas sobre los aspectos tedri-
cos fundamentales de la democracia (Catt, 1999, p. 119). En un estudio reciente,
Vanhanen elabor6 escalas de mediciones numéricas basadas en la competencia y
en el grado de participacion popular (Vanhanen, 1997, p. 34).

Otro tema al que no se le ha prestado la atencién adecuada en los estudios so-
bre democracia es la relacion entre democracia y democratizacion. Pateman observa
que la democracia como método politico o arreglo institucional se separ6 de la de-
mocratizacion, que es un proceso social y politico (Pateman, 1996, p. 7). Segun es-
ta autora, dicha separacion complica las relaciones mutuas entre las instituciones
politicas y las condiciones sociales, el sistema de creencias y las capacidades huma-
nas, y en el proceso, se ignoran cuatro aspectos importantes. El primero se refiere
a la atraccidn del método politico y las libertades politicas asociadas a él. El segun-
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do tiene que ver con el cardcter de la democratizacion en términos de si deberia ir
mas alld de las instituciones civiles, politicas y electorales basicas; el grado y carac-
ter de los derechos que deberfa incluir, y el tipo de ciudadania involucrada (Pate-
man, 1996, p. 7). El tercero se refiere a una paradoja sobre la democratizacion. Aun-
que el compromiso de democratizacion se considera universal, solo los residentes
de un estado en particular pueden disfrutar de su ciudadania y de sus derechos. El
ultimo aspecto se refiere a la operacion real del método politico democrdtico, te-
niendo en cuenta la presencia de muchas condiciones complejas para el desempe-
fio satisfactorio de las instituciones democriticas.

Otro argumento que ha adquirido importancia en anos recientes es que “la de-
mocracia florece, [pero] el liberalismo constitucional no” (Zakaria, 1997, p. 23). Za-
karia, después de analizar varios estudios de Freedom House, llega a la conclusion de
que la mitad de los paises “en vias de democratizacién” en el mundo actual son, de
hecho, lo que é} ltama “democracias no liberales”. Considera que no basta con llevar
a cabo elecciones competitivas entre varios partidos y asegurar un aumento en la par-
ticipacion del publico en la politica. Antes bien, es importante discernir si un pais
garantiza los derechos sociales, politicos econdmicos y religiosos del individuo (Za-
karia, 1997, p. 25). Por lo tanto, no es de sorprender que, aunque 120 de 190 paises
afirman tener democracias, la clasificacién de Freedom House considera como de-
mocracias solo a 86, ya que los ciudadanos de los 34 paises restantes estdn lejos de
ser libres en el sentido real de la palabra (The Economist, 24 de junio de 2000, p. 17).

Después de revisar las tendencias en los estudios democréticos, este articulo
analiza los problemas de la democracia desde las perspectivas de la reforma admi-
nistrativa y de la corrupcion. El propdsito es distinguir por qué fracasan las refor-
mas administrativas y mostrar el grado y las implicaciones de la propagacion del
céncer de la corrupcion en la democracia.

REFORMA ADMINISTRATIVA Y DEMOCRACIA

En términos de objetivos y resultados existen similitudes entre reforma administra-
tiva y democracia. Ambas desean lograr responsabilidad y transparencia en las acti-
vidades publicas y asegurar una buena vida para los ciudadanos. Se puede asumir,
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entonces, que un sistema democrético es conveniente para introducir cambios fun-
damentales en el servicio publico. Pero esto no siempre es asi. Antes de adentrar-
se en tal discusion, seria pertinente deliberar acerca de lo que se entiende por re-
forma administrativa, ya que existen muchas definiciones del término.

La tendencia reciente consiste en incluir el término de reforma administrativa
dentro del de reforma del sector publico, supuestamente para darle una cobertu-
ra mas amplia. En el andlisis que se expone a continuacion, reforma administrativa
no significa ni incluye necesariamente la reforma del sector publico. Durante la dé-
cada de 1980 empez6 el movimiento de reforma del sector publico en las demo-
cracias capitalistas avanzadas, fundamentalmente como consecuencia de la expan-
sidn del sector publico (Lane, 1997, p. 2). Aunque en la formulacién de la reforma
del sector publico han influido significativamente tres ideas —desregulacion, priva-
tizacién y comercializacidn— en la actualidad se acepta que la realidad es mucho
mas diversa (Lane, 1997, p. 1). Es necesario incorporar dentro del marco de la des-
regulacion, privatizacién y comercializacién aspectos como la eficiencia y la equi-
dad. La eficiencia incluye tanto la productividad como la eficacia. La equidad impli-
ca nuevas formas de intervencion publica en la sociedad que pretende mejorar la
responsabilidad publica y promover la justicia individual o de grupo de manera
equitativa (Lane, 1997, p. 6).

En este coniexto, la reforma administrativa incluye al sector piblico central,
que a menudo se identifica con el servicio publico o civil que trata con la parte ad-
ministrativa del gobierno, del sector piblico, de la administracion, organizacién y
gestion publicos, es decir, con hacer las cosas que se determinaron politicamente
(Caiden, 1991a, p. 11). La importancia de la reforma administrativa puede enten-
derse con facilidad desde el hecho de que, sin ella, no pueden tener éxito otros
cambios de largo alcance en las esferas politica, econdmica e institucional, aunque
la reforma no puede, de ninguna manera, sustituir a la reforma politica, econémi-
ca e institucional (Caiden, 1991a, p. 11).

La reforma administrativa estd estrechamente vinculada a otros términos como
innovacion, cambio y resistencia. Desde su introduccién en la literatura a finales de
los afios sesenta, la reforma administrativa ha resultado ser una herramienta viable,
asi como una estrategia para introducir cambios importantes en burocracias arrai-
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gadas. Hace mds de 30 anos Caiden la defini6 como la “induccion artificial de la
transformacién administrativa contra la resistencia” (Caiden, 1969, p. 63). Mucho
después llam¢ a la reforma administrativa “el mejoramiento sistematico inducido
del desempefio operativo del sector publico” (Caiden, 19914, p. 1). Mientras tanto,
otros estudiosos hicieron importantes contribuciones en la definicién del término
y, en el proceso, ayudaron a aclarar su significado. Para Lee, se trata de “un esfuer-
zo para aplicar nuevas ideas y combinaciones de éstas en el sistema administrativo
con el objetivo consciente de mejorar el sistema para alcanzar metas reales de de-
sarrollo” (1970, p. 7). Seglin Abueva, la reforma administrativa es “esencialmente ¢l
intento deliberado de usar el poder, la autoridad y la influencia para cambiar los ob-
jetivos, estructuras o procedimientos de la burocracia y, por consiguiente, alterar
el comportamiento de su personal” (1970, p. 22). La reforma administrativa, segin
Dror, es el cambio dirigido de las principales caracteristicas de un sistema adminis-
trativo (1976). Quah la define como “un intento deliberado para cambiar tanto la
estructura como el procedimiento de la burocracia publica v las actitudes y com-
portamientos de los burdcratas publicos involucrados, a fin de promover la efecti-
vidad de la organizacion y alcanzar objetivos de desarrollo nacional” (1981, p. 44).
Después de examinar las definiciones representativas antes mencionadas, se
adoptd la siguiente definicion. En este articulo, reforma administrativa significa
“aquellos esfuerzos que buscan o inducen cambios importantes en el sistema bu-
rocratico de un pais con el propésito de transformar las practicas, conductas o es-
tructuras existentes y establecidas en é1” (Khan, 1980, p. 57).

La pregunta que ahora podria plantearse especificamente es por qué es esen-
cial la reforma administrativa para la democracia. Para responder esta pregunta es
necesario examinar los objetivos de Ia reforma administrativa. De acuerdo con una
de las interpretaciones, los beneficios de esta reforma pueden ser diversos y abar-
car ampliamente esferas nacionales e internacionales. Estos son:

Reduccidn del sufrimiento, la miseria, el dolor, el hambre y la pobreza humanos;
prevencion de las guerras, la violencia fisica, la destruccion innecesaria de la vida
y la propiedad; conservacion de los recursos naturales no renovables y de los
atractivos culturales tnicos; proteccién de los derechos y libertades individuales;
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mejoramiento de las oportunidades y la calidad de vida, y la justicia y 1a equidad
social; reduccion de la capacidad productiva no utilizada o subutilizada, del des-
perdicio, de la contaminacion, de muertes evitables, de la sobrepoblacion; vy eli-
minacion de barreras artificiales entre los pueblos (Caiden, 1991a, p. 98).

Pareceria que las principales medidas de la reforma administrativa deben levarse
a cabo con absoluta seriedad para fortalecer y consolidar un sistemna democrdtico a
1a luz de los beneficios que recibirdn los ciudadanos. Sin embargo, la experiencia
de muchos paises democraticos de Asia, América Latina, Africa y el Medio Oriente
muestran una resistencia fuerte y organizada hacia las principales medidas de la re-
forma administrativa, lo que ha provocado el fracaso de tales esfuerzos. La expe-
riencia de los paises del sur de Asia demuestra con claridad la dificultad de poner
en practica medidas extensas de reforma administrativa.

Con excepcidn de Paquistin, todos los demds paises del sur de Asia, es decir,
Bangladesh, la India, las Maldivas, Sri Lanka y Nepal tienen sistemas democréticos
en operacion. De éstos, la India ha sido una democracia desde hace 50 afios, a par-
tir de su independencia en 1947. Desde 1990, el sistema de gobierno de Nepal cam-
bi¢ de mondrquico a parlamentario. Aunque Bangladesh inicié su jornada como de-
mocracia con su independencia en diciembre de 1971, durante casi dos décadas ha
sufrido la imposicién de un gobierno de un partido unico y dos gobiernos milita-
res sucesivos. Un levantamiento de masas, apoyado por el movimiento antiautocra-
cia, llevo al establecimiento de un gobierno democritico a principios de 1991. A
pesar de que la milicia asumio el control del poder del Estado en Paquistdn a finales
de 1999, siguiendo una tradicion anterior de repetidas intervenciones militares en
politica, Paquistan tuvo tres gobiernos democrdticos en el interin. Sri Lanka optd
por un sistema politico democratico desde que obtuvo su independencia en 1949.
Las Maldivas, una isla Estado, obtuvo su independencia en 1965 vy afitma tener un
sistema electoral competitivo en el marco de partido Gnico. Con excepcion de Ne-
pal, que permaneci6 independiente mientras todos los demds paises eran coloni-
zados por los britdnicos, en los demas paises del sur de Asia la influencia britdnica
en la politica y en la administracion sigue siendo considerable.

En todos los paises del sur de Asia, salvo las Maldivas, los gobiernos disefiaron
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numerosos organismos de reforma con el objeto de que estudiaran los diferentes
aspectos del servicio civil y recomendaran los cambios necesarios. En todos los ca-
508, €5t0s 0rganismos conocidos ya sea como comités o comisiones invirtieron una
cantidad considerable de recursos ptiblicos para llevar a cabo las tareas que les asig-
naron. Sin embargo, en casi todos los casos, no se han llevado a la practica las prin-
cipales recomendaciones de esos organismos (Khan, 1998). A continuacion se es-
tipulan las razones por las que no se han llevado a cabo las principales propuestas
de reforma administrativa en las democracias del sur de Asia.

NEXOS ENTRE POLITICOS Y SERVIDORES PUBLICOS DE MAYOR JERARQUIA

EN EL MAL GOBIERNO

Ni los politicos en €l poder ni los servidores pablicos permanentes de mayor jerar-
quia no especializados tienen interés en iniciar reformas administrativas de gran al-
cance. Ambos salen ganando con la continuacion del statit quo. La politizacion, la
corrupcién, los malos manejos y la ineficiencia son algunas de las consecuencias de
mantener el statu quo. En Bangladesh, los servidores publicos de mayor jerarquia han
obstaculizado repetidamente las principales iniciativas de reforma mientras que los
politicos se han limitado a hablar dogmaticamente (Khan, 1998). En la India el ser-
vicio civil se ha politizado cada vez mds, en parte, porque sus jefes politicos asi lo
quisieron y, en parte, porque los propios servidores publicos buscaron favores ile-
gitimos de los politicos, lo que provocé una disminucion gradual de la calidad, la
eficiencia y la integridad de los servicios, incluso en el nivel més alto (Kashyap,
2000, p. 139). Por supuesto, las carreras en el servicio civil, las promociones, los
puestos y la seguridad en el trabajo pasaron a formar parte del sistema de distribucion
de prebendas y clientelismo o definitivamente adquirieron un precio (Kashyap,
2000, p. 139). En Sri Lanka, la politizacion del servicio civil llevé a la corrupcion en
todo el sistema administrativo y contribuyé al exceso de personal y a la ineficiencia
en el sector publico (Kashyap, 2000, p. 131). En Paquistdn la situacion no es mejor.
La politizacién del servicio a lo largo de los afos provocd una extensa corrupcion
tanto entre servidores publicos como entre politicos, y contribuy6 a desmoralizar
¥ @ humillar al sector publico.
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LA REALIDAD DEL PODER BUROCRATICO

Caiden (1997a, pp. 38-39) argumenta con energia y justificacién que la burocracia
publica (servicio civil) cuenta con muchas bases para tener su propio poder politi-
co independiente, es decir, recursos, experiencia, monopolio de poder coercitivo
legitimo, status, poder discrecional, informacién confidencial, posicién estratégica
y reputacién. Todos estos fundamentos, unidos a la debilidad de otras institucio-
nes politicas y a la poca capacidad de los politicos en muchos paises, permiten que
los servidores publicos de mayor jerarquia se mantengan en puestos clave para
oponerse y frustrar eficazmente cualquier movimiento de reforma significativo. La
excesiva dependencia que tienen los lideres politicos de los servidores publicos,
sobre todo de los de mayor jerarquia, propicia la incapacidad de los primeros para
distinguir entre un consejo politico adecuado y motivado y una intrusion de los se-
gundos. Asimismo, la tendencia creciente de los lideres politicos por utilizar a los
servidores publicos de manera imprudente e ilegal también propicia que los servi-
dores publicos de todos los niveles desprecien el liderazgo politico v se inicie asi
un proceso en el que los primeros obtienen favores indebidos de los segundos.

EL VERDADERO PESO DE LA INERCIA BUROCRATICA

En la India, como en otros paises de la regién, el dmbito de intervencion de los ser-
vidores publicos aumentd en las décadas recientes como resultado de 1a expansion
del gobierno en las esferas econdmicas y sociales de la sociedad (Thakur, 1995,
p. 180). La expansion de las actividades gubernamentales en dreas nuevas ha traido
consigo mds complicaciones en términos de leyes, reglamentos y procedimientos
e hizo que todo el sistema fuera més dificil de manejar en términos de mas organi-
zaciones, mas personas y una excesiva cadena de mando. No obstante, las medidas
de reforma administrativa cuyo propdsito era resolver estos problemas recibieron
poco o ningln apoyo de la gente de peso en la jerarquia burocrética de todos los
paises del sur de Asia. A los servidores publicos, y a sus colegas politicos, nada les
agrada mas que crear nuevas unidades administrativas y nuevas filas para servir apa-
rentemente mejor al pablico, pero en realidad, su propésito es extender mis la es-
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fera de influencia de los servidores publicos de mayor jerarquia y dominar a los mi-
nistros influyentes del partido.

RESISTENCIA DESDE ADENTRO

La resistencia a las reformas administrativas importantes en todos los paises del sur
de Asia ha sido dirigida y orquestada por los servidores publicos no especializados
de mayor jerarquia. La razén fundamental de esta actitud es el miedo a lo descono-
cido y la posibilidad de perder su posicién privilegiada dentro del sistema del ser-
vicio civil de sus respectivos paises (Khan, 1998). Estos servidores publicos de alto
nivel no s6lo ocupan posiciones clave dentro del servicio civil sino que invariable-
mente, salvo raras excepciones, presiden y manejan los organismos de reforma.
Utilizando su posicion privilegiada proponen muchas ideas nuevas de reforma, en su
mayoria copia fiel de lo que funcion6 en los paises occidentales avanzados y en
las naciones mas desarrolladas del sudeste asidtico después de visitar esos paises,
ya sea a expensas del gobierno o de donadores. Los demds integrantes de esos co-
mités/comisiones son escogidos cuidadosamente de modo que sus opiniones, si
las tienen, coincidan con las de los servidores publicos en funciones y retirados de
esos organismos. Se desarrolla una fase interesante cuando se ponen en préctica
dichas propuestas nuevas de reforma. Otra vez se crean comités de revision con
servidores publicos de alta jerarquia para estudiar la viabilidad de las propuestas de
reforma recomendadas. No es de extranar que estos comités aconsejen la puesta
en prictica de las propuestas menos importantes y desechen las principales, so
pretexto de falta de fondos, procedimientos complejos y escasez del personal ade-
cuado. En el proceso, se ignoran las principales propuestas de reforma y los servi-
dores publicos permanecen virtualmente sin cambios.

FALTA DE INTERES DE LA SOCIEDAD CIVIL
La reforma del servicio civil no es un drea prioritaria para la sociedad civil en nin-

guno de los paises del sur de Asia. Por supuesto, no se observa actividad alguna pa-
ra promover una reforma que involucre a los ciudadanos en la reparacion de los
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males del servicio publico fuera del marco institucional establecido. Por consi-
guiente, resulta dificil ejercer cualquier presion en los politicos en el poder o en
los servidores publicos de mayor jerarquia para que presten atencion seria y cons-
tante a la reforma del servicio civil y se obtengan los resultados deseados.

DEMOCRACIA Y CORRUPCION

Aungque en décadas recientes se ha prestado cada vez mayor atencion, la corrup-
cion es tan antigua como la civilizacién humana. Si se analizan los codigos penales
de las civilizaciones antiguas, puede encontrarse el soborno entre los judios, los
chinos, los japoneses, los griegos y los romanos (Thakur, 1979, p. 7). La corrupcién
en gran escala influyé de manera importante en la vida piblica de la antigua India
(Thakur, 1979, p. 12; Padhay, 1986, p. 26). Si la corrupcion tiene raices tan profun-
das en el pasado, ¢por qué surgio este interés y preocupacién por ella en la época
actual? Las razones son varias. En primer lugar, la corrupcién es endémica y puede
encontrarse en casi todos los paises del mundo, independientemente del nivel de
desarrollo, del sistema politico en operacién y del contexto cultural. La naturaleza
y extension de la corrupcion varfa. Harris-White y White afirman que la corrupcién
estd arraigada en los paises africanos del sur del Sahara y en los del sur de Asia, im-
pera en los paises de industrializacién reciente (PIR) del sudeste de Asia, afecta los
mas altos niveles de la esfera politica en América Latina y ha alcanzado rapidamente
niveles alarmantes en la antigua Uni6n Soviética y en China (1996, p. 1). En segundo
lugar, en un seminario reciente organizado por la Commonwealth Association of
Public Administration and Management sobre “Gobierno justo y honesto: La expe-
riencia internacional”, los més altos funcionarios de gobierno de diez paises de la
comunidad llegaron a la conclusion de que la corrupcién provoca el empobreci-
miento del Estado; priva a los pobres de rauchos servicios necesarios; debilita la legi-
timidad del liderazgo politico; socava la confianza de los ciudadanos en el gobierno;
y corroe el apoyo y la respetabilidad del sector publico (Mason, 2000, pp. 4-5). En
tercer lugar, la corrupcion tiene un efecto adverso en el crecimiento econdmico.
Varios estudios empiricos a escala nacional establecieron el efecto negativo de la
corrupcion en la inversion, el crecimiento y la productividad (Banco Mundial, 2000,

262 Gestion y Politica Pablica VOLUMEN X « NOMERO 2 » i SEMESTRE DE 2001

GESTION Y POLITICA PUBLICA

p- 7). La corrupcion también disminuye la eficiencia en la que se basa una econo-
mia (HDC, 1999, p. 97).

DEFINICION DE CORRUPCION

A pesar del creciente interés en el estudio de la corrupcion, hasta ahora no ha sido
posible definirla de manera que satisfaga a todos. Esto se debe principalmente a
que es un concepto de dimensiones multiples que abarca aspectos sociales, politi-
cos, legales y econodmicos de una sociedad. Las definiciones de corrupcion o se
concentran en exclusiva en uno de los aspectos, o intentan resaltar de manera in-
suficiente algunos de ellos. Los enfoques de la corrupcion pueden clasificarse en
cinco grupos: los que se centran en el interés publico; los que se centran en el mer-
cado; los que se centran en las oficinas publicas; los que se centran en la opinion
publica, y los legalistas (Khan, 1997, p. 3). Los que se dedican a estudiar el interés pua-
blico consideran a la corrupcién como perjudicial y destructiva para el interés publi-
co (Rogow y Laswell, 1970, p. 54). Los partidarios del enfoque que se centra en el
mercado sefalan que las normas que moldean al publico han pasado de un mode-
lo de precio obligatorio a uno de libre mercado, lo que ha alterado de manera signi-
ficativa la naturaleza de la corrupcion (Tilman, 1970, pp. 62-64). Para los entusiastas
del enfoque centrado en las oficinas publicas, el uso indebido de éstas por parte de
los funcionarios con el fin de obtener ganancias privadas es corrupcién (Theobald,
1990, p. 2). Para quienes apoyan al enfoque centrado en la opinidn publica, el én-
fasis se pone en diversas perspectivas de la opinién publica sobre la conducta de
los politicos, del gobierno y de la probidad de los servidores pablicos (Leys, 1970,
pp. 31-37). Sin embargo, otros ven a la corrupcién desde una perspectiva legal a la
luz de los problemas encontrados al investigar las reglas y normas que rigen el inte-
rés, el comportamiento y la autoridad pablicos (Scott, 1972).

Los cinco enfoques analizados ilustran de manera considerable la naturaleza de la
corrupcién, pero no son adecuados desde el punto de vista de la comprension del
significado del término. En afios recientes han surgido algunas opiniones divergen-
tes sobre lo que es la corrupcion. Tales opiniones provienen de moralistas, funcio-
nalistas, censores sociales y otros realistas de la estructura social (Khan, 1997, p. 4).
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Para los moralistas, “la corrupcion es un fendmeno inmoral y no ético que contie-
ne una serie de aberraciones morales provenientes de los estindares morales de la
sociedad, lo que provoca la pérdida de respeto y de confianza en la autoridad de-
bidamente constituida” (Gould, 1991, p. 468). Nye, que apoya esta opinion, describe
la corrupcion como “una conducta que se aparta de las obligaciones formales de la
funcidn publica (por eleccidn o designacion) en favor de un interés privado (per-
sonal, de la familia cercana o de una camarilla privada) por obtener riqueza o sta-
tus, 0 viola las reglas contra el ejercicio de cierto tipo de influencias de considera-
cion personal” (Nye, 1979, p. 417). Los funcionalistas juzgan la corrupcion seguin la
funcién que desempena en el desarrollo socioecondmico. Afirman que prospera
como un sustituto del sistema de mercado; que ofrece una alternativa aceptable
para la violencia, y aumenta la participacidén del ptblico en las politicas publicas
(Left, 1979; Gould, 1980). Para entender la corrupcion, los partidarios de la censu-
ra social alegan que hay que comprender la capacidad del Estado para generar una
forma particular de relaciones sociales y cambiar el énfasis tedrico hacia la interre-
lacion entre ley, ideologias y economia politica (Lo, 1993, p. 5). Los realistas de la
estructura social perciben a la corrupcién como un problema y se puede estudiar
a los diversos actores que participan en ella al relacionarlos con la informacién con-
textual de sus posiciones sociales, intereses, contribucién al sistema y las condicio-
nes politicas, econdmicas y sociales en las que funcionan (Pavorala, 1996, p. 25)

A la luz de los andlisis anteriores sobre los enfoques y opiniones sobre la co-
rrupcion, seria til dar aqui dos definiciones. Segin Caiden, la corrupcién incluye
“abuso de autoridad, soborno, favoritismo, extorsion, fraude, clientelismo, robo,
engano, malversacion e ilegalidad” (1991b). Para la Asociacion Africana para la
Administracién y Gestion Publica la corrupcion se refiere al “uso de la posicion ofi-
cial de uno para obtener una ganancia personal o de grupo e incluye acciones no
éticas como soborno, nepotismo, clientelismo, conflicto de intereses, lealtad divi-
dida, influencia: ambulantaje, multiempleo, abuso o robo de la propiedad del go-
bierno, venta de favores, aceptacion de comisiones, desfalco, fraude, extorsion,
malversacion, subfacturacion, manipulacion en los tribunales, viajes y documentos
administrativos falsos y uso de la reglamentacién como capital burocritico” (1991).
En vista de las dos definiciones anteriores, en este contexto corrupcion significa “el
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comportamiento de los funcionarios puiblicos (por eleccién o designacion) que se
aparta de los componentes formales —funciones y facultades, derechos y obligacio-
nes— de un cargo publico para buscar un beneficio privado” (Kramer, 1997).

ESCENARIO DE LA CORRUPCION EN LAS DEMOCRACIAS

Idealmente, la corrupcion y el sistema democratico no deberfan coexistir, ya que la
primera ejerce durante un tiempo una profunda influencia negativa en el cardcter
y la naturaleza de este tltimo. La corrupcion implica muchos riesgos para la demo-
cracia (Caiden, 1997b, pp. 19-20; Midlasky, 1997, pp. 323-324). Primero, la corrup-
cién continua puede impulsar y perpetuar el descontento y el resentimiento entre
los ciudadanos y obligarlos a buscar una forma alterna de gobierno y a vivir con ella.
Segundo, la manera descarada como se venden los politicos en muchos paises de-
mocraticos provoca la distorsion de las politicas publicas y contribuye a hacer aun
mas desigual la arena politica. Tercero, la corrupcion, si continda sin freno, sélo se
esparce e inunda otras instituciones y sectores, inclusive la administracion publica
y los negocios. Cuarto, aunque en una democracia los lideres corruptos pueden ser
despedidos de sus cargos, la situacidn cambia drdsticamente si la cultura de la co-
rrupcion estd muy extendida, pues entonces existe la posibilidad de que el lider
corrupto sea reemplazado por otro igualmente corrupto. Por Ultimo, se requiere
una amplia colaboracién entre los distintos sectores de la sociedad para que la de-
mocracia funcione adecuadamente. Pero cuando la corrupcion se halla muy exten-
dida, es probable que disminuya la cooperacion, ya que en ese caso sdlo los corrup-
tos colaborarian con otros mientras persista el beneficio mutuo.

Hay datos considerables que sefalan que la corrupcién no solo existe en las de-
mocracias sino que también florece en muchos otros casos. Los anteriores regime-
nes de Tailandia y Filipinas eran sumamente corruptos y la democratizacion no lo-
gro reducir la escala de la corrupcion, sino que sélo la “descentralizg” de la elite
principal del régimen anterior a los jefes locales que podian seleccionar a sus pro-
pios politicos nacionales y, a través de ellos, controlar la burocracia (Sidel, 1996).
En los paises latinoamericanos, es posible que el proceso de democratizacion haya
agravado ain mds la corrupcion y los esfuerzos para reducirla no tendrdn éxito a
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menos que la democracia aumente de manera significativa (Little, 1996). Dos infor-
mes de paises latinoamericanos publicados al inicio del verano de 2000 muestran
que s6lo 37 por ciento de la muestra de poblacion estd satisfecha con la manera co-
mo funciona la democracia en la prictica, y América Latina apenas supera a Africa
en cuanto al imperio de la ley y la frecuencia de la corrupcion (The Economist, 13 de
mayo de 2000). Aproximadamente dos de cada tres personas tienen poca 0 ningu-
na confianza en sus politicos, partidos, congresos, policias y jueces (The Econo-
mist, 13 de mayo de 2000). En Corea del Sur la corrupcion se mantiene constante,
porque la democratizacion vy la liberalizacion estdn en parales y serd necesario un
periodo de reforma literalmente muy largo para revertir las antiguas practicas ile-
gales que imperaron durante décadas (Kong, 1996, p. 52). En Ia India, los actores
politicos de todo tipo, incluso ministros, legisladores, funcionarios de partidos po-
liticos y funcionarios de otras dependencias, estdn involucrados en la corrupcion
(Padhay, 1986). La corrupcién ha sido y sigue siendo desenfrenada en Bangladesh,
e involucra a politicos, servidores pablicos y hombres de negocios. Los beneficios
obtenidos de las practicas corruptas incluyen dinero, empleos, regalos lujosos, ma-
teriales de construccion, viajes al extranjero, el pago de colegiaturas y gastos médi-
cos en el extranjero, gastos de hoteles y restaurantes en otros paises y pago de deu-
das personales (Kochanek, 1993, p. 258). En las democracias africanas, el fraude y
el vandalismo electoral, asi como la violencia y la anulacién de las elecciones, son
pricticas comunes (Adejumobi, 2000, p. 59). Estos sintomas de corrupcion han lle-
vado a Adejumobi a la conclusion de que, en la mayoria de los estados africanos, las
elecciones en su forma actual no son mas que una palida sombra de democracia
(2000, p. 59). Los politicos de las democracias establecidas no han sido inmunes a la
corrupcion. Bastantes escandalos relacionados con dinero continian estremecien-
do a las democracias europeas (The Economist, 29 de enero-4 de febrero de 2000,
pp. 59-60). El escdndalo de las finanzas de su partido deshonrd al otrora poderoso
canciller aleman, Helmut Kohl. Hace algunos afios, unos politicos belgas recibieron
generosas comisiones por comerciar con armas. ltalia y Grecia estan infectadas de
corrupcion y Turquia no se queda atras. El anterior gobierno socialista espanol per-
dio las elecciones principalmente porque fue considerado corrupto. Durante la re-
cién pasada década, 30 ministros franceses, altos directivos de empresas importan-
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tes y alcaldes de algunas de las principales ciudades fueron acusados de corrupcion.
En Italia y Colombia, el dinero sucio que circula en la politica supera con mucho los
gastos politicos y el ingreso que declaran formalmente los partidos (Burnell, 1998,
p. 10). La compra de votos, la influencia del dinero sucio, y €l aumento del crimen
en la esfera politica son caracteristicas normales de muchas de las democracias del
sur de Asia. En el sur de Asia y en Africa, hay una corrupcién desenfrenada que se
refleja en el abuso de poder de los jefes de Estado, los ministros y los servidores
de mayor jerarquia en beneficio propio (xpc, 1999, p. 103).

CONCLUSION

No hay gran desacuerdo respecto a que la democracia es la forma mas adecuada de
gobierno. Los problemas surgen cuando se analiza la manera como funciona la de-
mocracia en la practica. La esencia de la democracia es inherentemente mds impor-
tante que su mera forma. Como bien se ha observado, “la democracia formal puede
encubrir enormes variaciones en la esencia democratica, que van desde una virtual
autocracia pasando por la oligarquia hasta la democracia [...] estas variaciones son
especialmente amplias en un mundo en desarrollo que cada vez es mas heterogé-
neo en términos socioecondmicos” (Luckham y White, 1996, p. 4). De esta mane-
ra, en muchos casos los regimenes democrdticos de los paises en desarrollo han
entorpecido el desarrollo democrdtico con sus acciones. Pinkney, después de es-
tudiar una extensa variedad de casos de paises del Tercer Mundo, sefala que los
gobiernos “han hecho mds para satisfacer a las elites civiles y militares y a los inver-
sionistas extranjeros que a las masas” (1993, p. 164). No es de sorprender que “el
surgimiento y la decadencia de la democracia en América Latina se haya debido me-
nos a los caprichos de la mayoria de los votantes que a la oposicion concertada de
las elites empresariales y militares” (Remmer, 1990, p. 335). Asi, no basta la mera
presencia de alguna forma de democracia liberal que implique competencia politi-
ca abierta en un marco multipartidario que asegure por ley los derechos civiles y
politicos. Como ya se sefialé “las virtudes caracteristicas de un gobierno democra-
tico —transparencia, sensibilidad, responsabilidad, decencia oficial y tolerancia—
no pueden alcanzarse sin altos niveles de conciencia y participacién publicas”
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(Luckham y White, 1996, p. 3). Las tendencias de votacion en las elecciones impor-
tantes, incluso en las democracias occidentales avanzadas, no son satisfactorias. La
mayoria de los ciudadanos optan por permanecer apartados de las casillas electo-
rales. Las grandes empresas y el financiamiento corporativo dominan las eleccio-
nes. Este financiamiento corporativo para sufragar los costos cada vez mayores de
las campanas electorales en casi todos los paises democraticos es un indicador im-
portante de la influencia econdmica en el proceso politico (Girling, 1997, p. 17). Ei
financiamiento corporativo es una de las principales fuentes de corrupcion politi-
ca en muchos paises. Los fondos politicos contribuyen en general a la venta de la
influencia. La experiencia de las democracias occidentales indica que debido a la ex-
trema presion sobre los fondos politicos, el proceso degenera en corrupcién (Fer-
dinand, 1998, p. 200). En muchos paises occidentales se ha intentado eliminar la
corrupcion politica mediante el financiamiento piblico de las campanas electorales.
Pero el financiamiento publico no ha logrado frenar la corrupcion en las democracias
establecidas (Alexander y Shiratori, 1994, p. 3).

Los problemas de la democracia estin profundamente arraigados y no admiten
soluciones que solo pretendan democratizar las instituciones politicas, como ha si-
do el caso de los paises occidentales. Los investigadores, como Held, plantean la
democratizacién de las instituciones del Estado, de los ejecutivos de todas las ra-
mas del servicio civil que prosperan con el encubrimiento y el control de los me-
dios de coercidn y desarrollan sus propios motivos e intereses, los cuales pueden
estar en conflicto con los requisitos de una vida publica democritica, es decir, de-
bate abierto, acceso a centros de poder y participacion (Held, 1987, p. 284).

La participacion de los ciudadanos comunes y corrientes en el proceso demo-
cratico se ve comprometida por el predominio del dinero sucio y de la fuerza fisi-
ca, la practica del fraude electoral y de la anulacién de las elecciones y el pago de
donativos realizados por poderosos grupos de interés como grandes empresarios
y sindicatos laborales. Asimismo, la continuacidn de un servicio civil obsoleto, con
personal excesivo, ineficiente y corrupto no sélo agobia y frustra a los ciudadanos,
sino que también complica el adecuado funcionamiento del sistema democritico.
La corrupcion constante y la incapacidad de implantar reformas administrativas im-
portantes plantea serias dudas acerca de la viabilidad y la utilidad de la democracia.
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La pregunta que puede plantearse finalmente es si realmente importa la demo-
cracia. En muchos paises democrdticos, tanto funcionarios designados como elec-
tos intimidan y enganan impunemente y a su gusto a los ciudadanos todos los dias
de una u otra manera. Los hombres de negocio sufren, porque los contratos no se
adjudican con base en el mérito del caso. La corrupcion tiene un efecto negativo
sobre la inversion y contribuye a disminuir la tasa de crecimiento. En realidad, en
muchos paises democrdticos tiene que tolerarse, si no es que aceptarse incondicio-
nalmente, la criminalizacion de los politicos, debido a la extensa corrupcion que
permea todo el proceso politico. Los sistemas electorales se manipulan en favor de
los ricos y poderosos, sobre todo en favor de aquellos que pertenecen al partido
gobernante o a los partidos de la coalicion en el poder. Sin duda la manipulacion
evidente y a veces descarada del sistema electoral ofende al elector promedio, pe-
ro es muy poco lo que puede hacer. Por lo general se ignoran los informes de con-
trol independientes sobre irregularidades masivas. Recurrir al sistema judicial no
suele proporcionar una solucién inmediata, ya que éste casi siempre recurre a ung
politica cautelosa, con lo que retrasa y niega justicia al agraviado. Las fallas para ins-
titucionalizar reformas administrativas de gran alcance han impulsado en gran me-
dida a la corrupcion. Es decir, la corrupcion estd a la orden del dia. Eliminar las
practicas corruptas y las influencias del proceso politico, la administracién y la eco-
nomia puede ser importante para quienes la padecen, pero puede tener muy po-
ca importancia para quienes se benefician de ella. Parece que la reforma y la probi-
dad estin relegadas a segundo plano en muchas democracias del mundo. [M&
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El soborno:

un marco concepiual
para su andlisis

La corrupcién, que puede definirse a grandes rasgos como el uso del poder o ser-
vicio pablico para obtener ganancias privadas, parece existir en todas las socieda-
des de una forma u otra.! En tanto que hoy dia la corrupcion es reconocida como
un problema econémico importante, en todo el mundo existe un interés creciente
en el andlisis empirico de sus causas y consecuencias. En anos recientes, se ha he-
cho un avance significativo en el estudio de este problema mediante el andlisis es-
tadistico. Por ejemplo, Mauro (1995) encontré evidencia estadistica sobre los efec-
tos negativos que tiene la corrupcidn en el desarrollo nacional. Long y Rao (1995)
demostraron que el valor de las empresas cae de manera significativa después de
que se descubren conductas corruptas de sus directivos. Van Rijckeghem y Weder

 *Elautor es professor del CiDE y actualmente se encuentra estudiando su doctorado en la Universidad de
Bergen (Department of Administration and Organization Theory, University of Bergen, Christiesgt. 17 N-5007,
Bergen, Norway). Bl presente trabajo se realiz6 con el apoyo del Consejo Nacional para la Ciencia y la Teenolo-
gia (conacyt), el Centro de Investigacion y Docencia Economicas (Cive) y las Fundaciones Ford, MacArthur y
Hewlett. Traduccién del inglés de Gabricla Peyrén. Articulo recibido: 01/01; articulo aceptado: 03/01. Palabras
clave: soborno/organizacién/burocracia.

!En la literatura cientifica se han propuesto diferentes definiciones de corrupcion. Algunas buscan dar una
definicion formal y amplia, mientras que otras no estan disenadas para definir la conducta corrupta per se, pe-
10 se desarrollan para aislar aquellas actividades que son el tema de interés del autor. Cada definicion represen-
ta un nivel de andlisis distinto y, por ende, una manera diferente de entender la materia. Definir €l concepto de
corrupcion es, sin duda, uno de los problemas mas importantes que enfrentan los interesados en este fenéme-
0. La tarea es engafiosa, dada la actitud hacia el tema, pues lo que algunos consideran como corrupcion pue-
de no serlo para otros. Este problema de definicion se basa en el hecho de que el término no tiene sentido sin
un referente de comparacion. “Corrupcion” denota en esencia desviacion o perversion de un estado ideal o
condicién natural, pero los investigadores del rema tienen diferentes nociones de lo que es esta condicion. Pa-
ra una discusion sobre las diferentes definiciones de corrupcion y sus implicaciones empiricas y teéricas, véan-
$¢ Amundsen (1999) y Det Castillo (inédito).
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(1997) encontraron que la corrupcion disminuye significativamente cuando los sa-
larios de los funcionarios pdblicos estan fuertemente correlacionados con los suel-
dos del sector industrial. Gupta et al. (1998) analizaron el efecto de la corrupcion
sobre 1z distribucion del ingreso y encontraron pruebas de que fa corrupcién au-
menta la pobreza.

Mientras que el analisis estadistico ha servido para identificar factores socioeco-
ndmicos y algunas consecuencias de la corrupcion, querer estudiar la conducta co-
rrupta en si misma es en extremo dificil.? La corrupcién no se puede observar con
facilidad, ya que los implicados en estos actos tienen buenas razones para perma-
necer callados. Sin embargo, la falta de un marco conceptual en el que la investiga-
cién empirica se pueda basar, hace el estudio de este fendmeno ain mas compli-
cado.

Este articulo intenta desarrollar un marco conceptual para el estudio del sobor-
no, que es una forma especifica pero comin de corrupcion.? El soborno implica el
uso inapropiado del servicio publico para obtener beneficios materiales personales
o privados.® En cierto sentido, el soborno es un intercambio entre dos actores (Klit-
gaard, 1988). Un actor, el sobornador, ofrece incentivos o recompensas ilegales, co-
mo dinero o regalos, para manipular la decision o el juicio de un funcionario publi-

" *El problema preliminar que se debe enfrentar en una discusion sobre corrupcidn, y que tampoco puede
resolverse con facilidad, es el de Ia evidencia empirica. Los argumentos y afirmaciones sobre corrupcion no pue-
den apoyarse en el mismo tipo de evidencia que se utiliza en la discusion de otros fendmenos o problemas so-
ciales. Existen muchos informes, historias y estudios que ejemplifican la corrupcion en diferentes paises, pero
éste no es un tema que pueda investigarse de manera abierta por medio de cuestionarios y entrevistas. Las co-
sas se complican alin mas, porque no se ha formulado una teoria de la corrupcién ampliamente aceptada. Tam-
bién es un tema dificil de estudiar, ya que a menudo es clandestino y siempre es sensible desde el punto de vis-
ta politico. En su ensayo editorial inaugural, Corruption and Reform (1986) afirma que el eswdio de la
corrupcion padece el problema de tener datos verificables y confiables, mds que la mayorfa de Jas demds 4reas
de investigacion social. A diferencia de muchas otras clases de actividad social, los testigos de un acto de co-
rrupcion con frecuencia también se interesan en que éste permanezca en secreto. Mis adn, a menudo no hay
una “victima” inmediata que desee lfamar la atencion de las autoridades. Aun cuando éstas son notificadas, a me-
nudo guardan la informacion para si mismas. Por ejemplo, los departamentos de policia suelen conservar los
asuntos de corrupcidn como un “asunto intemno”. Y en algunas naciones, €l poder de la autoridad para ocultar la
corrupcion es casi ilimitado.

3 Qteas formas de corrupcidn son el desfalco, ¢l nepotismo, el padrinazgo y el fraude. Para una reflexion
sobre algunos de los conceptos relacionados con la corrupcidn, véase Amundsen (1999).

* Algunas referencias estdndar sobre el fendmeno del soborno son Nye (1967), Nooman (1984) y Klitgaard
(1988).
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co en favor de su propio interés. El funcionario, a cambio, actia en concordancia
con la peticion del sobornador, que le proporciona el beneficio.

Para que una decision o proceso sea sujeto de soborno debe tener un “valor eco-
nomico” para el cliente potencial. Por ejemplo, si fas personas o empresas necesitan
obtener certificados o licencias para participar y promover una actividad econdémi-
ca, la decision del funcionario publico relacionado con dicha licitacién cobra un va-
lor econdmico para el cliente (Rose-Ackerman, 1975). De manera similar, las deci-
siones relativas a 1a compra de bienes y servicios por organizaciones publicas tienen
un valor econémico para el vendedor (Rose-Ackerman, 1975). También, sila deman-
da de servicios publicos, como salud y educacion, excede a la oferta, la decisién de
asignacion de recursos obtiene un valor econdmico para Jos clientes o ciudadanos
interesados en dichos servicios (Banfield, 1975). Puesto que es pricticamente impo-
sible programar todas esas decisiones (es decir, reglamentar cada caso o situacion
con reglas generales y abstractas), resulta inevitable y necesario delegar autoridad y
discreci6n en ciertos niveles de la burocracia. Asi, las decisiones de oficinas publicas
y funcionarios pueden volverse un recurso con mucha demanda y ganar un valor
economico. De esta manera, surge la posibilidad de un intercambio ilegal entre fun-
cionarios publicos y clientes. En este sentido, se puede afirmar que toda administra-
cién publica tiene de manera consustancial la posibilidad de incurrir en sobornos.’

El objetivo principal de este articulo es identificar algunos de los factores que
afectan (aumentan o disminuyen) la probabilidad del soborno. Los factores que aqui
se identifican y examinan se presentan relacionados con cuatro dimensiones de
andlisis, a saber:

* Es pertinente establecer una distincion entre corrupcion politica y corrupcion administrativa, El servicio
plblico es ejercido por instituciones politicas (que hacen las normas) y por estructuras burocrdticas (que ponen
€n prictica dichas normas). En otras palabras, Ia autoridad publica es ejercida por funcionarios electos (politicos)
¥ designados (burGeratas), que desempefian respectivamente funciones de creacion y ejecucién de politicas
piblicas. El uso indebido de un servicio y autoridad publicos en la formulacién de politicas, por ejemplo, de le-
Yes, podria verse como corrupcion politica, y en la ejecucion de las leyes como corrupcion administrativa. Aun-
Que no siempre es ficil distinguir la corrupcion politica de la administrativa, puede decirse que los actores prin-
Cipales son, en la primers, los politicos y, en la segunda, los buréeratas. Este articulo se centraen la corrupcion
administrativa, es decir, la corrupcion en el proceso de Hevar a la practica las politicas y reglas publicas de la bu-
focracia. Algunas referencias relevantes sobre este tipo de corrupcion son Ouma (1991), Klitgaard (1988) y Ro-
se-Ackerman (1978; 1999). Para un andlisis de la distincion tedrica entre la corrupcién politica y administrativa,
véase Della Porta y Vannucci (1999), en especial el capitulo 5.
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* Jos individuos (sobornador y sobornado),

¢ elacio o fa decision corrupta,

* la organizacion (en donde se realiza el soborno), y

* el medio ambiente o contexto (en el que se encuentran la organizacion y los
individuos).

Debe observarse que, aunque estas dimensiones de andlisis se discuten por se-
parado, estdn intimamente relacionadas. Esto es, los factores individuales que afec-
tan la probabilidad del soborno también dependen de los factores de la organiza-
cion y del medio ambiente. Por ejemplo, alguien que puede inclinarse de manera
personal a participar en la corrupcion, quizds en los hechos no lo lleve a cabo si se
encuentra en una organizacion donde las practicas corruptas se pueden descubrir
con facilidad. Por lo tanto, las propuestas de andlisis que aqui se exponen deben
considerarse en un contexto mas amplio.

Este articulo se divide en seis partes. La primera presenta los factores relaciona-
dos con los individuos. La segunda analiza el proceso del acto corrupto. La tercera
explica algunos elementos relacionados con la organizacidn dentro de la cual pue-
de ocurrir el soborno. 1a cuarta parte explora algunos factores del medio ambien-
te que pueden modificar la probabilidad y el tipo de soborno. La quinta presenta
algunas implicaciones para el disefio de politicas publicas anticorrupcién y, por ul-
timo, en la sexta parte, se presentan algunas conclusiones.

FACTORES RELACIONADOS CON LOS INDIVIDUOS

En una situacion de soborno, los principales actores son quien soborna (el sobor-
nador) y quien acepta el soborno (el sobornado). A final de cuentas, los individuos
son los que toman las decisiones para dar y recibir un soborno.® En la decision de
participar en la corrupcion, los individucs estdn influidos tanto por sus caracteris-

¢ Es importante sefialar que, aunque la corrupcién se analiza por lo general como un fenémeno social, en
especial en aquellos estudios de cardcter comparativo, la corrupeidn se concreta en la decision de los indivi-
duos. Esta afirmacion de individualismo es de naturaleza metodolégica, y no debe entenderse como una nega-
cién de la importancia que tienen las estructuras sociales de las que los individuos forman parte.
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ticas personales como por sus valores, expectativas, ambiciones y sus propias per-
cepciones del riesgo de ser sorprendidos. Por ejemplo, un funcionario que piensa
que no se le paga lo suficiente puede ser mas propenso a la corrupcion. Por otra
parte, si percibe que el riesgo implicito es alto, la probabilidad de corrupcion dismi-
nuird. En otras palabras, las personas tienen diferentes valores y percepciones vy,
por ende, en condiciones similares pueden hacer cdlculos de riesgo y ganancia di-
ferentes y asi tomar distintas decisiones con respecto al soborno.’

Un modelo conceptual Gtil para analizar la corrupcion es el modelo del agente
y el principal® Una autoridad o un principal, como la Secretarfa de Ecologia, em-
plea a un agente, como el inspector del medio ambiente. La agente —a la que nos
referiremos en femenino por motivos de claridad— interactua en representacion
del principal con un cliente —a quien nos referiremos en masculino—, como por
ejemplo una empresa que solicita una licencia para desempenar alguna actividad
perjudicial para el medio ambiente. El modelo del agente-principal-cliente nos im-
pulsa a éstudiar la corrupcion desde un punto de vista economico.” Una agente se-

" 7 Abbink e al. (1999) demostraron, con un juego experimental de soborno, que las decisiones de los indi-
viduos de incurrir en corrupcion tienen una alta correlacion con su percepcion del riesgo. En su experimento,
los autores encontraron que la posibilidad de ser sorprendidos reduce de manera significativa los niveles de co-
rrupcion. Esta reduccitn se pudo observar tanto en el total de los sobornos ofrecidos como en el nimero de
sobormos aceptados.

8 El modelo del agente y el principal ha sido un instrumento de andlisis econdmico muy importante, espe-
cialmente en la Ultima década. Para situaciones relativamente sencillas, los economistas han analizado la mane-
ra en que el principal deberia pagar y castigar al agente (por cjemplo, Shavell, 1979) y qué estrategia debe se-
guir para recolectar informacion (por ejemplo, Gjesdal, 1982). El marco tedrico del agente y el principal se ha
utilizado para estudiar diferentes tipos de fenémenos sociales que van desde contratos de seguros hasta la or-
ganizacion jerarquica de mercados. Cercano al tema de este articulo, el politdlogo Banfield (1975) utilizé un
modelo de agente y principal para demostrar por qué la corrupcion suele ser méds grave en el gobierno (ue en
el sector privado. Otro trabajo importante en la materia es el libro de Rose-Ackerman (1978), quien profundi-
26 ahn mis en el modelo del agente y el principal para entender el comportamicnto corrupto. Finalmente, es-
pecial mencidn requiere el trabajo de Klitgaard (1988), que es reconocido como uno de los trabajos seminales
€n este campo.

* El enfoque econdmico de la corrupcion afirma que, en un mundo de competencia pura y de fibre mer-
cado, no habrfa oportunidades para incurrir en la corrupcion. La corrupcidn administrativa existe, porque la
asignacion de recursos estd sujeta a consideraciones de cardcter politico. Asi pues, de acuerdo con Rose-Acker-
man (1978, pp. 1-2), la corrupcién no existiria en un escenario de libre mercado ideal. Este punto de vista es
atil para estudiar especialmente casos de corrupcion en paises en vias de desarrollo o casos que impliquen una
comparacion histérica, pues permite a los investigadores comparar la incidencia de un comportamiento espe-
cifico en diferentes casos, independientemente de que las normas o leyes que rigen el servicio publico fucran
0 no similares. Sin embargo, la debilidad de este enfoque es que se puede utilizar s6lo en los casos que impli-
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rd corrupta cuando, a su juicio, los beneficios de corromperse superen los posibles
riesgos. De igual manera, un cliente participard en el soborno u otras formas de
comportamiento ilicito cuando los beneficios para él sean mayores que los costos
(Groenendijk, 1997).

Supongamos que la agente tiene dos opciones: ser 0 no ser corrupta. Si no
lo es, obtiene una recompensa (payoff ), que es la suma de su sueldo regular mds la
satisfaccion moral de no ser una persona deshonesta. Si lo es, recibe un soborno.
Pero, en tal caso, también sufre lo que podria llamarse el “costo moral” de ser co-
rrupto. Este costo depende de sus propias normas éticas y culturales; también po-
dria depender de lo que sus companeros y colegas hacen, asi como de la magnitud
del soborno que va a obtener y de la desviacion de sus responsabilidades hacia su
superior. Para una persona sin escrapulos en una subcultura corrupta, el costo mo-
ral de ser deshonesto puede aproximarse a cero.

Podria sucederle algo mds a la agente corrupta: podria ser sorprendida y sancio-
nada. Ella tiene que valorar esta posibilidad cuando tome una decision. El castigo
puede incluir 1a pérdida de su salario y de su empleo, una sancién penal, deshonra
para su nombre, etcéeera. Por to tanto, ésta es la decision de la agente: “si no soy co-
rrupta, obtendré mi salario y la satisfaccién moral de no ser una persona deshones-

- ta. Si lo soy, obtendré el soborno pero ‘pagaré’ un costo moral. También existe la
probabilidad de que sea descubierta y castigada, en ese caso, también pagaré una
sancion. Por tanto, seré corrupta si €l soborno menos el costo moral (la probabili-
dad de ser sorprendida y castigada) multiplicado por la sancién de ser corrupta es
mayor que mi sueldo mis la satisfaccién que obtengo de no ser corrupta”. La gré-
fica 1 explica un arbol de decisién simple para una agente que enfrenta una situa-
cion de soborno.

Cuando la agente no es honrada, recibe beneficios privados pero genera costos
—0 externalidades negativas— para el principal. Por tanto, el principal deseard in-
ducir a la agente a obtener el grado dptimo de la actividad productiva y de la acti-

quén a funcionarios publicos 0 a burdcratas, de quienes se espera que se comporten de manera ideal y se ci-
fian a ciertas normas y regufaciones. No es un enfoque muy Gtif para analizar casos donde los actores principa-
les sean politicos o representantes populares, pues su comportamiento no estd regulado por el mismo tipo de
reglas de Jos funcionarios pUblicos, sino que estan sujetos a procesos de eleccién democrdtica.
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GRAFICA 1. ARBOL DE DECISION SIMPLE PARA UN AGENTE QUE ENFRENTA
UNA SITUACION DE SOBORNO

Sea 1 el salario de la agente; m el soborno o cuota ilegal pagada por el cliente; s la multa por el delito del
cliente; b, el costo moral individual por ser corruptos y &, ¢l costo moral colectivo por la conducta corrupta del
funcionario publico. Por otro lado, p es fa probabilidad de que el agente sea sorprendido, y ¢ la probabilidad
de ser sancionado de acuerdo con s Entonces, el drbol de decision que la agente enfrenta es:

La utilidad esperada de la agente por ser corrupia es:

Ser sancionado

@ m-s -k (m) - hy (m)

Ser sorprendido

(»

No ser sancionado

(-9

Ser corrupto m+w-hy (m)—hy (m)

No ser sorprendido

{1-p)
m+w-h {m)

No ser corrupto

wthy (0)+ by (0)

E@B) = (pg) (m—s—b, (m) —b,(m)] + (Y (1 - p) (m + w — b (m) ~ b2(m)) +
(1=p) [m+ w0 —b, (m)}

Si esta expresién es mayor que $u recompensa por no set cortupta, esto significa, m + h,(0) + b,(0), clia
aceptard el soborno. Es importante observar que si la agente decide no aceptar ninguna gratificacion ilegal, es de-
cir m = 0, entonces »,(0) representa la satisfaccién personal por haber sido honesta, mienteas que b,(0) repre-
senta su reconocimiento social por haber sido recta. Para mayores detalles de este modelo, véase Klitgaard (1988).

vidad corrupta. Si el principal tiene informacion perfecta acerca de la productividad
de la agente y de sus actividades corruptas, puede persuadirla con facilidad para
que actue seglin su deseo. En el caso de sus actividades productivas, el principal s6-
lo pagard a la agente el valor de su producto marginal; y en el caso de las activida-
des corruptas, gravara ese comportamiento como lo haria con cualquier actividacl
generadora de externalidades negativas.

El problema del principal se hace mayor cuando, como suele suceder en el sec-
tor publico, tiene poca informacién acerca de las actividades de la agente, ya sean
éstas productivas o corruptas. En la realidad, el principal no puede decir cudnto de
los resultados que observa se deben a las actividades de la agente en representa-
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cion de él. Ademas, para el principal es costoso averiguar detalladamente acerca di
lo que la agente realiza. Ella sabe lo que hace, pero el principal no puede creer k
que ella le dice. Después de todo, la agente tiene incentivos para enganar al prin
cipal, a fin de que éste piense que ella sdlo trabaja en actividades productivas, 1
nunca en corruptas. El principal sabe de esta asimetria de informacion. El fondc
del problema de fa agente y el principal es que existen incentivos divergentes e in
formacién asimétrica, lo cual pone en graves aprietos al principal. El tiene que es:
tablecer el salario y las sanciones para la agente sin un conocimiento absoluto de la
productividad marginal de ella y del comportamiento generador de externalidades
negativas, El principal podria optar por establecer sistemas de control y recoleccion
de informacién acerca de las actividades de la agente, pero estos sistemas serian
€OSLOSOs en Si mismos.

Podria hacerse un andlisis similar del problema que enfrenta el principal con el
cliente. En esta relacion, el principal también desearia estructurar las recompensas
y sanciones para el comportamiento corrupto y, asi, influir en las actividades del
cliente. Sin embargo, aqui también el principal se enfrenta con informacién imper-
fecta y asimétrica.

El modelo agente-principal-cliente sugiere varias conclusiones con respecto a la
corrupcion. Las actividades ilicitas serdn mayores cuando los agentes tengan un
monopolio de poder sobre los clientes, tengan un mayor margen de discrecion y
no existan mecanismos eficaces de rendicion de cuentas. Por su parte, los clientes
serdn mas propensos a pagar sobornos cuando los beneficios que obtengan por
medio del acto ilicito sean mayores que si siguen los procedimientos legales. Bene-
ficios que pueden verse en términos de tiempo, dinero, esfuerzo, calidad de servi-
cio, etcétera. El principal —es decir el policymaker— debe analizar el alcance de los
diferentes tipos de corrupcidn, valorar sus costos y posibles beneficios, y luego em-
prender medidas correctivas (que siempre implicardn un costo), hasta el punto en
que los beneficios marginales de reduccién de la corrupcidn sean iguales a los cos-
tos marginales de las medidas correctivas. En la grafica 2 se explica con mayor de-
talle el argumento econdmico sobre la cantidad 6ptima de corrupcion.

Con el modelo agente-principal-cliente es posible identificar algunos factores
que podrian modificar la decision de incurrir en el soborno tanto en el agente (el
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GRAFICA 2. UNA DESCRIPCION ESQUEMATICA DE LA CANTIDAD
OPTIMA DE CORRUPCION

Imagine una funcion de utilidad que relaciona el costo marginal social de una unidad de actividad corrupta con
el total de la actividad corrupta presente en la sociedad u organizacion. La primera unidad de corrupcion pue-
de tener un costo social bajo. Pero al empeorar la corrupcién —cuando la cantidad total de actividad corrupta
crece— cada unidad adicional puede tener un costo social mayor. Por ejemplo, los costos podrian crecer en tér-
minos de quebrantar las normas de conducta, crear mayores deficiencias, empeorar 1a distribucion del ingreso
y del poder, y asi sucesivamente. El resultado podria capturarse en la linea con pendiente positiva de la figura
siguiente:

Costo
social
marginal

4—— Costo de la corrupcién

<«4—— Costo de eliminar
la corrupcion

q* Cantidad de corrupcion

Ahora imagine el costo marginal social de reducir la corrupcion. Si hubiera solo algunos casos de conduc-
ta corrupta, serfa muy costoso detectarlos. Por otro lado, si la corrupcién se hubiera difundido, la deteccion se-
ria miés facil y seria relativamente econdmico tomar medidas para reducir la corrupcién por unidad. Esta curva
también se muestra en la figura 2. La interseccion de estas dos curvas indica la combinacion menos costosa de
las actividades corruptas y los esfuerzos para reducir la corrupcion. Este punto identifica fa cantidad 6ptima de
corrupcidn (g* en la grdfica 2). La forma que adquieran las curvas no es importante para el punto de vista cua-
litativo. La corrupcidn puede exponer costos sociales marginales constantes, y podria presentarse una curva di-
ferente para el costo marginal social de fa reduccién de la corrupcion. Para fa mayoria de las combinaciones de
estas curvas, la cantidad optima de esfuerzos anticorrupcién no serd infinita, y fa cantidad dptima de corrup-
€i6n no ser4 cero. Para una explicacién mas detaliada, véanse Klitgaard (1988) y Rose-Ackerman (1975, 1978)
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que acepta el soborno) como en el cliente (el que ofrece el soborno). A continua-
cién se listan algunos de estos factores.

FACTORES RELACIONADOS CON EL QUE ACEPTA EL SOBORNO

Con base en el modelo antes descrito, puede decirse que la decisién del funciona-
rio publico de aceptar el soborno depende del andlisis costo-beneficio que haga de
la practica corrupta (Rose-Ackerman, 1975). Los costos del soborno —en el caso
de que sea sorprendido y sancionado— son: condena en prision y multa; fas ganan;
cias se pierden mientras se estd en la cdrcel; posible destitucion del servicio pbli-
co, y pérdida de otros privilegios. Los beneficios del soborno —si se asume que el
funcionario no es sorprendido— son: ganancia material como dinero, propiedades,
mercancias y otros bienes y servicios.

Sin embargo, como se mencioné antes, el cdlculo de los costos y beneficios v,
en particular, del riesgo de ser atrapado, difiere de persona a persona. Por ejemplo,
un empleado que enfrenta problemas econdmicos valorard los beneficios del so-
borno més que cualquier otra persona. Es probable que un funcionario recién nom-
brado espere a aprender acerca de la organizacién, sus mecanismos de control y
del personal antes de comprometerse en un acto corrupto. Es posible también que
un funcionario con una concepcidn ética del servicio publico y valores morales
fuertes ni siquiera llegue al punto de hacer una comparacién del costo-beneficio
del soborno.

Por lo anterior, se puede sefalar que los factores que pueden influir en la deci-
sion del funcionario de incurrir en un soborno son:

* los valores y normas de comportamiento del funcionario,

* el calculo que haga del riesgo implicado,

* la importancia relativa de los beneficios que conseguiria,

* la funcién que desemperia en la organizacion, es decir, si tiene amplios mdr-
genes de discrecionalidad y deficientes mecanismos de rendicion de cuentas.
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FACTORES RELACIONADOS CON EL SOBORNADOR

Desde el punto de vista del sobornador, el costo del soborno —si es atrapado y san-
cionado— son: posible multa (y en algunos casos, prision), pérdida del material que
se dio como soborno y, a veces, dificultades para volver a ganar prestigio en la co-
munidad. Los beneficios del soborno —si suponemos que no es descubierto— con-
sisten en la ganancia o valor de la ventaja ilegal conferida. Como en el caso de los
funcionarios publicos, tos sobornadores también pueden calcular los costos y be-
neficios de manera diferente. Por ejemplo, obtener un contrato puede ser mds im-
portante para una compania que para otra y, por lo tanto, podria estar dispuesta a
pagar sobornos mas altos y a asumir mayores riesgos.

Asi pues, los principales factores que pueden afectar la decision del cliente pa-
ra ofrecer o no un soborno son:

* sus valores y normas de comportamiento,

* la importancia relativa de los beneficios que obtendria,
* |a situacién financiera que enfrenta,

* su cdlculo de los riesgos implicados.

En conclusion, los individuos suelen calcular los costos y beneficios de incurrir
en soborno. Dicho cdlculo se basa, en parte, en los factores antes senalados. Si de-
ciden que los beneficios son mayores que los costos, aumenta la probabilidad de
gue se comprometan en un acto Corrupto.

FACTORES RELACIONADOS CON EL ACTO CORRUPTO

Bisicamente existen dos tipos de soborna: los sobornos que pretenden apresurar una
decision o un proceso mediante su alteracidn (speed payments); y los sobornos que
intentan cambiar una decision, violando leyes, reglas y reglamentos (distortive pay-
ments)." Por ejemplo, sobornar a un empleado para que expida una licencia para con-

10 Transparg]cia Internacional (1997a) sugiere una clasificacion mds compleja. Para esta organizacion hay
Cuatro categorias principales de soborno, a saber: Categorfa 1: pueden pagarse sobornos para: @) acceder a un
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ducir 0 un pasaporte con rapidez es un pago del tipo speed payment, mientras que
pagarle a alguien que no tiene autoridad legal para emitirlos implica un pago del tipo
distortive payment. En el primer caso, €l sobornador compra “prioridad” para obte-
ner un servicio, mientras que en el Gltimo el sobornador compra “una decision”, pues
cambia el proceso normal del reglamento.

Se puede decir que los pagos que pretenden comprar rapidez por lo general se
dan en los niveles administrativos mds bajos, mientras que los pagos que distorsio-
nan los procesos se dan en mandos medios y altos. Asimismo, se puede esperar
que el “precio” de los sobornos que intentan distorsionar un proceso sea mas ele-
vado que el que pretende comprar rapidez, pues el “riesgo” implicito en la altera-
cion de una decision establecida formalmente es mayor que el simple hecho de
acelerarla. Mds ain, es probable que el “precio” de los sobornos que buscan rapi-
dez sea una cuota fija o estdndar, ya que el riesgo implicado y el costo y los benefi-
cios para los actores son claros y estdn delimitados con mayor precision. No pasa
lo mismo con los sobornos que intentan distorsionar un proceso. Puesto que este
tipo de soborno depende del alcance que se pretende, del riesgo implicito y de la
ventaja o privilegio adquirido por el sobornador, difiere de un caso a otro.

En ambos tipos de soborno el precio por pagar estd en funcidn de la “oferta” de
los puestos con autorizacion para decidir en la organizacion y de la intensidad de
la “demanda” de los que buscan decisiones favorables. En otras palabras, si el ni-
mero de personas con capacidad de decision es limitado y existe una gran cantidad

1eCUrso escaso; 0 b) evitar un costo, Esta categoria incluye cualquier decision burocratica en la que la ganancia
del sobornador es pérdida para alguien mas (por ejemplo, acceso a los permisos de importacion o exportacién
oacceso a un contrato con el gobierno). Categoria 2: los sobornos pueden pagarse pare recibir un beneficio (o
evitar un €osto), y en este ¢aso, los funcionarios piblicos deben ¢jercitar su discrecion. Esta categorfa incluye,
por ejemplo, ta reduccion en el pago de impuestos; renuncia a los derechos y reglamentos de aduana o evitar
et control de precios. Categoria 3: los sobornos se pueden pagar, no por un servicio plblico especifico, sino
por los servicios relacionados con la obtencion del bencficio, tal como un servicio ripido o informacion interna.
Esta categoria se relaciona con las dos primeras en la obtencion de un mejor servicio en vez de un beneficio
per se. Por cjemplo, informacién interna sobre especificaciones de un contrato, servicio mds rapido, reduccion
del papeleo, etcéiera. Categoria 4: los sobornos se pueden pagar para: ¢) prevenir que olros compartan un be-
neficio; 0 b) imponer un costo a alguien mds. Esta categoria, como la primera, también incluye ganadores y per-
dedores. Algunos ejemplos son los casos en los que et operador de un negocio ilegal le paga a los organismos
encargados de ejecutar la ley para alacar a sus competidores. Los propictasios de una empresa legal pueden
buscar la imposicion de restricciones reglamentarias excesivas sobre los competidores o intentar inducir a los
funcionarios a que rechacen la licencia a un competidor potencial.
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de clientes que buscan el mismo servicio, entonces el precio del soborno serd mas
elevado. Por otra parte, si el numero de funcionarios pablicos autorizados para to-
mar una decision en particular es alto, v la intensidad de la demanda de quienes
buscan una decision favorable es limitada, el precio del soborno serd relativamen-
te bajo.

El nimero de empleados cuya cooperacion debe comprarse también afecta el
precio y la probabilidad del soborno. Al aumentar el nimero, el precio del sobor-
no también se incrementa. Pero al mismo tiempo, puesto que reunir varias colabo-
raciones es mds dificil y arriesgado (porque se vuelve mds dificil guardar el “secre-
to", la principal preocupacion tanto del sobornador como del sobornado) la
probabilidad de soborno disminuird. Por el contrario, entre menos colaboradores
haya, la probabilidad de soborno es mayor.

Por lo anterior, se puede decir que los factores involucrados en un acto de so-
borno son los siguientes:

* la naturaleza del proceso o decision que se desea sobornar,

* lademanda por el acto corrupto,

* el namero de clientes que se pueden beneficiar por el acto corrupto (inten-
sidad de la demanda),

* la oferta de puestos con capacidad de decision,

* el numero de colaboradores que es necesario comprar para realizar el acto
corrupto,

* la naturaleza y alcance del beneficio y el riesgo para el funcionario y el so-
bornador.

En este punto es necesario aclarar que algunos analistas (por ejemplo, Scott,
1962; McMullan, 1961) afirman que el soborno representa tan s6lo la operacion de
las fuerzas del mercado dentro de los programas del Estado, y que, dada la eficien-
Cia del mercado, las gratificaciones deberian ser toleradas. Puede suceder que exis-
tan tales casos; sin embargo, esta afirmacién debe ser tomada con escepticismo.

En primer lugar, los programas puablicos podrian debilitarse si los funcionarios
publicos asignaran al mejor postor los recursos escasos. Por ejemplo, un programa
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publico para construir viviendas esta disefiado para las familias mas pobres, no pa-
ra los que pueden pagar mds. Ademds, la aceptacion de gratificaciones puede llevar
a los empleados del gobierno a crear escasez artificial de los servicios y tramites bu-
rocraticos. Mds ain, cuando se pagan sobornos, el postor mds fuerte no siempre es
la organizacidn mas eficiente en el mercado; en vez de esto, puede ser la empresa
con el mayor monopolio sobre las ganancias, lo que causaria la eliminacion de los
posibles competidores.

En segundo lugar, una manera de reducir el riesgo de ser sorprendido sobor-
nando es tratar s6lo con personas conocidas o de confianza. Situaciones que nada
tienen que ver con circunstancias reales de mercado y libre competencia. Tercero,
dada la ilegalidad de los sobornos, los contratos que se establezcan por medio de
una practica corrupta no pueden hacerse valer. Asi, el riesgo de que alguna de las
partes no cumpla limitard el nimero y tipo de contratos, lo que hace mas probable
que este tipo de transaccion sélo ocurra entre personas que se conocen bien. En-
tonces, como regla general, puede descartarse la afirmacién de que la corrupcion
distribuye los recursos con eficiencia.

FACTORES RELACIONADOS CON LA ORGANIZACION

Weber advirti0 que una sociedad dominada por organizaciones formales, revestidas
con auroridad racional-legal, sufrirfa consecuencias negativas. Al investigar esa
transformacion histdrica, Coleman (1974) confirmé el pesimismo de Weber. Obser-
vo que el cambio hacia la modernidad alter6 las relaciones sociales, pues los indi-
viduos no solo interactuaban como antes, sino que también lo hacfan con organi-
zaciones, y éstas, a su vez, con otras organizaciones. El discernimiento principal de
Coleman fue que esta transformacion estructural producia una pérdida de poder
para los individuos. Y que, ademds, la aparicion de organizaciones formales tam-
bién producia nuevas consecuencias sociales adversas como resultado del error y
de patologfas organizacionales.

Por consiguiente, el soborno, como un tipo de patologia burocritica, debe anali-
zarse no s6lo con base en el intercambio de los individuos, sino también incrustada
en el contexto organizacional en el que ese intercambio se lieva a cabo. En 1968, Mer-
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ton observo que cualquier sistema de accion genera de manera inevitable consecuen-
cias secundarias que se oponen a sus objetivos. Este hallazgo es congruente con la te-
sis de Durkheim, que sostenia que la patologia es una parte inextricable de cualquier
sistemna social, porque las condiciones de lo normal son las condiciones previas de lo
patologico ([1895]1966, pp. 47-75). En otras palabras, las mismas caracteristicas de
un sistema que producen su lado brillante generardn también su lado oscuro. De ma-
nera andloga, el soborno puede observarse como una patologfa burocrética en cuan-
t0 que se trata de una violacion a los procesos de trabajo legales para obtener ganan-
cias privadas. El soborno es, en efecto, una creacion de la burocracia.

El soborno dentro de una organizacién supone la existencia de practicas inter-
nas y ocultas que contravienen un c6digo ético externo. Estas pricticas represen-
tan, en suma, violaciones a dicho c6digo ético y a las reglas y normas que regulan
el comportamiento de los participantes de la organizacion. Sin embargo, no todos
los casos de soborno son iguales. El “tipo” o “grado” de soborno en una organiza-
cién puede cambiar con el tiempo y en las diferentes partes de la estructura orga-
nizacional. Es posible distinguir tres tipos de soborno de acuerdo con su extension
dentro de una organizacion. Primero, el soborno eventual y simple, que incluye ca-
s0s en los que s6lo unos cuantos servidores publicos estan implicados en el delito
¥ no representa una patologia sistémica. En tales casos, basta con establecer medi-
das de prevencion. Segundo, el soborno eventual pero mds organizado, en el que
todo un departamento o seccidn de la organizacién estd “infectado”. Este tipo de
patologia es mds frecuente entre los departamentos que tratan con el publico
de manera directa, como el que proporciona un servicio publico u otorga licencias.
En estos casos, es necesario llevar a la practica no solo medidas de prevencion, sino
también la reorganizacién departamental, asi como establecer controles burocrati-
€os mds estrictos. Tercero, el soborno sistémico, que incluye casos en los que toda
la organizacion opera con base en redes mafiosas y relaciones de cardcter patron-
cliente. En tales ocasiones, es imperativo actuar penalmente en contra de las redes
de trabajo ilegal y redefinir el propdsito de fa organizacion en su totalidad.

El soborno —como muchas otras formas de corrupcion— empieza con ¢asos
muy eventuales y progresa hasta convertirse en una patologia sistémica. De hecho,
el soborno sistémico comienza como una serie de incidentes aislados —acciden-
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tales o intencionales— que prueban su valor y efectividad. Asi, 1a organizacion re-
pite y copia el mismo patrén de comportamiento hasta que se establezca algin
tipo de control que incremente el costo de la prictica deshonesta. Cuando el so-
borno se vuelve sistémica dentro de una organizacion, se expande y afecta a una
porcion cada vez mayor de la estructura. De tal manera que un codigo de con-
ducta ilicita reemplazard al codigo legal, y la institucionalizacion del soborno se
volverd un modus operandi para las subsecuentes metas de la organizacion.™ Al-
gunos ejemplos de este grada cronico de corrupcion son los casos de los depar-
tamentos de policia de México, en los que se han reportado casos alarmantes
de casi todo tipo de corrupcion (“Reforma 20017, El Pais, 2000); y las oficinas que
regulan {a construccién de inmuebles en la ciudad de Nueva York (New York Ti-
mes, 2000).

Una situacion todavia mds desafortunada es aquella donde los funcionarios co-
rruptos son retirados de la organizacion, pero reemplazados por otros igualmente
deshonestos, que se beneficiardn del error de sus predecesores. Esta situacion tal
vez sea el colmo de la patologia del soborno. Si asumimos que todo sistema orga-
nizacional es vulnerable al soborno, estamos obligados a asumir que no siempre los
sistemas organizacionales reflejan el verdadero actuar de la gente. En otras pala-
bras, la corrupcion puede convertirse en el orden administrativo no oficial pero
real. Tal situacién requiere de una reforma a fondo que atenve la frustracion del
ciudadano. En las reformas anticorrupcion, la moralidad y la lealtad de las personas
que determinan las politicas de reforma son un elemento clave para cualquier so-
lucién exitosa.

Diferentes teorfas socioldgicas (Vaughan, 1999) sostienen que los elementos
responsables de producir patologias burocraticas —como errores, desastres y con-
ductas deshonestas— son: a) el clima de la organizacion; &) las caracteristicas de és-
ta (estructura, proceso, tareas); y ¢) las practicas cognoscitivas de los individuos
dentro de ella. Aunque estos tres niveles de andlisis suelen estudiarse de manera

T aspirados en el flamado nuevo institucionalismo sociolégico, Tolbert y Zucker (1999) identificaron ta
institucionalizacién como el proceso clave en fa creacion y perpetuacion de patrones sociales de comporta-
miento. De acuerdo con ellos, el proceso de institucionalizacidn se lleva a cabo en tres fases: 1) habitualizacion
(o creacién de un hdbito nuevo); 2} objetivacién (o la repeticidn constante de ese hdbito); 3) sedimentacion (o
perpetuacién de dicho habito) (Tolbert y Zucker, 1999, pp. 175-178).
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separada, la literatura especializada también demuestra que, en cualquier patologia
organizacional, estos tres elementos estdn intimamente relacionados. En el caso
concreto del soborno, es posible identificar al menos cuatro factores que afectan
su extension y tipo.

LA NATURALEZA DE LAS FUNCIONES DE LA ORGANIZACION

Cuando debido a las funciones o tareas de la dependencia puablica su decision ga-
na un valor econdmico o crea oportunidades econdmicas, surge el potencial para
el soborno. Especialmente en los paises en vias de desarrollo, donde el proceso de
politicas publicas estd sumergido en una red de complejas (y en ocasiones contra-
dictorias) costumbres, reglas, reglamentos y formalidades (Grindle y Thomas,
1991).

Segln Transparencia Internacional (1997b), el soborno se encuentra con mayor
frecuencia en las siguientes dreas del servicio pablico: adquisiciones pablicas, adua-
nas, sistemas tributarios, policia (en particular fa de trafico), inmigracion, licencias
y permisos (incluidas las licencias para conducir), suministro de servicios en los
que exista un monopolio propiedad del Estado (por ejemplo, servicios telefonicos)
y permisos para construccion y zonificacion de la tierra.™

Un factor determinante en 1a frecuencia de la corrupcion es la complejidad de
la estructura gubernamental —procedimientos burocrdticos que el pablico en ge-
neral percibe como “poco amigables”. Esto es mds comun en el drea de gravamen
y cobro de impuestos. En un clima en el que la poblacidn mas afectada percibe el
sistema tributario como injusto, el impulso por enganar al sistema serd irresistible
si el riesgo de deteccion y prosecucion no es claro. Esto levo a muchos paises a
considerar como una prioridad fundamental el desarrollo de un sistema impositivo k
claro y racional —uno al que el populismo econdmico o politico no pueda subver-
tir y que no deje espacio a la evasion disfrazada.

" Un estudio reciente de Tt revela que las dreas mds susceptibles de presentar problemas de corrupcion
suelen ser las mismas en todas partes, sin impaortar ¢l nivel de desarrollo del pais del que se trate. La Gnica di-
ferencia significativa que se encontrd es que, en los paises desarroflados, L incidencia de corrupeion ¢s mayor
en los gobiernos locales (Transparencia Internacional, 1997h, p. 9).
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Algunos miembros del publico pueden sentirse intimidados por la complejidad
de la burocracia y pensar que son incapaces de realizar el proceso sin la colabora-
cion de terceras partes. Como resultado, pueden surgir sistemas de sobotno para
cubrir esta “necesidad™ especifica. Tal vez el ejemplo mas notable sea el gestor de
América Latina que ayuda al “cliente” a llevar a cabo la transaccion (De Soto, 1989).
Un gestor es una persona a quien se le paga para que tramite un procedimiento en
una dependencia oficial. En general se trata de una persona externa a la organiza-
cidn, aunque también pueden ser miembros de la misma dependencia. No es ne-
cesariamente ilegal, es s6lo que el gestor tiene mas conocimientos que el cliente
~por ejemplo, para arreglar el papeleo de un permiso de importacidn—, sin que se
necesite recurrir a la corrupcion o al soborno. Sin embargo, a menudo existe un
vinculo obvio con la corrupcidn, ya que puede pagarse a los funcionarios pablicos
para acelerar el proceso (el Hamado speed payment). Con la existencia de estas ter-
ceras partes, los servidores piblicos pueden estar menos dispuestos a proporcio-
nar el servicio al publico; ya sea porque compartan el pago hecho al gestor o por-
que se nieguen a atender a un ciudadano sin ayuda, pues consume mas tiempo del
necesario dada su ignorancia.”

En la complejidad de los procedimientos administrativos, siempre habra un -
mite a partir del cual {as personas comunes necesiten un poco de ayuda para tra-
mitar sus asuntos. El punto es que el umbral no debe ser bajo en exceso. Una cosa
€s que una persona requiera ayuda para una transaccién de transferencia de tierras
y otra muy diferente que la necesite para obtener una simple licencia para condu-
cir o adquirir una linea telefénica. Este limite debe estar en constante revisién. Pa-
ra ello, se pueden poner en marcha desde soluciones relativamente ficiles, como
proporcionar procedimientos no complicados y amigables para el usuario, apoya-
dos con carteles sencillos que expliquen a los individuos los procedimientos por se-
guir, hasta la reorganizacion de departamentos y capacitacién de empleados de

cia para conducir. Esto se debe a las largas filas y, a menudo, a la sospecha de que los funcionarios publicos se
benefician con las comisiones pagadas a los gestores, que pueden ir al inicio de la fila y apresurar el servicio pa-
ra Jos que paguen. Quienes no pueden pagar, tienen que esperar. Con la ayuda de un gestor, que podria inclu-
so evitar toda la fila y, en ocasiones, ir detrés del escritorio del funcionario piblico y procesar él mismo fa ficen-
cia, serfa cuestidn de esperar sélo algunos minutos (Husted, 1999, p. 21).
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mostrador. Por ejemplo, en anos recientes, Gran Bretafia hizo accesible el sistema
de transferencia de tierras a personas que no son abogados y, en consecuencia, las
cuotas que los gestores cobraban disminuyeron de manera drdstica (Transparencia
Internacional, 1997b).

ESTRUCTURA QRGANIZACIONAL,
TOMA DE DECISIONES Y GRADO DE ESPECIALIZACION

Si la autoridad de la organizacidn estd relativamente centralizada, se tenderd a 1o-
mar las decisiones y ejercer el control sobre la organizacién desde los niveles supe-
riores de la jerarquia. En este caso, es probable que las practicas corruptas tengan
mayor repercusion y se presenten con mayor frecuencia en los mandos medios y
superiores. Ademds, el precio del soborno sera relativamente mas alto, ya que la
“oferta” de autoridad es mis reducida en contraste con las organizaciones menos
centralizadas.

El proceso de toma de decisiones en la organizacién estd intimamente relacio-
nado con este tema.' En principio, los procesos decisorios programados no debe-
rian dejar espacio a la discrecionalidad de los funcionarios, por lo que el control bu-
rocratico del proceso deberia llevarse a cabo con relativa facilidad. Sin embargo,
sabemos que, en la prictica, es terriblemente complicado no dejar espacios de dis-
crecionalidad o incertidumbre. Es imposible programar todos y cada uno de los
procesos organizacionales, as{ que siempre existirdn “lagunas” administrativas que
bien pueden ser utilizadas por los funcionarios publicos para obtener un beneficio
personal. No obstante, también es cierto que, con procedimientos programados y
estrictos controles burocraticos, aumenta el riesgo de incurrir en un soborno y, en
consecuencia, se tenderd a reducir la probabilidad de que éste ocurra. El problema
que puede presentarse es que, con un exceso de procedimientos programados, se
incentive el “burocratismo” —otra forma de patologia organizacional— que lleve a
una situacion de pardlisis administrativa (Anechiarico y Jacobs, 1996). Por otra par-
\<T‘;§ihn‘1(~>n_fl9—65, pp. 45-49) sugirié distinguir entre decisiones programadas y decisiones no programadas.
Las primeras son las que implican una especie de rutina o una manera sistematica de hacer las cosas. Las segun-

das tienen que ver con las decisiones que se toman en escenarios estratégicos y, en general, las tendientes a re-
solver problemas.
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te, las decisiones no programadas implican la existencia de cursos de accién alter-
nativos para la toma de decisiones. Por ejemplo, el empleado puede ejercer su jui-
cio y discrecion para tomar una decision determinada. Dichos casos suelen escapar
de los controles burocriticos normales, pues se basan mas en los valores, experien-
cia y conocimientos de quien toma la decision que en un mecanismo de vigilancia
y rendicion de cuentas externos. Por consiguiente, puede especularse que las deci-
siones no programadas llevan consigo un mayor potencial de corrupcién que las
programadas. Sin embargo, hoy dia no existe ninguna evidencia empirica que nos
permita confirmar esta suposicion.

En este contexto, la naturaleza y el grado de la especializacion de la organiza-
cion se vuelven importantes. La especializacion, la experiencia, el conocimiento y
las habilidades profesionales dan no sélo autoridad, sino también poder a quien las
posee. En las organizaciones publicas altamente especializadas y con un sistema de
personal de expertos y profesionales, el control administrativo y politico de la to-
ma de decisiones es relativamente pobre. Tal es el caso, por ejemplo, de plantas nu-
cleares generadoras de electricidad, los hospitales y universidades publicas. En
otras palabras, la experiencia y el profesionalismo amplian los margenes de discre-
cionalidad de quienes toman las decisiones y de la organizacién en su conjunto. En
tales casos, aumenta el potencial para incurrir en corrupcion, aunque también es
cierto que este tipo de organizaciones dificilmente pueden trabajar sin amplios
margenes de flexibilidad laboral. Ademds, debe recordarse que el soborno sélo se
presentard cuando la decisién o servicio en cuestion adquiera un valor econémico
para la contraparte.

En resumen, la estructura organizacional (centralizada o descentralizada), el
proceso de toma de decisiones (programadas o no programadas) y el grado de es-
pecializacion (bajo o alto) de la organizacidn puede afectar 1a naturaleza y probabi-
lidad de soborno.

LA IMAGEN DE LA ORGANIZACION

Los casos de corrupcion o soborno “descubiertos” tienen un efecto positivo en la
imagen de la organizacion. Hacia fuera, muestran una imagen de honestidad y cla-
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ridad en los procedimientos de trabajo. Hacia adentro, envian un mensaje del riesgo
en el que se incurre en caso de aceptar o demandar un soborno. Ahora bien, si el
descubrir y hacer publica la deshonestidad de funcionarios publicos no van acom-
pafiados de castigos o sanciones administrativas o penales realmente costosas, pue-
de suceder que se mande el mensaje contrario: que el costo de la corrupcion es tan
bajo que no hay nada que perder. En dicha situacion, entonces, es probable que el
descubrimiento tenga un efecto “instructivo”, por asi decirlo, para los posibles so-
bornadores y para quienes aceptan los sobornos, pues pueden desarrollar métodos
y formas mds novedosas de corrupcion como el uso de valores dificiles de rastrear.

La imagen de la organizacion es importante, ya que los clientes, sean estos indi-
viduos 0 empresas, pueden estar mas inclinados a sobornar a los funcionarios pu-
blicos si creen que la organizacion es corrupta y el soborno es una manera de ha-
cer que sucedan las cosas. Si éste es el caso, entonces, los funcionarios enfrentaran
a menudo situaciones comprometedoras y es de esperarse que en algin momento
algun funcionario incurra en el ilicito. Por el contrario, si la imagen proyectada por
la organizacion es de cero corrupcion o que los empleados son muy estrictos en su
proceder, entonces el publico en general tenderd a mantenerse al margen de las
practicas corruptas. Ante la incertidumbre o el miedo, los individuos suelen actuar
apegados a las reglas formales. Para que ocurra un soborno, el cliente y el funcio-
nario deben establecer una relacion de confianza. Esta relacion bien puede ser blo-
queada desde un inicio, enviando una imagen de transparencia y no corrupcion or-
ganizacional. Ahora bien, si la imagen negativa es inmerecida, Jos administradores
pueden ser sensibles al tema y, en un intento de erradicara, pedirdn que todo se
haga segtn las reglas. En tal caso, es probable que se afecte la eficiencia organiza-
cional, es decir, que se hagan mds lentos los procedimientos administrativos. Esta
situacidn puede llevar a pensar a los clientes que el soborno es necesario para lo-
grar que las cosas se muevan, € iniciar asi nuevamente un circulo vicioso. En con-
clusion, puede decirse que una imagen organizacional negativa, merecida o no,
tenderd a aumentar la probabilidad de soborno.
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NORMAS Y CULTURA ORGANIZACIONAL

Las normas y cultura organizacional también influyen en la manera en que los ser-
vidores publicos perciben y calculan los costos y beneficios de participar en un so-
borno, asi como el riesgo implicito. Las normas de comportamiento reales de la or-
ganizacion pueden diferir de las normas burocriticas formales. Puede haber
dependencias en las que el soborno sea habitual y hasta sistemdtico. En tales casos
los objetivos, 1as tareas y Ia nocion del servicio publico pierden su validez y la orga-
nizacion se vuelve el medio para proporcionar beneficios ilegales a sus miembros.
En una organizacion de este tipo, la cultura organizacional desempenia un papel im-
portante, pues promueve, e incluso alienta, las practicas corruptas. En efecto, en la
decisién de participar 0 no en un soborno no sélo interviene un cdlculo racional de
los beneficios y costos implicados, también existe un componente cultural y valo-
rativo. La cultura organizacional se expresa en forma de simbolos, ceremonias y ri-
tuales que bien pueden solapar una subcultura de la ilegalidad. Cuando el soborno
se institucionaliza en una organizacion, se crea todo un lenguaje y maneras de ac-
tuar entre sus participantes, a fin de socializar dicha prictica. Asi, es comin que el
soborno sea referido con nombres neutros como “el entre” o “los honorarios”, a fin
de quitarle su connotacion negativa. Una cultura organizacional que, por el contra-
rio, condene las practicas ilegales mediante rituales y simbolos —por ejemplo, otor-
gando distinciones o menciones honorificas a servidores publicos honestos— pue-
de generar también sus mitos y héroes que coadyuven al combate a la corrupcion.
En ocasiones, €l lenguaje simbolico de la organizacion tiene mayor efecto en la si-
cologia de sus participantes que €l establecimiento de meros controles externos.

FACTORES RELACIONADCS CON EL MEDIO AMBIENTE

En este articulo se ha argumentado que toda administracién pblica es susceptible
de incurrir en sobornos. Sin embargo, la naturaleza especifica y la probabilidad de
que ocurra un soborno dependen de las personas involucradas, del proceso o ac-
to decisorio involucrado, de la organizacidn en la que se registra el hecho y, por al-
timo, del medio ambiente social, econdmico, politico y cultural en el que opera di-
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cha organizacién. Esta seccién examina algunos factores relacionados con el medio
ambiente.

EL GRADO DE CAMBIO SOCIAL

Al parecer, existe una relacion entre el grado de cambio social y la corrupcion
(Huntington, 1968, pp. 59-71). Las normas de la sociedad determinan lo que es
bueno y malo, aceptable e inaceptable, adecuado e inadecuado a lo largo del tiem-
po. Las normas adquieren formas especificas en términos de costumbre, moral y
ley, que son modificadas por los desarrollos tecnologicos, los conflictos sociopoli-
ticos y las disputas por el poder. Con el tiempo, las normas sufren ciertos cambios
y se crean nuevas. Sin embargo, por lo general, transcurre un lapso entre el mo-
mento en que terminan por desaparecer las normas antiguas y el momento en que
se institucionalizan las nuevas. Asi, hay un periodo de tiempo en el que las normas
se vuelven confusas y, por ende, se amplian los limites de tolerancia de la ilegali-
dad. Ese medio ambiente proporciona un escenario adecuado para la corrupcién y
el soborno, que son formas de comportamiento ilegal. Por tanto, se puede afirmar
que en periodos de cambio social —una revolucion o una transicion a la democra-
cia— existe una mayor probabilidad de que la corrupcién se incremente, como un
efecto perverso en el cambio social de las normas de comportamiento.

Algunos autores sefialan que el grado de cambio social, esto es, el cambio en las
normas sociales, explica en buena medida por qué la corrupcion se da con mayor
frecuencia en paises menos desarrollados que en sociedades mds avanzadas (por
ejemplo, Abueva, 1970, pp. 534-539). Se sefiala que los paises desarrollados tuvie-
ron transformaciones y experiencias similares en los siglos xix y xx, durante los cua-
les se reformaron los valores, normas y conceptos relativos al Estado, los ciudada-
nos y los servicios publicos. Durante ese proceso Surgieron nuevas normas, perc:
fue inevitable que durante un tiempo la corrupcion no encontrara resistencia social
0 politica. Més tarde, cuando se institucionalizaron las normas nuevas y se difundie-
ron por medio del sistema sociopolitico, el uso del servicio ptblico para fines priva-
dos se volvié un comportamiento desviado o ilicito (Morris, 1991).
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COHERENCIA ENTRE NORMAS SOCIALES Y NORMAS BUROCRATICAS

Otra consecuencia importante del cambio social es que pueden generarse brechas
entre las normas sociales (no escritas) y las normas burocrdticas (formales y lega-
les). Las normas sociales suelen cambiar mucho mas rapido que las normas legales.
Aun cuando las leyes por lo general tienen sus raices en las normas sociales, pue-
den tener un cardcter ajeno al estado real de las cosas de la vida social. En esos ca-
sos, “Estado” y “sociedad” pueden tener cédigos de comportamiento diferentes, lo
que tiene como consecuencia que las leyes pierdan su validez y se cumplan sélo
ocasionalmente. Por ejemplo, en una sociedad en la que dar regalos y pequenos so-
bornos a los funcionarios no va en contra de las normas culturales, puede ser que
las normas y reglas legales y burocréticas no sean eficaces. Esto suele suceder en
paises donde las estructuras son modernas, pero los valores sociales y los patrones
de conducta aun son de cardcter tradicional (Von Roy, 1970, pp. 86-110).

Asf pues, mientras exista una mayor coherencia entre las normas sociales y las
normas legales, el problema de la corrupcién podra ser controlado con mayor faci-
lidad. Cuando las normas legales dejen de tener correspondencia con las normas
sociales, se generan vacios en la ley que pueden ser llenados con practicas corrup-
tas. Si los dos tipos de normas se complementan, el Estado de derecho puede es-
tablecer mecanismos de control burocratico mds eficaces.

MECANISMOS DE CONTROL EXTRABUROCRATICOS

La prensa y los medios de comunicacion, los sindicatos, los partidos politicos, las
organizaciones no gubernamentales y los 6rganos legislativos y judiciales pueden
supervisar y controlar el desempefio burocratico. En ausencia de ese control
efectivo que hacen las instituciones civiles, la burocracia y los burdcratas pueden
volverse mds auténomos ¢ irresponsables y, en consecuencia, tenderan a la con-
servacion de sus espacios de poder (Morris, 1991; Klitgaard, 1988). En otras pala-
bras, sin los controles extraburocrdticos para prevenir que la burocracia busque
su propio interés, los funcionarios seran mas propensos a aceptar, e incluso exigir,
sobornos. En la medida en que dichos controles sean efectivos, el soborng se vol-
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vera mds arriesgado y costoso y, por consiguiente, la probabilidad de que ocurra
disminuird.B

ALGUNAS IMPLICACIONES PARA EL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS
DE COMBATE A LA CORRUPCION

Con base en este marco conceptual, es posible senalar algunas medidas orientadas
hacia el disefio de politicas publicas anticorrupcion. En sintesis, es posible mencio-
nar cinco 4reas principales de reforma: 1) programas publicos, 2) reorganizacion
del gobierno, 3) cumplimiento de la ley, 4) concientizacion publica, y 5) creacion
de instituciones de combate a la corrupcion.'®

El poder discrecional de los funcionarios publicos se puede reducir mediante
un amplio conjunto de modificaciones enfocadas hacia la reorganizacion y reforma
de los programas publicos. Esto no sélo disminuird el incentivo para pagar sobor-
nos, sino que también modernizara el aparato piblico y mejorard el sistema de re-
clutamiento del gobierno. Las reformas pueden ir desde la eliminacién de progra-
mas que no tienen una justificacion clara hasta la simplificacion de programas y
procedimientos para hacerlos mds claros y transpatentes.

¢Qué otras opciones de reforma existen? Cuando los pagos realizados por los
clientes realmente ayuden a mejorar la eficiencia de los programas publicos y no
sean ilegales —por ejemplo, las concesiones para suministrar servicios—, lo que
procede es minimizar las dreas de discrecion burocratica. Cuando esta discrecion
deba permanecer, se pueden dar a los funcionarios lineamientos claros para el ejer-
cicio de sus deberes. En otras palabras: hacer explicita la cartografia de las premi-
sas de decision con base en la cual el funcionario debe ejercer su juicio. La priva-
tizacion de empresas estatales también puede reducir las oportunidades de corrup-
cion dentro del gobierno. Disminuir el “monopolio de poder” de los burdcratas

y Uganda explica en parte la persistencia de la corrupeidn y el soborno en sus administraciones pablicas, a pe-
sar de varios intentos de reforma. Véanse, respectivamente, Riggs (1966), Goodnow (1964) y Ouma (1991).

6 Estas cinco estrategias antisoborno se basan en informes de la ocot sobre medidas preventivas para ata-
Car Iz corrupcion. Todas estas recomendaciones se han instrumentado en varios paises con diferentes resulia-
dos. Sin embargo, en general, la experiencia de la 0CDE muestra que estas medidas son eficaces en el comba-
te ala corrupcion. Véase, ocpk (1996; 1999).
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mediante fuentes de abastecimiento rivales puede incentivar la competencia entre
burécratas, lo que hara mds costoso el ilicito. Por ejemplo, si los trdmites para ob-
tener una licencia de conducir sélo se pueden hacer en ciertas ventanillas y a ciertas
horas, el monopolio del funcionario responsable es muy alto y, por consiguiente,
también lo es la probabilidad de incurrir en sobornos. Por el contrario, si para ges-
tionar el mismo servicio se disponen varias oficinas en distintos puntos, con ho-
rarios mas flexibles y con lineamientos claros, sencillos y del dominio publico, el
monopolio del funcionario serd menor. Generar escenarios de competencia interna
dentro del gobierno ha demostrado ser un mecanismo eficaz de combate a la co-
rrupcion (OCDE, 1999).

Mds que implicar la reforma de programas especificos, prevenir la corrupcién
mediante la reorganizacion del gobierno implica cambiar la manera en que éste
ejerce sus funciones. ¢{Comao puede lograrse esto? Existen varias opciones. Una de
ellas, sin duda, es mediante la profesionalizacién del servicio pablico. La profesio-
nalizacion implica, entre otras cosas, capacitacion, sistemas meritocraticos de reclu-
tamiento y promocion y salarios justos y competitivos. Mediante el pago de salarios
justos y competitivos, los funcionarios tienen mayores incentivos para seguir una
carrera honesta y, mds adn, se abre la puerta para que personas mejor calificadas
ingresen en el servicio publico. Otra opcitn es mediante la apertura de informacion
alos ciudadanos y clientes en general. El gobierno debe proveer informacion clara
y precisa, es decir, informar a los ciudadanos sobre sus derechos legales al tratar
con el gobierno, publicar manuales de apoyo de ficil acceso para los usuarios y
contratistas. Asimismo, es posible establecer mecanismos de rotacion de personal
en puestos de contacto directo con el pablico, como una medida para bloguear
la “confianza” que siempre es necesaria en toda relacién de soborno. Con la rota-
cion de personal, los usuarios no podran predecir el comportamiento del funcio-
nario con el que tratan y, por tanto, aumenta el riesgo al ofrecer un soborno. En
suma, el rango de opciones para cambiar el modus operandi del gobierno es ex-
tenso. Algunas sugerencias incluyen:

* crear sistemas internos de administracion financiera que aseguren controles
adecuados y efectivos sobre el uso de recursos;
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*» establecer mecanismos internos de rendicion de cuentas que permitan revi-
sar de manera rapida y eficiente las decisiones tomadas;

* responsabilizar a los administradores sobre las actividades de sus subordinados:

* llevar a cabo, de manera sorpresiva, revisiones al trabajo de los funcionarios
publicos;

» auditar y purgar la nomina de las dependencias pUblicas para eliminar a los
“aviadores” y dificultar su reaparicion;

* proporcionar los medios para recibir quejas de abusos por parte de funcio-
narios hacia ciudadanos. Pero también proveer canales de comunicacion
que permitan a los funcionarios subalternos denunciar la corrupcion de sus
superiores, sin riesgo de represalias;

* establecer mecanismos para que la sociedad civil se involucre en un proce-
so continuo de revision gubernamental;

* entrevistar a los ciudadanos de manera periodica acerca de sus percepcio-
nes sobre los servicios pubticos;

* forzar la toma de decisiones rapida para eliminar la demora durante la cual
se puede producir la corrupcion;

* solicitar que se informen y registren todos los regalos, hospitalidad, etcéte-
ra, recibidos por los funcionarios publicos;

* construir con el sector privado y la sociedad civil coaliciones de apoyo para
la prevencion de la corrupcién;

* apoyar y alentar organizaciones no gubernamentales que ayuden en la fisca-
lizacién y denuncia de actos ilicitos;

* publicar y hacer del dominio puablico los procedimientos por seguir para tra-
mitar, solicitar o gestionar cualquier servicio publico.

Sin importar las opciones, la reforma dentro de los programas y procedimien-
tos publicos no puede producirse en el aislamiento. Debe existir coercion legal
creible para apoyar estas reformas administrativas. Sin embargo, en muchos paises
no se respeta ni a los fiscales ni al poder judicial, y las leyes implicitas son débiles e
ineficaces. Es necesario considerar varios tipos de reformas para fortalecer el cum-
plimiento de los incentivos anticorrupcion.
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Una medida recurrente en el combate a la corrupcion es el establecimiento de
investigadores y fiscales independientes con capacidad de investigacion y prosecu-
cion. Incluso, en algunos paises —como Noruega, Suecia y Hong Kong—, dichos in-
vestigadores tienen acceso a todo tipo de documentacion gubernamental y del sector
privado. De tal manera que tanto el sector pablico como el privado estan sujetos a
investigaciones legales. Este tipo de medidas deben fortalecerse con acuerdos y tra-
tados internacionales para la asistencia legal mutua entre paises y la actualizacion
de leyes y reglamentos anticorrupcién.

También pueden considerarse reformas tendientes a revocar cualquier tipo de
inmunidad de la que disfrute algin funcionario publico de alto nivel por razén de
su trabajo. También deben considerarse procedimientos para castigar a los implica-
dos en la corrupcién fuera de la jurisdiccion del Estado. Por ejemplo, son disuasi-
vos poderosos para los posibles corruptos las listas negras de las empresas mis co-
rruptas, el arreglo de extradiciones y otras disposiciones legales que permitan
incautar y decomisar las ganancias de los corruptos, dentro o fuera del pais.

Todos los esfuerzos anticorrupcidn —ya sea que se trate de reformar programas
publicos, reorganizar el gobierno o fortalecer el cumplimiento de la ley— deben
contar con el apoyo de la poblacion. Las campafias en contra de la corrupcién no
pueden tener €xito a menos que el pablico las respalde. Si las personas y empresas
comunes en todos los niveles de la sociedad estin acostumbradas a tratar con el Es-
tado por medio de sobornos o “mordidas”, sera dificil cambiar las actitudes. Sin em-
bargo, ese cambio en la actitud y mentalidad de la poblacion es esencial si se desea
que el cambio fundamental se produzca. Es necesario que la gente entienda la se-
riedad del problema de la corrupcién y que reciba informacion sobre las medidas
concretas con las que pueden coadyuvar en el combate a la corrupcién. Las orga-
nizaciones civiles (como organizaciones empresariales, asociaciones de profesiona-
les, sindicatos y grupos ad hoc), en sociedad con el gobierno y el sector privado,
tienen una funcién importante en la creacion de la conciencia publica del dafio que
produce el soborno y todo tipo de corrupcidn. La tarea es, pues, crear una cultura
de la legalidad en la que las practicas cotidianas de soborno sean descalificadas, de-
nunciadas y perseguidas.

A este respecto, pueden seguirse varios pasos. Uno de los primeros serfa averi-
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guar cudl es la percepcion del publico respecto a los niveles de corrupcion existen-
tes y donde se produce ésta, para tener un diagndstico con el cual se pueda com-
parar el progreso de las reformas anticorrupcion. Segundo, el medio legal y admi-
nistrativo debe proporcionar un campo propicio para la libertad de prensa. A esta
libertad le seran utiles varias medidas, como aprobar leyes de Libertad de Informa-
cién, que les den a los ciudadanos, incluso a los periodistas, acceso a la informa-
cion del gobierno; revocar o revisar las leyes en contra de la difamacion y del “agra-
vio”, para asegurar que estas leyes no se utilicen para amenazar y obstaculizar a la
prensa; terminar con la censura a los medios de informacion; y asegurar que los
empleados de los medios de comunicacion, propiedad del gobierno, puedan man-
tener estdndares profesionales de independencia y responsabilidad.

Ademds, el medio en el que opera la sociedad civil debe ser apropiado para una
sociedad libre y democrdtica. Las organizaciones no gubernamentales y otras insti-
tuciones civiles deben ser faciles de establecer, sus clausulas de registro deben ser
simples y econdmicas, y el registro debe ser un derecho y no un privilegio.

Un gobierno que es serio en su lucha contra la corrupcién puede también ne-
cesitar instituciones nuevas o fortalecer las existentes para hacer del combate z la
corrupcion una accion permanente e independiente. En la experiencia internacio-
nal existen varios modelos de comisiones o departamentos anticorrupcion que ac-
than de manera independiente. En general, se trata de instituciones de creacion
nueva que siguen el modelo exitoso de la Independent Commision Anti-Corrup-
tion de Hong Kong. Esta comision es una institucion con amplios poderes para in-
vestigar y procesar casos de corrupcion y un mandato de educacion publica (De
Speville, 1997). Las instituciones que se instrumenten siguiendo el modelo de la
icac de Hong Kong deben ser genuinamente independientes, pero estar sujetas al
imperio de la ley, pues corren el riesgo de volverse una fuerza de represion con de-
recho propio.

Otra opcidn es fortalecer las instituciones existentes de contraloria o ampliar las
responsabilidades de la oficina del Ombudsman. Las resoluciones de dichos orga-
nismos deberian tener cardcter obligatorio y sus informes deben ser del dominio
publico, de tal manera que la sociedad civil coadyuve en la rendicion de cuentas de
funcionarios publicos.
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Al llevar a cabo la reforma anticorrupcion —con todos sus procesos y procedi-
mientos, elecciones y opciones— es importante recordar que se trata de un proce-
so de largo plazo que debe estar respaldado desde la cima del poder publico. Nin-
guna accion anticorrupcion serd eficaz sin una educacion civica que fomente la
cultura de la legalidad y refuerce actitudes y conductas en todos los niveles socia-
Jes. Al inicio, los esfuerzos de reforma deben atacar aquellos asuntos en los que el
éxito sea mas seguro o en los que exista un valor agregado, teniendo en cuenta la
importancia de los tiempos y la secuencia, lo cual ayudard a construir confianza en-
tre el pablico de la transparencia y responsabilidad del Estado.

CONCLUSIONES

En este articulo se afirmé que las burocracias publicas tienen un potencial para
incurrir en el soborno. Asi, se identificaron y examinaron factores que pueden mo-
dificar este potencial o la probabilidad de que ocurra y se formularon algunas pro-
posiciones dentro de un marco conceptual que involucra factores relacionados
con: 1) los individuos, 2) el acto corrupto, 3) la organizacion, y 4) el medio ambien-
te. Estos factores se alteran unos a otros y asumen diferentes pesos o importancia
de acuerdo con los contextos temporal, espacial y social en cuestion, dando como
resultado que la probabilidad, naturaleza, frecuencia, alcance y precio del soborno
tomen sus formas especificas y concretas.

El soborno se encuentra, hasta cierto punto, en todas las sociedades. Como un
signo de que algo funciona mal en la relacién entre la sociedad y el Estado, el so-
borno es un fendmeno penetrante. Sin embargo, los reformadores deberian preo-
cuparse no s6lo por oponerse al soborno per se, sino por revertir su efecto negati-
vo en la eficiencia y transparencia del sector ptblico como un todo. El reformador
bien informado sabe que jamas se podran eliminar por completo las fuentes del so-
borno. De hecho, en la realidad serfa muy costoso intentar hacerlo. Centrarse en
un solo aspecto del combate a Ia corrupcion también puede tener un efecto nega-
tivo en las libertades personales y la eficiencia organizacional (Anechiarico y Jacobs,
1996). Por ejemplo, los programas y servicios pablicos altamente discrecionales y,
por ende, con una mayor propension a la corrupcion pueden ser dificiles de elimi-
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nar por completo, pues la discrecion burocrética puede todavia ser necesaria para
12 administracion efectiva; y el cumplimiento de 1a ley y la educacion civica son cual-
quier cosa menos econdmicos. De esta manera, ¢l objetivo no es lograr una recti-
tud completa, sino conseguir un aumento fundamental en la honestidad, eficiencia
e imparcialidad del gobierno.

Entonces, épor donde deben iniciarse los esfuerzos antisoborno? El punto de en-
trada obvio es entender las causas fundamentales, las excusas e incentivos que ali-
mentan la practica del soborno en cualquier nivel. Este articulo es un esfuerzo en esa
direccion. H&
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Construccion de coaliciones

para luchar contra
la corrupcion

Crear coaliciones entre la sociedad civil y el gobierno es un paso importante en
el combate a la corrupcion. La apertura de canales, para que tanto la sociedad civil
como los grupos de interés puedan demandar mayor responsabilidad de ambas
partes, genera y sustenia una dindmica ciudadano-gobierno que apoyard sustancial-
mente las reformas. Ademds, la incorporacién de instrumentos de diagnostico y de
talleres con bases amplias en el proceso de construccion de coaliciones ayuda a
identificar las oportunidades y prioridades en los esfuerzos de reforma.

La corrupcién no es un tema nuevo. Sin embargo, apenas en anos recientes,
tanto académicos como gobiernos y miembros de la sociedad civil han empezado
a darse cuenta de los vinculos entre la corrupcién y el crecimiento econdmico, y de
que esta relacion distorsiona la asignacién de recursos. Comprender lo anterior ha
propiciado que en muchos paises la sociedad civil presione a sus respectivos go-
biernos para un cambio, y ha hecho que muchos gobiernos emprendan una refor-
ma de gran alcance de las instituciones del sector publico. Un gran ndmero de go-
biernos ha pedido ayuda para disefiar una estrategia eficaz de anticorrupcion y han
expresado su deseo de involucrar en el proceso a varios grupos de interés.!

El Instituto del Banco Mundial (wsl, por sus siglas en inglés) esta atendiendo un
numero cada vez mayor de peticiones de ayuda para idear una estrategia amplia y

* La autora es miembro del World Bank Institute (1818 Street, N.W. Washington, D.C.). Traduccién del in-
8lés de Gabriela Peyron. Articulo recibido: 01/01; articulo aceptado: 03/01, Palabras clave: estrategia del Banco
Mundial/corrupcion.

' En América Latina, los jefes de Estado de Paraguay, Bolivia, Ecuador, Nicaragua, Colombia y Honduras
han pedido ayuda a la comunidad de benefactores.
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participativa contra la corrupcidn. En esa estrategia, el wat se esfuerza por garanti-
zar el compromiso activo de la sociedad civil, lo cual implica aumentar el apoyo y
la comprension de la agenda de reforma. La estrategia hace uso de herramientas ri-
gurosas de diagndstico y solicita la creacién de un comité directivo formado por re-
presentantes de la sociedad civil y del gobierno. Ademas, la estrategia promueve
destacamento de fuerzas, grupos de trabajo y talleres nacionales para discutir las re-
formas en proceso. Estas actividades se concentran en dmbitos como el poder ju-
dicial, la adquisicion, la aduana o los medios de comunicacion; cada uno de los cua-
les aporta al proceso diferentes grupos de interés (stakebolders).

Las estrategias contra la corrupcion tienen muchos frentes y estdn integradas en
la Estrategia de Ayuda al Pais (Country Assistance Strategy). Operan en estrecha
cooperacion con la sociedad civil, el gobierno y otros. Una condicion previa, nece-
saria para iniciar el programa, es la existencia de una voluntad politica real que per-
mita a la sociedad civil y al gobierno llevar a cabo juntos las reformas. Aunque el wat
estd trabajando en muchos paises de todo el mundo, este articulo utiliza principal-
mente los programas de Paraguay y Bolivia para dar ejemplos del trabajo del wl en
el combate a la corrupcion.

EXPRESION DE UNA VOLUNTAD POLITICA

Cuando un gobierno pide apoyo para disefiar un programa contra la corrupcion, el
wBI envia una misidn para que se retina con el gobierno y miembros de la sociedad
civil y evalie la situacion politica del pais. Estas solicitudes de ayuda surgen a me-
nudo con motivo de acontecimientos como las elecciones o la caida de un gobier-
no, lo cual brinda una oportunidad para la reforma.

La presencia de un reformador de alto nivel en el gobierno es una condicién
previa para la ayuda del ws1. Sin embargo. puesto que la voluntad politica superior
estd sujeta a cambio, no se puede contar con ese lider comprometido durante to-
do el proceso. Por tanto, es necesario que haya otros grupos de interés (stakebol-
ders) que apoyen el programa y a veces ejerzan presion para mantener la voluntad
politica. Si el proceso demuestra que es creible y sostenible, los grupos de interés
de la sociedad civil tienen que involucrarse desde el comienzo. También necesitan
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incluir a un sector bastante amplio de la poblacién que resista a los cambios en la
voluntad politica e impida la politizacién del proceso.

En Paraguay, por ejemplo, el liderazgo del presidente Gonzilez Macchi contri-
buy6 a destacar la importancia de las reformas anticorrupcion y fomentar la parti-
cipacion en el proceso. Después de asumir el mando en marzo de 19992 solicito la
ayuda del Banco Mundial para hacer un diagnéstico de la corrupcion y disenar un
plan de accién eficaz contra ella, a fin de reformar el sector publico. En mayo de
1999, el Banco Mundial se reunié con el gobierno de Paraguay y con miembros
de la sociedad civil y luego emprendid un extenso programa dirigido por una coa-
licion formada por representantes del gobierno v de la sociedad civil. El nuevo go-
bierno de Paraguay abri6 la oportunidad de disefiar un programa participativo de
combate a la corrupcién, aun cuando se enfrentaba a un déficit fiscal creciente, a una
economia sumida en una profunda depresion y a un colapso de las exportaciones.

En cambio, el proceso de reforma en Bolivia se inicid desde arriba con escasa par-
ticipacion de la sociedad civil. El presidente Banzer también solicit la ayuda del Ban-
co Mundial para desarrollar una estrategia de integridad nacional, pero se rehusé a
abrir por completo el proceso ante los grupos de interés fuera del gobierno (stake-
holders). Aun cuando hubo miembros de la sociedad civil que revisaron el plan de ac-
cion preparado por el gobierno, éste carecia de credibilidad pues la sociedad civil no
habia participado en su desarrollo.

CREACION DE UN COMITE DIRECTIVO

Para desarrollar estos programas, por lo general se establece un comité directivo
que coordine todo el trabajo anticorrupcion del pais, inclusive el trabajo de distin-
tos benefactores. El equipo del wat trabaja con representantes de la sociedad civil y
del gobierno para que lo asesoren sobre la composicion del comité directivo. Du-
rante las reuniones, el equipo expone experiencias de diversos paises e incluye los

¢ Después de la eleccion de Raul Cubas Grau como presidente en mayo de 1998, fue asesinado en mar-
z0 de 1999 el vicepresidente Luis Maria Argafia. Debido a la sospecha de su participacion en el asesinato, el
presidente Cubas fue obligado a dejar el cargo el 28 de marzo y fue remplazado por Luis Angel Gonzilez Mac-
chi, presidente del Senado. Las débiles instituciones democréticas de Paraguay sufrieron una crisis politica
¥ una transferencia abrupta del poder.
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criterios para Ja seleccion de los miembros del comité. Luego se analiza a los miem-
bros potenciales, se prueban y se llega a un acuerdo hasta generar una lista de diez
a quince personas durante las reuniones.

El comité directivo estd encabezado por un funcionario de alto rango del gobierno
¢ incluye a todos los miembros importantes del gobierno y de la sociedad civil. En Bo-
livia, por ejemplo, a la cabeza del comité directivo estd el vicepresidente y también par-
ticipan el ministro de Aduanas, el ministro de Justicia, el ministro de la Presidencia, el
Contralor, el Auditor General, la Suprema Corte, el Congreso, el sector privado, la Igle-
sia, y los medios. En Paraguay, el comité directivo estd encabezado por el ministro de
la Presidencia y sus miembros son el ministro del Interior, el ministro de Aduanas, el
ministro de Finanzas, el Asesor Politico de la Presidencia, el Contralor de [a Republica,
la Suprema Corte, los partidos politicos, los medios, organizaciones no gubernamenta-
les, los jovenes, fa Iglesia y el sector privado. Mientras que en el comité directivo de Bo-
livia predominan los miembros del gobierno, el comité de Paraguay tiene un mayor
equilibrio entre representantes del gobierno y de la sociedad civil y goza de gran credi-
bilidad en toda la sociedad.

El comité directivo se revine regularmente para planear una estrategia anticorrup-
cién que debe incluir tanto una propuesta de largo plazo como un plan de accion con-
creto de corto plazo. El plan de accion se enfoca a la reforma institucional y describe
las responsabilidades y la coordinacién de cada accion. Los resultados del diagndstico
sirven como base para el trabajo del comité directivo, ayudan a identificar problemas
y puntos vulnerables del sector publico y cuellos de botella en el desarrollo comercial.
Los resultados del estudio también ayudan a priorizar las reformas propuestas.

ESTUDIOS DE CONDUCTA

La extension y la naturaleza de la corrupcidn en un pais se miden a través de estu-
dios y otras herramientas de diagndstico. Medir la corrupcion ayuda a establecer las
prioridades de la reforma, al identificar las actividades y las agencias en donde s¢
concentra la corrupcion. Se utilizan pruebas concretas para despersonalizar el de-
bate sobre la corrupcion, mover el foco de atencion hacia temas sustantivos y edu-
car al piiblico acerca de los costos sociales y econdmicos de la corrupcion. Tambi€n
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establece una linea de referencia respecto a la cual pueden medirse mds tarde los
éxitos y fracasos de la reforma. Los estudios de diagndstico son, pues, una parte in-
tegral de la formacion de consensos y del diseno de programas anticorrupcion.

Para iniciar el diagndstico, el equipo se reiine con empresas que Sean capaces
de llevar a cabo estudios sobre funcionarios pablicos, ciudadanos y empresas. Du-
rante esa reunion, se explican en detalle las metas, el alcance y la naturaleza de los
estudios y se amplia la informacién de modo que las firmas puedan presentar pro-
puestas técnicas y financieras. La identificacion de una empresa independiente que
goce de reputacion es fundamental para mantener la credibilidad de los resultados.

Los resultados del estudio identifican los problemas principales de la gobernan-
za en un conjunto seleccionado de instituciones nacionales, regionales y municipa-
les. Estas instituciones estdn involucradas en la prestacion de servicios publicos, co-
mo justicia, salud, educacion, aduana y recaudacion de impuestos. Los estudios de
diagndstico son la principal fuente de informacion cualitativa y cuantitativa para las
recomendaciones de politicas en las reformas anticorrupcion.

Comunmente, los estudios muestran 1a presencia de pricticas corruptas sisté-
micas en dreas muy especificas del sector publico. Por regla general, los resultados
se corroboran con informes previos que revisan el marco institucional del pais. Di-
chos informes incluyen relaciones de cémo el patrocinio y el clientelismo politico
impiden la eficacia de muchas agencias.

Durante 1998 vy 1999 se Hlevaron a cabo en Bolivia varios estudios de diagnosi-
co. En colaboracion con la oficina del vicepresidente, el wBt organizo una encuesta
nacional a familias (6 851), una encuesta en el sector privado (1 700 companias), y
una encuesta a funcionarios publicos (1 250 de 110 instituciones publicas). El tra-
bajo fue financiado con fondos noruegos proporcionados por el cier internacional.
Las primeras dos encuestas proporcionaron informacion sobre la percepcion que
empresas y ciudadanos tienen de la corrupcion donde existen puntos de contacto
con el publico. Las encuestas identificaron dreas institucionales donde se percibia
que la corrupcion estaba mds arraigada, entre ellas la policia nacional, la aduana, el
poder judicial, las instituciones que expiden actas de nacimiento, titulos de propie-
dad, y documentos de identificacion nacional, y gobiernos municipales, sobre todo
en el eje central del pais.
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La encuesta a los funcionarios publicos proporciond informacion sobre el desem-
peno del servicio, las pricticas directivas internas y el ambiente institucional de las
agencias publicas. Los resultados de la encuesta revelaron que las superintendencias,
el Ministerio de la Presidencia, el Banco Central, el Ministerio de Gobierno y el Tribu-
nal Electoral superan a otras instituciones por la calidad de su servicio y los bajos ni-
veles de corrupcion, mientras que la administracion de impuestos, los departamen-
tos de salud, ta aduana y Ia policia nacional muestran desempefios decepcionantes.

Un minucioso andlisis del dmbito institucional en el sector pablico de Bolivia re-
vela que ni el éxito ni el fracaso relativos de 1as instituciones puiblicas son una coin-
cidencia. Detrds de cada historia de éxito hay un sélido estilo de gobernanza apoyado
por sistemas de promocion y de reclutamiento basados en el mérito; aislamiento
de la intromision y la interferencia politicas; reglas y procesos internos simples, cla-
ros, estables, bien especificados, bien aplicados, bien establecidos y mecanismos de
responsabilidad que se cumplen estrictamente; toma de decisiones abierta y trans-
parente que permite delegar la autoridad y la participacion del personal en el pro-
ceso de la toma de decisiones; una direccién del servicio basada en el desempeno y
que esta abierta a la retroalimentacion y a la critica de los usuarios; y recursos ade-
cuados para proporcionar una cantidad suficiente de servicios de alta calidad.

En Paraguay también se llevaron a cabo en 1999 los tres tipos de encuestas: una
encuesta nacional a famiilias (2 499), una encuesta en el sector privado (533 empre-
sas) y una encuesta a funcionarios publicos (1 451). Las primeras dos encuestas
proporcionaron informacion sobre la percepcion que tienen los ciudadanos y las
empresas de la corrupcion en dreas especificas del sector puablico, mientras que la
encuesta a los funcionarios publicos se centrd en las practicas laborales y en la ad-
ministracion interna de las instituciones publicas. Los resultados de las encuestas
mostraron que el Ministerio de Educacidn, la Presidencia, el Registro Civil, el servi-
cio postal y la compaiiia de petréleo han tenido ms éxito en frenar la corrupcion,
mientras que la aduana, la compaiiia de telecomunicaciones, la Administracién de
la Seguridad Social, el Ministerio de Finanzas y la Contraloria son consideradas co-
mo las instituciones mds corruptas.

Los resultados también revelaron que la corrupcién tiene un efecto negativo im-
portante en la calidad y accesibilidad del servicio que afecta desproporcionadamen-
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te a las pequefias empresas v a los pobres. Como en los resultados de Bolivia, las
comparaciones entre las instituciones de alto y bajo rendimiento muestran que
las primeras suelen ser menos politizadas, mas meritocraticas, mds transparentes
en la toma de decisiones, mds orientadas al consumidor en fa prestacion de servicios,
y mds ricas en recursos financieros y fisicos. También han logrado frenar la discusion
excesiva mediante fa aplicacion de reglas simples, hien estipuladas y estables, al
mismo tiempo que estimulan fa participacion del personal en el proceso de la to-
ma de decisiones y permiten la difusion vertical y horizontal de la responsabilidad
dentro de la jerarquia.

CREACION DE SUBCOMITES, PROGRAMAS PILOTO Y CAPACITACION

Los resultados de las encuestas identifican dreas prioritarias para la reforma como
el sistema judicial, la procuracién de justicia y la aduana. Los miembros del Comité
Directivo Anticorrupcion (cbac) forman subcomités para cada una de estas areas, a
fin de desarrollar propuestas de politicas publicas. Estos subcomités utilizan los re-
sultados de los diagndsticos y las mejores practicas internacionales de reforma co-
MO guia para sus propuestas.

El trabajo de los subcomités se complementa a veces con iniciativas piloto que
pueden proporcionar resultados tangibles para una poblacion cautelosa. Los pro-
gramas piloto prometen generar la confianza social y el apoyo politico necesarios
para el éxito del programa anticorrupcién. Cuando se devele el plan nacional, el
CDAC puede demostrar que ya estd trabajando en reformas especificas y no solo pro-
duciendo “un informe mds”. El hecho de que el cpac esté desempenando un papel
activo en la implementacion de las reformas anticorrupcion refuerza la aceptacion
del plan nacional.

Para que sean tomadas en cuenta en la seleccion, las instituciones piloto requie-
ren la presencia de un liderazgo ético poderoso que, junto con la buena voluntad
de los funcionarios pablicos, acepte que la sociedad civil controle y evalde de su ca-
pacidad. En Paraguay, el cpac desarrolié programas piloto en tres instituciones.
Uno de ellos se ocup6 del problema de los delitos financieros en la oficina del fis-
cal y fue dirigido por el Subcomité Judicial del cpac. El segundo monitored las re-
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formas emprendidas en dos oficinas aduanales (Ciudad del Este y Asuncion), bajo
la jurisdiccion del Subcomité de Aduanas del coac. El tercer programa piloto revisd
tres leyes consideradas necesarias en el combate a la corrupcion, bajo la direccion del
Subcomité de Procuracion del cpac. Una vez establecidos los programas, los subco-
mités monitorean su evolucion cada tres meses, revisan los datos indiscutibles y la
percepcion del usuario respecto a eficiencia, eficacia y corrupcion.

Durante esta fase de planeacién, el wai proporciona asesoria téenica a los sub-
comités para el trabajo sustantivo y entrena a los miembros del comité para el de-
sempeno de sus funciones y responsabilidades. Entre estas funciones y responsa-
bilidades se encuentra el uso de instrumentos de diagndstico para dar prioridad y
secuencia a las reformas dentro de las instituciones, prepararse para el Taller de In-
tegridad Nacional, solicitar puntos de vista alternos (por ejemplo, de los partidos
politicos, de las ONG y de los medios) y monitorear la implementacion de reformas
de acuerdo con el plan de accién terminado. La asesoria varfa dependiendo de las
demandas y necesidades especificas del pais y puede incluir talleres para periodis-
tas, reuniones con benefactores, capacitacion para grupos de trabajo acerca del uso
de herramientas de diagndstico y provision de experiencias y herramientas diver-
sas para combatir la corrupcion en distintas dreas (por ejemplo, en el 4mbito judi-
cial, la aduana y la procuracion de justicia).

Durante la fase preparatoria, el comité directivo también se retine con distintos
benefactores para establecer lazos de colaboracién en dreas anticorrupcion. Se in-
vita a los benefactores a participar en el proceso de los paises clientes. Estas reu-
niones tienen el proposito de aumentar el compromiso de los benefactores en el
plan de accion, involucrandolos en el proceso y pidiendo sus puntos de vista. Las
reuniones también ayudan a coordinar la asignacién de los escasos recursos.

PLAN DE ACCION Y TALLER NACIONAL

Una vez terminada la fase preparatoria, el pais organiza un taller para discutir el an-
teproyecto del plan de accidn, asi como los resultados del estudio y el trabajo del
Comité Directivo. A ese taller asisten los principales grupos de interés, que incluyen
a representantes de la sociedad civil, del sector empresarial y del gobierno, y estd
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abierto a los medios de informacion. El taller produce un plan de accion consensa-
do en el que se comprometen tanto el gobierno como la sociedad civil, y dirige la
formacion de fuerzas que revisaran las reformas propuestas en dreas especificas. El
raller también contribuye a despertar la conciencia del piblico en general respecto
a los costos econdmicos y sociales de la corrupcion, asi como las reformas institu-
cionales que se requieren para prevenirla y combatitla.

En Paraguay, por ejemplo, en diciembre de 2000 se llevo a cabo un taller nacio-
nal en el que el presidente Gonzalez Macchi se comprometié pablicamente a im-
plementar un programa anticorrupcion en su pais. En uno de los puntos, dijo que
“el primer paso para combatir la corrupcion es reconocer que la corrupcion exis-
te”. Aprobd el plan de accion formulado el ano anterior por el comité directivo vy,
junto con el presidente de la Suprema Corte y el presidente del Congreso, firmd el
compromiso para adoptar €] plan de accidn frente a una audiencia de setecientas
personas, entre las cuales habia ministros, representantes de la sociedad civil, be-
nefactores y medios de comunicacion. La prensa y la television locales describieron
ampliamente el programa, el plan de accion y el discurso del Presidente. La trans-
parencia del proceso, el compromiso politico para la reforma, la capacidad técnica
para llevar a cabo las reformas y la participacion de la sociedad civil han dado cre-
dibilidad al plan de accién y autoridad a los grupos de interés para monitorear su
progreso. La participacion de los benefactores en el proceso garantizé el apoyo pa-
ra el plan de accion.

MONITOREO Y EVALUACION

Ademds del monitoreo interno que realiza el comité directivo, €l programa antico-
rrupcion utiliza instrumentos de monitoreo externo. Ef Instituto del Banco Mundial
imparte seminarios que requieren la retroalimentacion de los participantes pare
poner en prictica las reformas. El gobierno obticne informacion valiosa y la habili-
dad para determinar como se puede mejorar o adaptar el programa de reforma en
las distintas agencias.

Después de la fase de implementacion, se lleva a cabo una segunda encuesta de
diagn6stico para evaluar el efecto de fas reformas cada dos o tres anos. Mediante fa
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comparacion del desempeno y los indicadores de percepcion que miden la eficien-
cia, el acceso y la transparencia desde el diagnostico inicial, las personas involucra-
das pueden ver cudles dreas han mostrado mejoria y por qué.

La retroalimentacidn preliminar de los talleres y las encuestas en Bolivia y Para-
guay muestran que las metodologias basadas en consensos utilizados para poner
en practica las reformas institucionales sirvieron para aumentar la transparencia, el
acceso del publico a los servicios y la capacidad del gobierno para manejar los pro-
blemas. Con el inicio de un programa participativo, 1a sociedad civil de estos paises
se est convirtiendo en parte activa e integral del proceso de toma de decisiones y
de elaboracién de politicas publicas. Puesto que se involucran en la definicion de
prioridades y en la determinacién de intercambios, los ciudadanos exigen ahora efi-
ciencia en la ejecucion de proyectos. Como representantes (stakebolders), estin
autorizados para interesarse en dichos proyectos y monitorear su ejecucion.

LECCIONES APRENDIDAS HASTA LA FECHA

Estos planteamientos son desarrollos relativamente nuevos, y en la mayoria de los
paises que los han adoptado, o bien el proceso no ha seguido su curso, o bien no
se ha aplicado por completo. El proceso, en su totalidad, tarda mucho tiempo en
generar resultados significativos (de diez a quince afnos). Sin embargo, en el 4mbi-
to municipal se puede observar su efecto al cabo de s6lo dos afos.?

Las lecciones aprendidas de estos esfuerzos estdn sujetas a excepciones y por lo

3 En el 4mbito municipal ha habido muchas experiencias positivas. El programa Campo Elias, por ejemplo,
fue disefiado para promover un gobierno municipal eficiente, creible y transparente en Venezuela e implica el
trabajo conjunto del wal, el alcalde de la ciudad y Ia sociedad civil. El programa empezd en abril de 1999 y con-
tinu hasta noviembre del mismo afio. Una de las metas del programa era una asignacion més eficiente y equi-
tativa de los recursos municipales mediante el combate a la corrupcidn. Antes, los recursos se habfan maigas-
tado por précticas corruptas. A fin de priorizar dreas para la reforma, el alcalde y la sociedad civil utilizaron la
participacion de grupos de trabajo y elaboraron un plan de accién. Los propios grupos de trabajo propusieron
formas innovadoras de abordar los problemas de falta de informacion, de responsablidad, asi como un marco
regulatorio excesivamente complejo. Los grupos identificaron los problemas, los actores para poner en practi-
ca las reformas, los resultados esperados y las soluciones propuestas. El programa utiliza diversas medidas pa-
ra aumentar la responsabilidad, la transparencia y fa credibilidad. El éxito del programa signific una reasigna-
cion de los recursos y menor corrupeion municipal, la cual se midi6 con una encuesta a familias al finalizar el
programa.
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general suponen que hay una oportunidad particular en el pais para iniciar un cam-
bio de gran alcance mediante un proceso de participacion.

* El compromiso politico es indispensable. En todos los dmbitos de gobierno,
ésta es una condicion fundamental para lograr reformas institucionales exten-
sas, sobre todo para crear sistemas transparentes y responsables y combatir
la corrupcion. El desarrolio y la implementacion satisfactoria de un sistema
integrado para combatir Ia corrupcién en el dmbito nacional no es posible
sin un compromiso politico local.

* Las encuestas constituyen un método Util para despertar la conciencia, dise-
fiar un monitoreo y evaluar las reformas. Las encuestas de diagnostico son
herramientas eficaces para identificar problemas especificos que estan co-
rrelacionados con la corrupcion. Para dar credibilidad al esfuerzo de refor-
ma, la encuesta debe ser realizada por consultores independientes.

* Lametodologia empleada en este programa hace uso de propuestas innova-
doras y participativas que aseguran el consenso entre el gobierno y la socie-
dad civil. Las encuestas recogen percepciones generales sobre la corrupcion
y dan voz a todos los grupos de interés en la identificacién del problema. La
metodologia de participacién utilizada en los talleres aumenta, entonces, la
transparencia y la credibilidad del proceso de toma de decisiones. Los ciuda-
danos comprenden que poner fin al soborno libera los recursos financieros
que asi podrian canalizarse a servicios sociales esenciales. Los ciudadanos
podrian estar mas satisfechos con los servicios y quejarse menos si entendie-
ran que la priorizacidn y los intercambios son necesarios cuando se trabaja
con un presupuesto limitado.

* La propuesta de una estructura de consenso aumenta la continuidad de las
reformas. Como un amplio sector de la ciudadania se involucra en la defini-
cion de prioridades y en la determinacion de intercambios, los ciudadanos
exigen eficiencia en la ejecucion de los proyectos. En su calidad de respo-
nsables, tienen la facultad de interesarse en los proyectos y monitorear su
ejecucion. A su vez, aumenta la propension de los ciudadanos a participar
en el gobierno.
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* la experiencia demuestra los efectos poderosos y benéficos de una mezcla
innovadora de voluntad politica y capacidad técnica para ejecutar reformas,
y una fuerte participacion de la sociedad civil encaminada a incrementar la
eficiencia, la equidad y la transparencia en un pais. [&
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Sobre los costos y beneficios

del control de la corrupcion

Al inicio de la década de 1970, el escindalo de Watergate, que involucrd al pre-
sidente de Estados Unidos, Richard Nixon, generé una fuerte critica social contra el
gobierno por los niveles de corrupcién gubernamental. La corrupcion se volvid un
tema politico sobresaliente. Los politicos procuraban, de una u otra manera, definir
a sus adversarios como corruptos, mientras afirmaban que ellos estaban por enci-
ma de cualquier reproche en cualquier circunstancia. Nuestras expectativas norma-
tivas respecto a la conducta oficial aumentaron de manera dréistica y quiza irreal. La
nueva legislacion sobre corrupcion reflejaba las aspiraciones de legisladores mora-
listas; no se consulté a los administradores publicos acerca de las posibles repercu-
siones en las operaciones y en la prestacién del servicio publico. Tanto el gobierno
federal como los gobiernos estatales y locales invirtieron grandes cantidades en di-
versos controles anticorrupcion. Las ramificaciones de Watergate todavia se sien-
ten, aunque nunca se han evaluado adecuadamente.

Una de las consecuencias es que ahora tenemos politicos mucho mds sensibles
al escandalo, y las implicaciones de esto para la democracia estadunidense no es-
tin del todo claras. Otra consecuencia, que destacamos en nuestro libro The Pur-

* Jacobs es profesor de la Universidad de Nueva York (40 Washington Square South, Vanderbilt Hall, New
York, New York 10012, Estados Unidos) y Anechiarico es profesor del Hamilion College (198 College Hilt Road
Clinton, Nueva York 13323, Estados Unidos). Traduccion del inglés de Rebeca Igartiia. Articulo recibido: 01/01;
articulo aceptado: 03/01. Palabras clave: costos/beneficios/corrupcion.

Este ensayo se basa en gran medida en la investigacion e ideas desarrolladas por Frank Anechiarico y James
B. Jacobs en su libro The Pursuit of Absolute integrity: How Corruption Control Makes Government Ineffeciive,
University of Chicago Press, 1996. E! libro incluye una bibliografia extensa de la literatura académica sobre la co-
frupcién y sobre su control.
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suit of Absolute Integrity: How Corruption Control Makes Government Ineffecti-
ve, es que el gobierno se ha vuelto menos eficiente y menos eficaz, porque muchos
de los controles anticorrupcion suelen reforzar las patologias de la burocracia. Lo
que pretendemos demostrar es que el control de la corrupcion implica costos y
que, en algunos casos, estos costos sobrepasan el beneficio de que haya menos co-
rrupcion, También es posible que la reglamentacién excesiva del gobierno, en
nombre de la reforma contra la corrupcion, haya reforzado las patologias de la
burocracia: demora en la toma de decisiones, excesiva centralizacion, autoridad
insuficiente en las dependencias subordinadas, administracion a la defensiva, sus-
titucion de metas y baja moral. El reto, por supuesto, es encontrar €l tipo y la can-
tidad 6ptimos de controles de la corrupcion, lo que, como veremos, no es una ta-
rea facil.

LA DEFINICION, SIEMPRE CRECIENTE, DE CORRUPCION

Ir6nicamente, somos victimas de nuestra propia cruzada moral. Nuestras ambicio-
nes en el drea del control de la corrupcion crecen constantemente. En el transcurso
de la segunda mitad del siglo pasado, y en particular después del escandalo de Wa-
tergate, el concepto y la definicién de corrupcion se ampliaron sin parar. Sin duda,
esto también tiene algo que ver con las protestas de los afios sesenta en contra de
la autoridad y el estilo tradicionales de los politicos. Cualquiera que sea la explica-
cion, el hecho es que esta generacion de legisladores ha definido como corruptas
mucho mds conductas que las de sus padres y abuelos.

Muchos tipos de conductas de funcionarios ptblicos y privados son tachadas
de corruptas. En los libros se presentan ahora mas ofensas por corrupcién (por
ejemplo, leyes en contra de las propinas, leyes sobre conflicto de intereses) e in-
terpretaciones mds extensas de crimenes tradicionales relacionados con la corrup-
cién (por ejemplo, castigo por violacion del derecho existencial a un gobierno ho-
nesto segun el estatuto de fraude por correo). Las leyes sobre financiamiento de
campafas, de hecho, han definido como corrupta la politica electoral tradicional
de Estados Unidos y han convertido a cada candidato politico en un delincuente
en potencia. En el campo de la corrupcion, 1a ley, sobre todo la ley penal, preten-
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de cambiar las costumbres en lugar de reforzarlas. Hay una extensa brecha entre la
ley y la realidad.

No s6lo el comportamiento oficial de los funcionarios gubernamentales estd so-
metido a escrutinio, sino también su comportamiento privado e incluso el sexual.
Las pruebas sobre el adulterio del senador Gary Hart lo retiraron de {a eleccién pre-
sidencial en 1982. La relacién del presidente Clinton con Ménica Lewinsky lo flevo
al borde del enjuiciamiento politico. Un tema constante de la campana presidencial
de 2000 fue que el gobernador George W. Bush experimenté con drogas ilegales
hace un cuarto de siglo. En Estados Unidos, los politicos y los funcionarios admi-
nistrativos de la mds alta jerarquia deben ser mis santos que la esposa del César:
durante toda su vida no deben hacer uso de las drogas, ni cometer adulterio, ni hacer
trampa, ni tener tratos financieros sospechosos. Dadas tales expectativas irreales
acerca de la conducta publica y privada, resulta muy facil exponer a los funciona-
rios publicos como imperfectos, viciosos y corruptos.

LAS DESVENTAJAS DE LA POLITICA DE LA CORRUPCION

Necesitamos pensar muy bien cudles conductas vamos a considerar corruptas y, de
éstas, cudles deben penalizarse y cudles deben tratarse administrativamente. Es ne-
cesario establecer la prioridad de los diferentes elementos del problema de la co-
rrupcién. No toda corrupcion es igualmente perjudicial, y distintos tipos de corrup-
cion perjudican de distinta manera. Algunos actos corruptos (por ejemplo, robar
dinero de los parquimetros) son s6lo una fuga en el presupuesto, otros (aceptar
comisiones a cambio de contratos pablicos) perjudican a un pequefio nimero de
personas, mientras que otro tipo de corrupcién socava las instituciones y procesos
fundamentales de una sociedad democritica.

La corrupcion judicial (Ia compra y venta de la justicia) es en extremo nociva pa-
ra la democracia, porque perjudica el Estado de derecho. Asimismo, el fraude elec-
toral deteriora directamente la legitimidad del régimen politico. El fraude electoral
generalizado no es congruente con la idea misma de democracia. Si las elecciones
estan amanadas, bien podrian no ser elecciones.

Ciertos tipos de conflictos de intereses y clientelismo pueden estar en el otro
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extremo del continuo. El servicio del gobierno podria seguirse proporcionando
bien, aun cuando fuera proporcionado por empresas e individuos vinculados con
el partido y la gente en el poder. El abuso de las propiedades del Estado, as{ como
la manipulacién de las incapacidades por enfermedad y del tiempo extra, si bien
son conductas corruptas, no tienen implicaciones profundas para el régimen.

Parece probable que la corrupcién de los funcionarios de alta jerarquia, estre-
chamente relacionados con el funcionamiento, y por tanto con la legitimidad del
Estado, es mds nociva que la corrupcién de funcionarios de niveles bajos. La co-
rrupcion relacionada con las obligaciones oficiales deberifa preocuparnos mds que
1a relacionada con tratos privados y conductas personales. En cualquier caso, de-
bemos generar y probar, lo mejor que podamos, hipotesis de este tipo. Es necesa-
rio examinar todas las leyes y reglamentos que tienen que ver con la corrupcion pa-
ra asegurarnos de que no nos extralimitamos.

Por lo general, se reconoce que un sistema politico corrupto desalienta y ena-
jena a la ciudadania y provoca todo tipo de ineficiencias y distorsiones en las ope-
raciones y servicios del gobierno. Pero un sistema politico que es hipersensible a
la corrupcién también puede producir la misma desmoralizacion. Es dificil creer
que una sociedad politica pueda seguir siendo viable si un gran segmento de la po-
blacién cree que “todos los politicos son corruptos” o que “el sistema de donacio-
nes para campanas vuelve corrupto a todo el sistema politico”. La consecuencia po-
dria ser que un gran porcentaje de la ciudadania se desilusione de la vida politica
y considere ilegitimo al gobierno. Esto constituye un problema incluso en demo-
cracias estables como la de Estados Unidos, donde la afluencia de votantes es muy
baja, y hacen que las sospechas hacia el gobierno aumenten. Es mis dificil reclutar
personas capaces en los servicios gubernamentales, porque éstos no se respetan
y algunos designados potenciales temen excesivamente convertirse en blanco de
fiscales especiales e investigaciones del Congreso. Un apoyo débil al gobierno
significa un apoyo insuficiente para que los salarios gubernamentales sean com-
petitivos; una vez mds se ven afectados €l reclutamiento y la retencién. En esas
condiciones, es dificil que el gobierno consiga apoyo para iniciativas sociales im-
portantes.

Si un considerable segmento de la poblacion define a los gobernantes v al go-
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bierno como corruptas e ilegitimos, es probable que se muestre receptivo a la de-
magogia y al extremismo. También existe el peligro de que la corrupcion se convier-
ta en und excusa para que los gobiernos y bancos extranjeros no inviertan en una
nacion en vias de desarrollo, y en un pretexto para posponer o cancelar medidas po-
liticas y econémicas muy necesarias. El punto es que una definicion tan extensa de
corrupcion, que lleva a calificar a muchos o a la mayoria de los funcionarios y pro-
gramas de gobierno como corruptos, puede lesionar la democracia y tener poco
efecto en la reduccion de una corrupcion empedernida.

Es obvio que las investigaciones de Watergate debilitaron gravemente al gobier-
no estadunidense, al menos en el momento. En efecto, durante muchos meses el
gobierno de Nixon tuvo dificultades para actuar. Ciertamente no era posible poner
en practica iniciativas legislativas o de politica exterior. Tal vez, podria alegarse que,
a la larga, el escandalo de Watergate fortalecio la democracia y el gobierno nacio-
nal. Pero, ¢lo hizo? ¢O llevé a una politica escandalosa “de venganza”, por la cual la
vida de cualquier presidente futuro, dentro y fuera del cargo, seria escudrinada en
busca de faltas morales que, de ser encontradas, lesionarfan la legitimidad de su go-
bierno? Es evidente que la larga investigacion sobre la posible corrupcion del pre-
sidente Clinton en el llamado caso Whitewater debilitd su presidencia. Y la revela-
cién de su inmoratidad sexual casi la destruye. Durante muchos meses el gobierno
de Estados Unidos estuvo paralizado.

LOS COSTOS DEL PROYECTO ANTICORRUPCION

La corrupcién no es s6lo un problema delictivo, también es un problema politico y
de la administracion pablica. Un escdndalo de corrupcion puede desencadenar una
crisis politica y gubernamental. Puede derrocar gobiernos aun en paises con demo-
cracias estables. Los grupos en favor de un buen gobierno, los medios de informa-
cidn vy la oposicidn politica exigen que las unidades gubernamentales hagan todo
lo que esté en su poder para evitar la corrupcion, y consideran responsables a los
altos funcionarios de cualquier corrupcion que suceda bajo su vigilancia. A estas al-
turas de nuestra intolerancia por la corrupcion, cualquier cantidad de ésta nos pa-
rece inaceptable, una mancha en los registros de la administracion, de la entidad y
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de los administradores de arriba a abajo en la cadena de mando. Ultimamente, “cero
tolerancia” se ha convertido en un eslogan asociado a la “calidad de vida” que rige
en la ciudad de Nueva York y en otras partes. Indica mayor atencion a delitos de
poca gravedad que antes podrian haber pasado inadvertidos. Pero nadie espera
realmente que se reduzca a cero el comportamiento desordenado de la calle; na-
die consideraria responsable al departamento de policia si ocurriera algin desor-
den en la calle; ni el departamento de policia hard demostraciones publicas de des-
contento ni de catarsis si resulta que se dan la prostitucion callejera, la embriaguez
o las pinturas graffitti. Por poner otro ejemplo, el departamento de policia y el de
transporte pueden lanzar una campana multifacética para “detener la conduccién
en estado de ebriedad”, pero no serdn criticados si resulta que sigue habiendo unos
cuantos conductores ebrios o incluso si la campafa no tiene ningtn efecto. Es mds
probable que los criticados sean los conductores ebrios por su personalidad anti-
social y su debilidad por la bebida.

En comparacién con otras iniciativas de control de los delitos, el de la antico-
rrupcion tiene objetivos publicos mucho mds extravagantes. Por lo menos publica-
mente, el jefe del Ejecutivo debe comprometerse a cero tolerancia. No basta pro-
meter que se castigara la corrupcion cuando ésta suceda; es necesario demostrar
que se tomaron precauciones y se adoptaron estrategias para prevenir que ocurrie-
ra cualquier tipo de corrupcion. Estamos ideoldgicamente comprometidos a tener
un gobierno sin corrupcion. Cualquier cantidad de corrupcion, incluso su apari-
cion, es inaceptable. Los politicos deben prometer mucho més de lo que pueden
cumplir. De esta manera, ellos mismos se exponen a fuertes criticas y al cinismo si
surge la corrupcion bajo su vigilancia. Irénicamente, un mayor compromiso para
prevenir y castigar la corrupcion no trae aparejada una mayor confianza del publi-
co en la integridad del gobierno. Por el contrario, la expansion del concepto de co-
rrupcion, la mayor sensibilidad a la ética en el gobierno, mds audiencias, investiga-
ciones y enjuiciamientos, implican una disminucion en la confianza del publico en
la integridad de sus funcionarios gubernamentales.

Como los costos politicos de la corrupcién pueden ser muy altos, se presta mu-
cha atencion a la prevencién o, al menos, a la apariencia de la prevencién. De he-
cho, cuando se llega al control de la corrupcion, la tasa de recursos gastados en la
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prevencion con respecto a los recursos gastados en el castigo puede ser mds alta
que la de otros delitos. As, a diferencia de otros delitos, se espera que el gobierno
cambie su manera de hacer negocios, a fin de evitar la corrupcién. Por consiguien-
te, surgio una panoplia entera de estrategias de prevencion, que van desde regime-
nes de adquisicién y contratacion hasta el movimiento general de inspeccion a los
sistemas contables y revision de la vulnerabilidad a la corrupcion. Prevenir la co-
rrupcién puede volverse un fin en si mismo, de modo que una administracion libre
de corrupcién es una administracién exitosa, sin tener en cuenta si se abordaron
problemas socioeconomicos y diplomdticos importantes.

La tesis de nuestro libro es que la estructura y operacién del gobierno de Esta-
dos Unidos, en los dmbitos federal, estatal y local, puede explicarse de manera sig-
nificativa por las sucesivas reformas anticorrupcion que suelen tener lugar después
de escdndalos de este tipo. Nos referimos a esos elementos basicos del gobierno y
de los gobernantes como el servicio civil, los reglamentos de adquisicidon y contra-
tacién, los codigos sobre conflictos de intereses y los reglamentos de declaracion
financiera, los sistemas generales de inspeccion, los programas de contabilidad y
auditoria, y la proteccidn a informantes, asi como a estrategias tales como la reorga-
nizacion de dependencias, la division de autoridad, la estructuracion de la supervi-
sion multiple, la rotacién frecuente del personal y pruebas de integridad encubiertas.

El problema es que todas estas estrategias de anticorrupcién administrativa oca-
sionan costos, que varfan, por supuesto, segun la manera como se implementan. El
punto principal es cuestionar la suposicién de que cualquier “reforma” administra-
tiva que se lleve a cabo en nombre del combate a la corrupcién, también cumple
con el proposito de hacer més eficaz y eficiente al gobierno. Esto sencillamente no
€$ cierto.

Consideremos el servicio civil. Originalmente se consideré como un remedio
para el nepotismo y la venta de puestos. Quienes promovieron el servicio civil tam-
bién lo consideraron, si no indispensable, si compatible con la eficiencia guberna-
mental. No reconocieron ningln intercambio entre el control de la corrupcion y la
eficiencia. Con los afios, el servicio civil se ha convertido en un paliativo general
contra la corrupcién. Si un poco de proteccion al servicio civil fue bueno, més fue
mejor. Los cargos que no eran del servicio civil llegaban a considerarse corruptos.
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Y la proteccion al servicio civil se amplio para cubrir, ademas de las decisiones con-
tractuales, las promociones y degradaciones del personal.

Apenas recientemente, se han tomado en serio las disfunciones del servicio ci-
vil. En muchas unidades gubernamentales, los directores de los organismos no
pueden reclutar, promover o degradar a sus subordinados, al menos no con facili-
dad. No tienen ni castigos ni recompensas para motivar a los hombres y mujeres
que trabajan para ellos. No se puede recompensar el desempeno excelente. Tam-
poco puede penalizarse el desemperio mediocre, ni siquiera el insatisfactorio, y es-
to significa ineficiencia e incluso pardlisis.

Para dar otro ejemplo, consideremos las contrataciones del gobierno. El siste-
ma de licitaciones con menor responsabilidad (Lrs, por sus siglas en inglés) preten-
de impedir que los funcionarios del gobierno adjudiquen contratos basados en €l
favoritismo, o incluso en intereses financieros personales. Cualquier otro sistema
de adquisiciones se considera sospechoso y potencialmente corrupto. Pero el ape-
go estricto al sistema 1R produjo como consecuencia un sisterna de adquisiciones
que ni ahorra dinero ni evita el fraude. A menudo, todo el proceso se ve obstaculi-
zado por procedimientos que consumen una increible cantidad de tiempo. Segin
una version estricta del sistema &8, para adjudicar un contrato, el adquiriente del
gobierno no puede tener en cuenta el comportamiento pasado del contratista en
operaciones publicas o privadas; lo tnico que cuenta es si la oferta del contratis-
ta es la mas baja. No importa si éste realizO un magnifico trabajo en el pasado; no
puede mostrarse ninglin favoritismo hacia él. Es verdad que un desempefio deplo-
rable anterior podria bastar para calificar al contratista de “no responsable”, pero se
necesita entereza para poner en marcha los procedimientos que lleven a esa deter-
minacion. Como minimo, el trabajo de descalificar a un postor lleva mucho tiem-
po. El sistema 1rB logra que las entidades gubernamentales se mantengan a distan-
cia de sus contratistas. A las entidades gubernamentales no les gusta mantener por
mucho tiempo relaciones de confianza con sus contratistas, como sucede con mu-
chas compaias del sector privado que establecen relaciones de confianza con sus
proveedores. Las relaciones de este tipo podrian considerarse sospechosas y po-
tencialmente corruptas en el sector publico.

Desafortunadamente, el sistema 1rs ha estimulado otro tipo de corrupcidn. Al

.

VOLUMEN X « NOMERO 2 « Il SEMESTRE DE 2001

GESTION Y POLITICA PUBLICA

menos en la ciudad de Nueva York, los contratistas suelen hacer ofertas bajas y lue-
go aumentar el valor del contrato manipulando 6rdenes de cambios, a veces de ma-
nera fraudulenta, de gerentes de contratos gubernamentales acosados. El costo final
del contrato puede ser de varias veces el precio ofertado en la licitacion. Encontra-
mos que muchos funcionarios publicos de la ciudad de Nueva York sospechaban
que todos los contratistas privados que pujaban por contratos del gobierno eran
delincuentes en potencia. Es obvio que una situacion asi lesiona a un gobierno efi-
€4z y responsivo.

La proteccién a informantes, que se volvié popular después del escandalo de
Watergate, también es un ejemplo de cdmo el proyecto anticorrupcion impone
costos a la administracion publica. Quizd el incentivo proporcionado a los infor-
mantes al protegerlos de acciones personales negativas estimula los informes de
corrupcion en los organismos y, asi, desanima la corrupcion, pero esto es sélo un
quizd. A nosotros no nos consta. Sin embargo, una evaluacion adecuada a las refor-
mas acerca de los informantes tiene que considerar los posibles costos para la admi-
nistracion publica. Por una parte, algunas leyes de proteccion a informantes casi su-
ponen que los directivos del gobierno no manejardn adecuadamente los cargos por
corrupcion v, lo que es peor, castigaran a los empleados que presenten tales car-
gos. Ciertamente, esto no mejorara la situacion de los administradores puiblicos ni
su moral. Por otra parte, animar a los informantes les da armas a los empleados des-
contentos y mediocres contra sus supervisores. Un empleado que sienta rencor
contra un supervisor 0 que tema ser despedido puede presentar un cargo de co-
rrupcién falso y ast conseguir para si mismo la proteccion a informantes. Una vez
reconocido como informante, un empleado es intocable. Puede permanecer en el
puesto por meses o incluso afios, durante el tiempo en que se investiga el caso. Su
presencia continua en el organismo, cuyo director deseaba despedirlo, muestra la
impotencia del director. Si los investigadores externos determinan que una accidn
personal negativa contra un informante fue incorrecta y debe revertirse, la autori-
dad del funcionario gubernamental se vera gravemente lesionada.
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¢A MENOR CORRUPCION, MAS INEFICIENCIA?

Los controles anticorrupcién pueden implicar, y de hecho lo hacen, costos para la
administracion publica. La pregunta que debe plantearse es si esos costos valen
la pena. éNo es razonable pagar un precio por reducir fa corrupcion? Por supuesto, la
respuesta es “si”. Vale la pena un pequefio aumento en la ineficiencia para reducir
un poco la corrupcion. La pregunta que debemos hacernos ahora es: écudnta corrup-
cién reducen los diversos controles?

Lamentablemente, existe un obsticulo insuperable para responder esta pregun-
ta. No sabemos si una estrategia anticorrupcion en particular, o un torrente de es-
trategias, “funcionan”. A diferencia de casi todos los demds delitos, no se tienen da-
tos de ninglin tipo sobre la tasa de corrupcidn oficial. ¢Cudnta corrupcién hay? ila
tasa aumenta o disminuye? ¢Hay mas corrupcion ahora que en las décadas anterio-
res? ¢Hay mds corrupcion en una ciudad que en otra, en un departamento que en
otro? éDisminuyo la corrupcidn después de poner en préctica una serie de refor-
mas administrativas? No se puede estimar la corrupcién con los Informes de Deli-
tos Uniformes, que se basan en los delitos informados a la policia, ni tampoco con
el Estudio Nacional sobre Victimas, que se basa en entrevistas realizadas sobre una
muestra nacional de individuos. Es dificil pensar en cualquier otro delito que carez-
ca de un indicador de frecuencia. Por ejemplo, se pueden obtener algunas estima-
ciones del nivel del trafico de estupefacientes a través de encuestas a estudiantes
de secundarias y otros, pruebas para deteccién de drogas en personas arrestadas,
confiscaciones de drogas realizadas por funcionarios aduanales y policias, y cambios
en el precio al menudeo. No hay indices de corrupcion similares o comparables.

Se ha prestado muy poca atencién en cémo medir la corrupcion o como esta-
blecer una tasa de corrupcién. Por ejemplo, édeberfa medirse la corrupcién por el
porcentaje de funcionarios que se han involucrado en cualquier acto de corrupcion
en un ano, en una década o a lo largo de su carrera? ¢Serfa mejor medir el porcen-
taje de transacciones oficiales en las que hubo corrupcion? ¢O la cantidad de dine-
ro implicada en actos corruptos como una proporcion del total del presupuesto de
un individuo, de un organismo o de una unidad gubernamental?

No sélo los problemas conceptuales y practicos inherentes a la evaluacion de la
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cantidad de corrupcion parecen insuperables, los politicos y funcionarios guberna-
mentales tienen muy pocos incentivos para someterse a una evaluacion honesta. La
posicion ideal para la operacion de un organismo oficial en un pais o jurisdiccion
donde hay una gran preocupacion por la corrupcion es tener todo tipo de estrate-
gias anticorrupcion en el lugar y no revelar ningin caso de corrupcidn. Las revela-
ciones de corrupcion pueden convertir al administrador en sujeto de criticas por
tolerarla. Su oficina puede sumirse en el escandalo durante semanas o meses, o
que pondria en riesgo su prestacion de bienes y servicios. Sin importar si el funcio-
nario pudo impedir 0 no la corrupcién, se convertird en chivo expiatorio, es decir,
serd considerado responsable del escdndalo y lo despedirdn (e incluso podrian en-
juiciarlo) para calmar las criticas de los medios y €l enojo del publico.

El hecho es que no debemos suponer que las estrategias preventivas adminis-
trativas, instituidas en nombre del control de la corrupcion, de veras 1a limitan o re-
ducen. La investigacién que realizamos en la ciudad de Nueva York mostré que pre-
cisamente los organismos que mds controles anticorrupcion tenian fueron los que
estuvieron involucrados en mayor numero de escandalos por corrupcion. Por su-
puesto, esto no significa que los controles anticorrupcion provoquen la corrup-
cion, o que no tengan efecto sobre ella. Puesto que no conocemos la corrupcion
implicita, no podemos llegar a esa conclusion. Sin embargo, nuestro estudio debe-
tia servir para impedir que los académicos y analistas politicos concluyan que la
existencia de controles manifiestos anticorrupcion significa que hay menos corrup-
cion. Una hipdtesis valiosa es que distintos controles anticorrupcion no tienen la
misma eficacia para evitarla ni tampoco los mismos efectos en la burocracia ni en
la administracién publica. El problema es que, aun en Estados Unidos, no sabemos,
por ejemplo, hasta qué grado han tenido éxito o han fracasado en evitar la corrup-
cidn algunas estrategias de asignacion de personal (por ejemplo, rotacion frecuen-
te del personal), los procedimientos contables, los reglamentos de contratacion v
la proteccion a informantes.

Hay mejores oportunidades para investigar cudles controles de la corrupcion
implican mayores pérdidas en eficiencia. Creemos que los procedimientos conta-
bles y las auditorfas son probablemente los que tienen mayor potencial para pro-
mover tanto la eficiencia gubernamental como el control de la corrupcion. Es difi-
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cil imaginar que un organismo pueda operar con eficiencia sin tener controles fi-
nancieros que permitan a los funcionarios determinar cuinto se gasta, quién lo gas-
ta y para qué. Por supuesto, “contabilidad y auditoria” no son términos que se de-
finan a si mismos. En algunas de las dependencias que estudiamos en la ciudad de
Nueva York, la contabilidad y la auditoria orientadas al control de la corrupcion,
mis que a mantener informada a la direccion, se volvieron gravosas y costosas pa-
ra los administradores.

CONCLUSION

Desde Watergate, los estadunidenses hemos ampliado mucho nuestra definicion
de corrupcion y hemos multiplicado nuestras estrategias para combatirla. éQué he-
mos logrado? No estd claro si Ia corrupcién se redujo, pero, irénicamente, el respe-
to y la confianza en el gobierno si disminuyeron. Es posible que tengamos dema-
siada corrupcion, o demasiados controles contra la corrupcion.

Sin duda hay mucho que aprender de la gran inversién que hizo Estados Uni-
dos para combatir la corrupcién. Debido a sus recursos y a su capacidad politico-
legal para poner en prictica nuevas leyes y politicas, puede considerarse a Estados
Unidos como un laboratorio para la experimentacién de politicas en el control an-
ticorrupcion. Sin embargo, puesto que no ha habido una evaluacién del proyecto
anticorrupcion de Estados Unidos, resulta dificil llegar a conclusiones confiables
acerca de lo que funciona y lo que no.

Durante generaciones, se han puesto en prictica estrategias anticorrupcion sin
ningln esfuerzo ni tampoco esperanza por determinar si funcionan. Tal vez de lo
que se trataba era de mitigar el resentimiento pablico, proporcionar proteccion po-
litica y demostrar que los funcionarios ptblicos tienen valores propios. Si no se pre-
sentan mds escindalos en el corto plazo, podriamos datle crédito a la elite politica
que llevé a cabo las reformas. Si hay otro escindalo, la elite politica podria al me-
nos alegar que ya se habian adoptado anteriormente recomendaciones anticorrup-
cién y que se hizo todo lo posible para impedir el delito,

Todos los escandalos de corrupcién importantes provocaron nuevos mecanis-
mos y procedimientos anticorrupcion. Cuando se concibieron y se pusieron en
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prictica estas “reformas", se pensd que satisfarian las demandas politicas de los es-
candalos, sin darle mucha o ninguna importancia al efecto que podrian tener en la
administracion publica. Los reglamentos de amplio alcance sobre conflictos de in-
tereses, la declaracion financiera y la “rotacion de personal” son buenos ejemplos
de este tipo de estrategias. Pueden proporcionar proteccion politica, pero a costa
de desanimar a gente buena de entrar o permanecer en el gobierno. Terminamos
con un problema de corrupcién y con un problema de control de la corrupcion.

Este ensayo no es un informe para que no se actde acerca de la corrupcion. Es
un informe para considerar muy en serio su control, de hecho, para tratarlo como
una ciencia. Hasta el momento, no existe un paquete “sacado de la manga” de con-
troles de la corrupcion que, simplemente regandolos por un organismo corrupto,
puedan lograr que desaparezca y mejore la calidad de los servicios del gobierno.
Casi todos los controles de la corrupcion implican costos e intercambios. Por lo tan-
to, deberfan portar la leyenda “utilicese con precaucion”. €&
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- Construccion de una

infraestructura de la ética:
las experiencias recientes
de los paises de la ocpE

1. LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION NECESITA ABORDARSE
DE UNA MANERA EXTENSA

La corrupcion es un fendmeno complejo. En consecuencia, su confrontacion debe
ser tan compleja como la propia corrupcién. La Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (0cbE) ha elaborado un método muy completo que aborda la
corrupcion tanto desde “el lado de la oferta”, como desde “el lado de la demanda”.
Por una parte, la labor en “el lado de la oferta” ha propiciado acontecimientos
importantes como la Convencion de la ocpE sobre Combate al Soborno de Funcio-
narios Publicos Extranjeros y los Principios de Gobernanza Corporativa. Por otro
parte, la labor del Comité de Administracién Piblica (Puma, por su nombre en in-
glés, Public Management Committee) de la ocp sobre ética y prevencion de la co-
rrupcion respalda las actividades que realizan los paises para mejorar sus sistemas
de gobernanza y administracion del sector publico. Tiene como propésito ayudar
a los gobiernos a vigilar el dmbito mds amplio del servicio publico, a fin de mante-
ner estructuras eficaces que favorezcan la integridad y prevengan la corrupcion de
”ver‘Iﬁé‘u—tbrieg administrador del Servicio de Gestion Pubtlica de la ocng (2, rue Andre Pascal 75773, Paris

Cedex 16, France). Traduccién del inglés de Elia Olvera. Articulo recibido: 01/01; articulo aceptado: 03/01.
Palabras clave: método de la ocpE/corrupcidn/experiencias paises OCDE.
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los funcionarios publicos. En este documento se resumen las experiencias de los
paises de la ocpe.!

En el trabajo de esta organizacion respecto a la corrupcion del sector publico se
ha aplicado una metodologia que se centra tanto en mecanismos establecidos pa-
ra favorecer la integridad como en el combate a la corrupcion. En este contexto, se
considera a la corrupcién, mas que como actos individuales, como el resultado de
una deficiencia de todo el sistema 0 como una cultura que no pone suficiente én-
fasis en la conducta ética. En la contribucion de la ocDE en esta drea es fundamen-
tal la conviccidn de que la funcion del Estado en la promocién de la integridad y en
la prevencion de delitos comprende la creacidn y conservacion de mecanismos in-
terrelacionados, tales como control, orientacion y administracion adecuados, Una
combinacion coherente de estos mecanismos ofrece incentivos convenientes para
que los servidores publicos alcancen las metas a las que aspiran, al mismo tiempo
que, por una parte, favorece la creacion de modelos en el servicio piblico y, por la
otra, desalienta la inmoralidad con mecanismos eficientes de prevencién y vigilan-
cia. Ambos elementos son necesarios para obtener buenos resultados. Basdndose
en la experiencia de sus paises miembros, la ocpE ha identificado las instituciones,
sistemas, recursos y condiciones que los gobiernos utilizan para fomentar la inte-
gridad en el sector publico, éstos son los elementos y funciones necesarios para
crear una s6lida “Infraestructura de la Etica”.

DEFINICION DE UNA INFRAESTRUCTURA DE LA ETICA

Con base en estudios recientes, puMa determind los factores que influyen en la con-
ducta ética del sector pUblico. En su andlisis, puma utilizé un enfoque holistico e in-
ventd la nocién de “infraestructura de la ética” como piedra angular para una estra-
tegia de amplitud general. El punto clave abordado en su primer informe (1996)°

! Este documento se elabord en parte con informes recientes, entre los que se encuentran: ocpE (2000),
Trust in Government: Ethics Measures in OEcD Countries, Paris, 0CDE; OCDE (1999), Public Sector Corruption:
An International Survey of Prevention Measures, Paris, OEcD; y puMa (1996), “Ethics in the Public Service: Cu-
rrent Issues and Practice”, Public Management Occasional Papers, nim. 14, Paris, OCDE,

¢ puma (1996), esta publicacion, los informes de cada pais, también estan disponibles en la direccion de In-
ternet hup://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/pubs/eip96/index.htm.
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estudia como puede brindarse apoyo a los servidores publicos para que acaten las mas
altas normas de integridad y ética en el ambiente sumamente cambiante del sector pu-
blico, sin debilitar el impulso principal de las reformas de la administracién publica,
cuyo propoésito es aumentar la eficiencia y la eficacia. Los ocho paises de la ocpe in-
cluidos en el primer estudio, emplearon una variedad de recursos y procesos para ela-
borar reglamentaciones en contra de conductas indeseables y proporcionar incenti-
vos a la buena conducta. Sin embargo, no existe un método Unico para construir una
infraestructura de la €tica en el servicio pablico. Mds bien, se requiere una combina-
cion de incentivos y sanciones que favorezcan normas profesionales de conducta.

LA INFRAESTRUCTURA DE LA ETICA3

Una Infraestructura de la Etica que funciona bien apoya un ambiente del sector pa-
blico que favorece normas elevadas de conducta. Cada funcion y cada elemento
constituyen un bloque de construccién independiente e importante, pero los ele-
mentos individuales deben complementarse y reforzarse unos a otros, necesitan in-
teractuar para lograr la sinergia necesaria y convertirse en una infraestructura cohe-
rente e integrada. Los elementos de la infraestructura pueden dividirse en
categorias de acuerdo con las principales funciones que tienen —orientacién, ad-
ministracion y control— teniendo en cuenta que distintos elementos pueden tener
mas de una funcion.

La orientacién es proporcionada por un solido compromiso de parte de los di-
rigentes politicos; declaraciones de valores como cédigos de conducta, y activida-
des de socializacion profesional como son la instruccion y la capacitacion.

La administracion puede realizarse mediante la coordinacion de un cuerpo es-
pecial o de un organismo administrativo central existente, y mediante condiciones
de servicio publico, politicas y practicas de administracion.

El control se garantiza, principalmente, mediante un marco legal que permita la
investigacion y el enjuiciamiento independientes; responsabilidad y mecanismos
de control eficaces; transparencia, participacion del pablico y escrutinio.

- E concepto de Infraestructura de la Etica se presenta con mds detalle en puma (1996).
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La combinacion ideal y el grado de estas funciones dependerd del ambiente po-
litico-administrativo y cultural de cada pais.

LOS PRINCIPALES ENFOQUES EN LA REGION DE LA OCDE

Los gobiernos abordan de dos maneras generales la tarea de mejorar la conducta
ética del sector publico. Una de ellas se enfoca en la estricta observancia de los pro-
cedimientos administrativos descriptivos, los mecanismos de control y los regla-
mentos detallados que definen lo que los servidores publicos deben evitar, lo que
deben hacer y como deben hacerlo. Esto se conoce como “administracién de la éti-
ca basada en la observancia”. El otro enfoque, basado en las aspiraciones, depende
de los incentivos y fomenta el buen comportamiento en vez de vigilar y castigar los
errores y las infracciones. Este enfoque se conoce como “administracién de la éti-
ca basada en la integridad”. Sin embargo, las tendencias internacionales en la admi-
nistracion de la ética revelan direcciones en comun a pesar de la diversidad politi-
ca, administrativa y cultural de todos los paises. Ademds, se llegd a un consenso
acerca del s6lido cardcter complementario entre la administracion tradicional basa-
da en la observancia y la administracion basada en la integridad, porque las regula-
ciones y el control son esenciales, pero no suficientes para conservar la integridad
sin el apoyo de la orientacion y los incentivos. .

En 1997-1998, otro estudio realizado en 15 paises reveld que las dreas de mayor
preocupacion para los gobiernos son aquellas donde el sector privado entra en con-
tacto con funcionarios publicos que actdan a discrecion. Las medidas mds frecuentes
utilizadas contra la corrupcidn en el sector piblico incluyen sanciones penales y
otras de tipo legal, complementadas cada vez mds por una mayor transparencia (re-
gulacién de conflicto de intereses y politicas de declaraciones) y control. Los méto-
dos para evaluar la eficacia de las medidas anticorrupcién no estén bien definidos
y adoptan, en gran medida, la forma de informes o inspecciones periddicas.

" T El estudio y el andlisis que 1o acompaia se publicd en Public Sector Corruption, Paris, 0cDE, 1999. En la
publicacion también se informa sobre tendencias recientes en la prevencién de la corrupcidn, dreas de interés
y nuevas iniciativas. El resumen ejecutivo estd disponible en la direccién de Internet http://www.oecd.org/pu-
ma/gvmance/ethics/index htm.
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RECOMENDACION DE LA OCDE PARA EL MEJORAMIENTO
DE LA CONDUCTA ETICA EN EL SERVICIO PUBLICO

La ocpE elabord una lista y un conjunto de principios como referencia para los ad-
ministradores sobre la manera de revisar sus sistemas de administracion de la éti-
ca. Este trabajo llevé en abril de 1998 a la adopcion por parte del Consejo de la oc-
pE de la “Recomendacion sobre el Mejoramiento de la Conducta Etica en el Servicio
Pablico”, que se estableci6 con los “Principios para la Administracion de la Etica en
el Servicio Pablico”. A solicitud de los ministros de los paises de la ocpg, el Comité
de Administracién Publica prepard un informe sobre la implementacion de la reco-
mendacién. Si bien las razones que impulsan a cada pais varian, las respuestas al es-
tudio demostraron que favorecer la integridad en el servicio publico nunca ha sido
mas sobresaliente que en la actualidad, y una recopilacion de iniciativas muy recien-
tes en el informe demuestra los intentos sustanciales que han hecho los paises de
la ocDE.

Il. LA CONSTRUCCION DE UNA INFRAESTRUCTURA SOLIDA DE LA ETICA

En la segunda parte del documento se resume la informacién proporcionada por
el estudio de ética realizado por la ocpE en 1999/2000 sobre las politicas y practicas
establecidas para promover la conducta ética y prevenir y combatir la corrupcion.
Se ofrece un panorama comparativo de los desafios, asi como de las estructuras y
mecanismos (incluidas leyes, instituciones, procedimientos, etc.) que los paises de
la organizacién utilizan para hacer operativos los valores en el servicio pablico me-
diante:

* La definicién, comunicacion e inculcacion de valores y normas éticas.

* lavigilancia y promocidn de conductas éticas y normas elevadas de conduc-
ta mediante el desarrollo de una carrera en el servicio puablico.

* La informacion, deteccion, investigacion, enjuiciamiento y castigo del mal
comportamiento de funcionarios publicos.
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También se resumen las experiencias de los paises de la oCDE respecto a garan-
tizar la amplitud y coherencia de las medidas que favorecen la integridad y previe-
nen el mal comportamiento, tales como la administracién, coordinacion y evala-
cion de la efectividad de esas medidas. Ademds, se subrayan las tendencias globales
en la administracion de la ética, entre las que se encuentran las fuerzas motoras y
asuntos nuevos, asi como informes sobre las soluciones y pricticas recientes e in-
novadoras.

¢POR QUE ES TAN CRITICA LA £TICA HOY DIA?

El servicio publico afronta desafios y presiones dificiles. La aparente disminucidn de
la confianza del publico en el gobierno plantea un importante desafio politico tanto
para los paises miembros de la ocpE como para los que no lo son. Los servidores pu-
blicos enfrentan nuevos y distintos objetivos y conflictos de intereses debido a las
reformas del sector piblico, como la delegacion de responsabilidades y 1a mayor
discrecién administrativa, la relacién cambiante entre los sectores piblico y privado,
y mayor dependencia de los mecanismos de mercado. Otros factores son la limita-
cién de los recursos, que provoca reduccidn y reestructuracion, v la globalizacion,
que aumenta €l contacto con diferentes normas éticas y culturales y propicia un
cambio en la manera como percibe la sociedad la funcién del servicio piblico. No
obstante, la fiabilidad de las instituciones publicas y la credibilidad de los funciona-
rios publicos siguen siendo factores vitales de la buena gobernanza, y “la integridad
de los politicos y servidores publicos es un ingrediente decisivo de una sociedad
democratica”’ En general, la integridad y la ética —normas elevadas de conducta
en el servicio pablico— se han convertido en factores clave de la calidad del gobierno.

3 Declaracion de Alice Rivlin en marzo de 1996 como Presidenta del Simposio Ministerial de la ocDe sobre
el Futuro de los Servicios Piblicos. Para mayor informacion sobre los tipos de tensiones éticas en el servicio
piblico, véase puma, “Managing Government Ethics”, puma Policy Brief, Paris, ocDE, febrero de 1997; también
disponible en la direccion de Internet hutp://www.oecd.org/puma/gvenance/ethics/index.htm.
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EL SERVICIO PUBLICO BASADO EN LOS VALORES

Los valores constituyen el fundamento del servicio publico. Son los principios com-
partidos de manera colectiva que orientan el juicio sobre lo que es bueno y correc-
to. Los valores establecidos en los documentos publicos proporcionan la base para
un ambiente en el que los ciudadanos conocen la misién y la vision de las organi-
zaciones publicas, y también ofrecen orientacion global para las actividades cotidia-
nas del servicio publico. Todos los paises de la ocp tienen una declaracion de los
valores esenciales del servicio publico. Aun cuando los paises pueden tener distin-
tos conceptos del mismo valor o los valores basicos puedan implicar otros valores,
las declaraciones de valores esenciales muestran cierta homogeneidad. La grafica 1
muestra los ocho valores esenciales del servicio publico declarados con mayor fre-
cuencia en los paises de esta organizacion.

Los paises definieron una amplia variedad de valores que reflejan su respectivo
entorno nacional, social, politico y administrativo. Entre ellos se incluyen valores
bésicos mds abstractos y se integran los valores derivados especificos, aplicados a
un contexto mds concreto. Esta cadena demuestra la fuerte interrelacion de los va-
lores esenciales y lleva a la elaboracion de normas més especificas. Una similitud ba-
sica es que los paises de la ocp recurren al mismo origen, las fuentes sustanciales
de valores, a saber:

* Sociedad.
* Democracia.
* Profesion.

Otra similitud es que los paises mantienen una combinacion de valores “tradi-
cionales” y “nuevos” del servicio publico. Los valores “tradicionales” reflejan la mi-
sion fundamental del servicio publico, mientras que los valores “nuevos” expresan
los requisitos de un nuevo caracter distintivo. La ocpe ha conservado y redefinido
sus valores sociales y democréticos “tradicionales”, de los cuales el mas frecuente
es la imparcialidad (no discriminacion) y la neutralidad; la integridad y la honesti-
dad (que exigen las normas éticas mas elevadas); la justicia y la equidad; la bondad
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GRAFICA 1. LOS OCHO VALORES ESENCIALES DEL SERVICIO PUBLICO
DECLARADOS CON MAYOR FRECUENCIA EN LOS 29 PAISES DE LA OCDE
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y la humanidad. Otros valores democriticos son la legalidad (respeto al estado de de-
rechoy, en particular, a las disposiciones de la Constitucién); la transparencia y la im-
parcialidad, incluida la propia revelacion de informacion; la responsabilidad (tanto
conservar la reputacion como asumir la responsabilidad por los errores), la rendi-
cion de cuentas (con el mis estricto escrutinio piblico) y la obediencia; la igualdad;
el servicio para el beneficio piblico, asi como la lealtad y la fidelidad al Estado.
Los valores profesionales presentan un rango de variacién mds amplio y han
proporcionado mayor espacio para que los valores armonicen con las recientes re-
formas de la administracion publica. Casi la mitad de los paises defini6 la eficiencia
como un valor fundamental del servicio pdblico. Otros valores profesionales com-
prenden el respeto a los recursos del Estado; la confidencialidad y el respeto a los
secretos oficiales; la competencia y excelencia profesionales; asi como un empleo
basado en los méritos. Los valores profesionales declarados en fechas recientes, co-
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mo la disposicién de servicio, el logro de resultados o la obtencion de la satisfaccion
de los ciudadanos, muestran el nuevo enfoque del caricter distintivo de la adminis-
tracion publica. Algunos paises listaron tanto valores basicos como valores deriva-
dos. Los tltimos requieren que el comportamiento generalmente esperado se aplique
en situaciones o relaciones mas especificas. Por ejemplo, en el caso de la imparcia-
lidad, cuatro paises sefialaron la neutralidad politica como un valor fundamental in-
dependiente. La declaracién de este valor especifico desempend un papel clave en
la ransformacion de la administracion y en el establecimiento de un “nuevo caracter
distintivo del servicio publico” independiente en los paises en transicion.

La vasta mayoria de los paises miembros proporciona marcos legales para los
valores del servicio publico; sin embargo, algunos de ellos declaran los valores
también en otros documentos guia. En la mayoria de los casos, los estatutos y las
leyes generales comprenden los valores esenciales, aunque los paises de la 0CobE
también utilizan constituciones, leyes basicas y reglamentaciones especiales del
servicio civil y del servicio piblico para declarar valores esenciales del servicio pu-
blico. Ademds, las leyes laborales, las leyes de procedimientos administrativos, la
Ley de Acceso a la Informacion y el Codigo Penal, la legislacion sobre conflicto de
intereses, las instrucciones o circulares también declaran valores para los servido-
res publicos. Otras fuentes legales de valores comprenden desde las decisiones
del ombudsman vy los tribunales hasta los acuerdos colectivos y los contratos in-
dividuales de trabajo.

La mitad de los paises miembros revisaron los valores esenciales del servicio pabli-
co en la década de 1990. En apenas los dltimos cinco anos pasados, una amplia varie-
dad de paises revis6 sus valores esenciales y 11 de ellos actualizaron su declaracion de
valores esenciales, y se siguen haciendo mds revisiones. Los paises reconocieron 1a ne-
cesidad de involucrar en el proceso de revision al personal afectado, a fin de estable-
cer un entendimiento mutuo y fijar la implementacion posteriormente. En algunos ca-
s0s, la consulta rebasd el servicio publico y alcanzo a la comunidad mas amplia, con el
proposito de informar a la ciudadania y fomentar una percepcion positiva del servicio
publico en la sociedad. En Estados Unidos, la Oficina de Etica del Gobierno publicd el
proyecto de c6digo para comentarios y cualquier persona interesada tuvo la oportu-
nidad de enviar sus observaciones. En Italia —ademds de los comentarios, las propues-
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tas y las evaluaciones hechas por los sindicatos— se examinaron cuidadosamente las
reacciones de los medios de comunicacién a la lista revisada de los valores esenciales,

LA COMUNICACION DE LOS VALORES

Si no se comunican, los valores siguen siendo palabras en papel. La vasta mayoria
de los paises miembros emplea medidas para distribuir y comunicar los valores
esenciales a los servidores publicos. El método utilizado con mayor frecuencia con-
siste en entregar automdticamente la declaracion de valores esenciales cuando al-
guien se incorpora al servicio publico. Mds ain, una tercera parte de los paises
miembros distribuye a todos los servidores publicos los valores esenciales después
de revisarlos y los entrega a quien asume un cargo en una organizacidn de servicio
publico distinta. De manera similar, los paises incluyen valores esenciales en los
contratos de trabajo y en los cursos de capacitacién. Una tendencia reciente es uti-
lizar los instrumentos de la nueva tecnologfa, como Internet, Intranet y los CD-
ROM, para comunicar valores esenciales.

El papel de estos mecanismos es informar a los servidores publicos sobre los
principios generales. Sin embargo, los esfuerzos para definir o redefinir y estable-
cer Jos valores esenciales podrian conducir s6lo a un éxito parcial si tan s6lo los pai-
ses ponen menos énfasis en comunicar e inculcar los valores. La retroalimentacion
de los servidores civiles y publicos respecto a su comprension de los principios ge-
nerales sefialaria cudles valores esenciales estin reaimente guidndolos en el cum-
plimiento diario de sus deberes como funcionarios. Como una nueva medida, algu-
nos paises han realizado encuestas para averiguar los valores percibidos en el
servicio publico. Por ejemplo, en 1999 el Ministerio de Finanzas de Finlandia llevd
a cabo una encuesta para conocer la opinién de los servidores publicos finlandeses
sobre los valores esenciales. La encuesta confirmé que la base de valores para el
servicio civil ha cambiado significativamente durante la década pasada, s6lo 3% de
los que respondieron el cuestionario sentia que los valores seguian siendo los mis-
mos; 41.2% respondié que la base de valores para el servicio civil/administracion
del Estado diferia de la del sector privado, mientras que 38.5% creia que era la mis-
ma. Los seis valores esenciales que fueron identificados como los mas importantes
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para la administracién del Estado son: legalidad (65.5%), servicio (61.5%), expe-
riencia (58.1%), imparcialidad (57.5%), justicia (56.6%), transparencia (47.8%). Un
estudio reciente entre profesionales de recursos humanos australianos del sector
publico del sur de Australia mostré que los ocho valores esenciales mds importan-
tes por los que se guiaban los gerentes de recursos humanos eran, en orden de im-
portancia, los siguientes: equidad, honestidad/sinceridad, franqueza, merito, respe-
to, rectitud, legalidad e integridad.

COHMO PONER LOS VALORES EN ACCION

Los valores esenciales proporcionan las directrices fundamentales para las activida-
des del servicio pablico. Sin embargo, los servidores publicos necesitan conocer de
manera mas precisa las normas que se espera que apliquen en su trabajo cotidiano
y cudles son los limites de un comportamiento aceptable. Una guia adicional podria
aclarar mds las normas y ayudar a interpretar los valores en situaciones concretas,
asi como a establecer los valores a los que se aspira. El marco legal crea la base al
resumir las normas de conducta que se esperan de cada servidor publico. Ademds,
las leyes proporcionan el marco para la investigacion y el enjuiciamiento. Sin em-
bargo, las leyes son instrumentos relativamente inflexibles que mds bien fijan limi-
tes y refuerzan el cumplimiento de normas minimas.

Casi todos los paises de la ocpE establecen las normas de conducra que se espe-
ran de los servidores publicos. En general, se establecen normas para situaciones que
podrian propiciar un conflicto de intereses; por ejemplo, todas cubren las dreas de
aceptacion de regalos o beneficios (como comisiones, pagos, entretenimiento) y el
uso de la informacién oficial. Otros asuntos que abarcan a menudo se relacionan con
el trabajo complementario —como el trabajo fuera del servicio puablico— y los em-
pleos posteriores: la mitad de los paises de la ocpE exigen condiciones o permisos es-
peciales, 0 ambos, para pasar del servicio pablico al sector lucrativo. Ademds, los pai-
ses o bien prestan atencion especial a asuntos especificos como la presentacién de
denuncias, la prohibicion para realizar cabildeo durante un ano después de dejar el
servicio publico, o bien exigen de manera general un comportamiento que mejore
el respeto y la confianza y no desprestigie al servicio publico (véase la grafica 2).
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GRAFICA 2. EL ESTABLECIMIENTO DE NORMAS DE CONDUCTA: ACTIVIDADES
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Los paises de la ocDE declaran las normas de conducta esperada de los servido-
res publicos en una coleccién de documentos. Las tres formas mas frecuentes son
leyes, codigos y pautas de conducta. Mis de dos tercios de los paises de la ocpE es-
tablecieron un marco legal para las normas de conducta esperada de los servidores
publicos. La forma que toman los documentos legales va desde constituciones, le-
yes generales sobre el servicio civil o el servicio publico, leyes de procedimientos
administrativos, leyes laborales, hasta cédigos dedicados a normas de conducta, le-
yes disciplinarias y codigos de conflicto de intereses y de empleos posteriores. Los
cédigos de conducta y los cédigos de ética o un codigo del servicio civil también
constituyen una fuente cominmente utilizada en mis de un tercio de los paises
miembros. Otras fuentes incluyen cartas de servicio a clientes, circulares, manuales
y documentos de capacitacion para el servicio civil. Las legislaciones penales son
los “dientes” de toda la infraestructura de la ética. Los codigos penales determinan
las bases al definir los tipos de mala conducta que no son aceptables en el servicio
publico. Todos los paises de la ocDE sancionan el comportamiento corrupto de los
funcionarios publicos. Ademds, la vasta mayoria de los paises penalizan en los c6-
digos penales tanto las formas activas de corrupcién como las pasivas, las directas
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y las indirectas, asi como la tentativa de corrupcion. Los otros dos tipos de conducta
que se penalizan con mis frecuencia en los funcionarios pablicos son la parcialidad
en la toma de decisiones oficiales y el abuso del cargo o de la confianza publica. El
término funcionario publico puede tener el mas amplio alcance: una persona que
“ocupa un puesto publico” o que “desempena funciones publicas designadas”.

La gran mayorfa de paises de la ocpg utilizan, ademas de las normas generales
que se aplican a todos los servidores publicos, pautas complementarias para grupos
o profesiones especificos. Estos incluyen, en particular, las dreas donde el trabajo
tiene una sensibilidad especial o estd expuesto a un conflicto de intereses particu-
lar. Ademds, algunas profesiones han elaborado su propio cédigo de ética que re-
quiere normas especificas adicionales sobre el comportamiento €tico. Estas normas
podrian incluirse también en sus estatutos profesionales, y los organismos profe-
sionales auténomos desemperian un papel prominente en el cumplimiento de esas
normas, Las areas incluyen las funciones vitales del Estado, como 1a aplicacion de
laley, la defensa judicial y nacional, sectores financieramente-sensibles (administra-
cidn fiscal y aduanal), y las profesiones con una tradicion de autorregulacion (mé-
dicos, personal médico, abogados). La mayoria de los paises de 1a ocDE también
cuenta con pautas especificas para dirigentes politicos y servidores publicos que
trabajan en la zona de contacto entre politica y administracion. El objetivo global
de estas pautas es garantizar la imparcialidad politica del servicio publico. En algu-
nos casos la ley proscribe ciertas actividades politicas; por ejemplo, en Japon, la Ley
de Servicio Publico Nacional prohibe la participacién de empleados en ciertas acti-
vidades politicas. Algunos paises elaboraron cddigos que orientan a los ministros
en asuntos relacionados con la conduccion de los negocios gubernamentales, El
Manual del Consejo de Ministros Irlandés® empieza con secciones sobre asuntos de
responsabilidad ministerial, ética y conflicto de intereses. El Codigo Ministerial del
Reino Unido’ establece reglas para los ministros sobre las relaciones con el servicio
civil, a fin de conservar la imparcialidad politica de este Ultimo. Ademds, un contrato
modelo explica las obligaciones y limitaciones de los consejeros ministeriales espe-

¥ texto de este manual estd disponible en: http://www irlgov.ie/taciscach/publication/cabinethandbook-
/contents.him,
7 Los documentos estan disponibles en: hitp://www.cabinet-office.gov.uk/central/1997/meode/.
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ciales respecto de su actividad pdlitica, y brinda orientacion especifica a los jefes de
los departamentos gubernamentales sobre los contactos entre servidores civiles y
partidos de oposicion, los vinculos con think tanks afiliados a algtn partido politi-
co, etc. Algunos paises intentan proporcionar pautas para los periodos sensibles
de una campafia electoral y para la transicién del gobierno. La Oficina de! Consejo de
Ministros del Reino Unido, por ejemplo, emitié pautas especiales para todas las
camparias electorales, a fin de que sirvan de guia a los servidores civiles en su fun-
cién y en su comportamiento durante las camparias electorales en relacién con in-
vestigaciones, solicitudes, uso de propiedades del gobierno y participacion en las
campanas.® En Australia, el Departamento del Primer Ministro y del Consejo de Mi-
nistros estd encargado de asesorar a los servidores publicos sobre el manejo apro-
piado de los negocios durante el periodo de transicion.

Un interés primordial de los paises en la expedicién de normas de conducta es,
por una parte, como garantizar la cobherencia en todo el servicio publico y, por la
otra, tener en cuenta las caracteristicas especificas de los sectores respectivos y las
instituciones individuales. En Estados Unidos, un decreto ejecutivo de 1965 esta-
blecié un cédigo de conducta modelo conforme al cual los organismos individua-
les podian elaborar normas del organismo (y en algunos casos de las ocupaciones).
Si bien todos los organismos elaboraron cddigos, el grado de divergencia entre
ellos en cuanto a la interpretacién y a la implementacion de las normas tuvo como
consecuencia que los criticos abogaran por un conjunto uniforme de normas que
se aplicarian de manera uniforme en toda la rama ejecutiva. En respuesta, el presi-
dente Bush emitié en 1989 el Decreto Ejecutivo 12674 mediante el que ordenaba
a la Oficina de Etica del Gobierno crear normas éticas de conducta Gnicas y gene-
rales, las cuales siguen vigentes hasta la fecha.

DE LA DISPOSICION AL CUMPLIMIENTO

Cultivar la integridad empieza con valores y normas claros. Sin embargo, hay que
crear mecanismos para comunicar e inculcar los valores y normas establecidos, vigi-

"~ ®Véase hitpy//www.cabinet-office. gov.uk/central/1999/conduct. htm.
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lar su Cuniplimiento y premiar la conducta ética, por una parte; y denunciar, detectar
y castigar la mala conducta, por la otra. El siguiente apartado describe a grandes ras-
gos las instituciones y los procedimientos que emplean los paises de 1a oCDE para
estimular normas elevadas de conducta y prevenir y detectar el mal comportamien-
to. Las secciones se centran en la manera como Jas politicas administrativas —sobre
todo la administracion de recursos humanos— ofrecen incentivos, orientacion y
consejo para fomentar normas elevadas de conducta, prevenir situaciones de con-
flicto de intereses, y garantizar la revelacion de infracciones mediante el control in-
terno o procesos de elaboracion de informes.

CREACION DE UN AMBIENTE DE TRABAJO QUE OFRECE APOYO

El ambiente general de la organizacion tiene un efecto directo en el ejercicio diario
de los valores del servicio pablico y de las normas éticas. Las politicas y practicas
administrativas generales crean la estructura para el compromiso de la organiza-
cion respecto a las normas éticas. Ellas garantizan el correcto funcionamiento de
los valores esenciales del servicio publico, al ofrecer las garantias y los incentivos
adecuados para el comportamiento €ético. Los paises de la ocpg buscan garantizar
la transparencia de sus administraciones (y que los servidores publicos sigan sien-
do responsables de sus decisiones) y evitar situaciones de conflicto de intereses,
exigiendo que se declare la acepracion de regalos o beneficios. En la gréfica 3 se se-
fialan estas medidas administrativas generales que utilizan los paises de la 0CDE.

Los paises de la OCDE también centraron su atencién en dreas susceptibles de
corrupcion y establecieron controles especificos, sobre todo en los procedimientos
para las adquisiciones publicas. Un modelo es el consiguiente uso del principio de
presencia multiple: distintos funcionarios administran las etapas sucesivas de pla-
neacion, adjudicacién de contratos y conciliacion de cuentas en el proceso de ad-
judicacidn de contratos publicos. Los paises miembros de la ocpe también utilizan
ampliamente disposiciones especificas anticorrupcion en licitaciones de contratos
publicos: las disposiciones legales impiden que proveedores y contratistas puedan
participar en futuras ofertas durante un cierto tiempo si se les encuentra culpables
de corrupcion.
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GRAFICA 3. MEDIDAS ADMINISTRATIVAS QUE GARANTIZAN NORMAS
ELEVADAS DE CONDUCTA Y AYUDAN EN LA PREVENCION
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En los paises de la ocpg, 1a administracion de recursos humanos desempefia un pa-
pel clave en la promocion de un ambiente ético. En particular, pone en vigor valo-
res esenciales al insistir en el profesionalismo, 1a competencia y la transparencia en
la practica cotidiana. Como muestra la grafica 4, los paises de la organizacion casi
de manera undnime basan en el mérito el reclutamiento y la promocién dentro del
servicio publico y crean las reglas, los pautas y las politicas necesarias para los pro-
cedimientos de reclutamiento y promocién. Ademds, establecen mecanismos que
garantizan la imparcialidad de los procedimientos de seleccién mediante la publi-
cacion de estas reglas, pautas y politicas de reclutamiento, y anuncian los puestos
vacantes, y también auditan y vigilan los procedimientos de seleccion vigentes.

La mitad de los paises tienen en cuenta consideraciones éticas en el proceso de
reclutamiento mediante:

* Larevision de los registros penales.
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GRAFICA 4. MEDIDAS DE LA ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS
PARA CREAR UN AMBIENTE ETICO
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* Laevaluacion de las normas éticas de los candidatos durante las entrevistas
y durante el periodo de prueba.

* Lainvestigacion de los antecedentes y la expedicion de un certificado de ga-
rantia para los puestos de alta jerarquia.

Mds de dos tercios de los paises de la OcDE prestan atencion especial a funcio-
narios en puestos particularmente susceptibles a la corrupcion. En general, estas
dreas incluyen profesiones mds expuestas al contacto con sectores en donde hay
intereses econdmicos (recaudacion fiscal, aduanas, puestos que tienen que ver con
contratos y licencias), aplicacion de la ley (policia, enjuiciamiento, magistrados), asi
como seguridad nacional. En estas dreus, las medidas que se emplean més a menu-
do son rotacion frecuente del personal, reglas ms estrictas y pautas complemen-
tarias, ast como aumento del control interno, de las inspecciones y de las audito-
rias. Como medidas preventivas, los paises también exigen una declaracién mds
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minuciosa del interés financiero v las propiedades, evaluacion de riesgos e investi-
gaciones mas exhaustivas de los antecedentes.

COMO INFORMAR Y CAPACITAR A LOS SERVIDORES PUBLICOS
SOBRE ASUNTOS DE ETICA

La socializacion profesional permite que los servidores pablicos apliquen los valores
esenciales en circunstancias concretas. Esto requiere en particular mantenerlos infor-
mados de las normas de conducta esperadas y el desarrollo de habilidades que los
ayuden a resolver sus dilemas éticos. Casi todos los paises de la 0cDE proporcionan
capacitacion sobre asuntos éticos. Los cursos de capacitacion son obligatorios o vo-
luntarios (a discrecion de los servidores publicos), o ambos en algunos paises. En
Australia, por ejemplo, la capacitacién es en su mayoria voluntaria, pero a veces es
obligatoria cuando un organismo identifica una necesidad especifica. El alcance de la
capacitacion en €tica varfa mucho de un pais a otro. Algunos paises tienen un esque-
ma general de capacitacion que abarca todo el servicio puiblico, mientras que otros
s6lo tienen programas especificos determinados por ministerios y dependencias es-
pecificas. En particular, paises como Finlandia y Estados Unidos exigen capacitacion
en ética para todos los nuevos servidores publicos. En el Reino Unido, la ética estd in-
cluida en el curso de induccidn que se imparte a todos los nuevos servidores civiles
de alta jerarquia, aunque el curso de induccion para todos los nuevos servidores pui-
blicos es responsabilidad de los departamentos y organismos individuales. El objeti-
vo general de la capacitacion en los paises de la ocDE es despertar la conciencia de los
servidores pblicos respecto a los aspectos éticos y garantizar que estén bien infor-
mados sobre las normas de conducta que se esperan de ellos como empleados pu-
blicos. Un objetivo adicional es desarrollar las habilidades necesarias para el razona-
miento moral v el juicio ético. Por esa razon, los cursos de capacitacion en ética
aplican tanto teoria general como estudios de casos especificos, proporcionan mate-
riales de lectura e inician discusiones sobre asuntos éticos pertinentes. Los cursos de
seguimiento para la capacitacion en ética podrian concentrarse en asuntos relaciona-
dos con el tema y en problemas que surjan. En Estados Unidos, las personas desig-
nadas por el Presidente reciben sesiones informativas sobre ética anualmente.
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ORIENTACION, CONSEJO Y ASESORIA PARA RESOLVER PROBLEMAS ETICOS

RELACIONADOS CON EL TRABAJO

En la mayoria de los paises de la 0cDE, los superiores y gerentes jerdrquicamente
inmediatos son responsables de brindar orientacion, consejo y asesoria a los servi-
dores publicos para que resuelvan dilemas éticos en el trabajo. No son los dnicos
que prestan este servicio, ya que los gerentes pueden compartir esta responsabili-
dad con funcionarios dedicados a la ética, representantes sindicales u organismos
y comisiones centrales. En otros paises, o bien estos organismos y comisiones cen-
trales especiales ofrecen orientacién, consejo y asesoria de manera exclusiva, o
bien existe gente dedicada a esta tarea que, en persona, por teléfono o por correo
electronico estd disponible para responder a una solicitud de ayuda. En Estados
Unidos, cada organismo cuenta con uno o mas de estos funcionarios en ética,
mientras que en Japon, los funcionarios que controlan la disciplina en cada minis-
terio y dependencia desempenan estas tareas.

La nueva tecnologia ofrece orientacion sobre asuntos éticos en una forma muy
popular y atractiva. La Internet se ha convertido en una herramienta muy usada y
las organizaciones a menudo han creado sitios en la Web dedicados exclusivamen-
te al tema con informacidn sobre leyes pertinentes, documentos orientadores y
otros recursos y material de capacitacion relacionados con programas de ética. Los
paises han emprendido diversas iniciativas en el uso de esta nueva herramienta. Por
ejemplo, la Oficina del Consejo de Ministros del Reino Unido fundé un sitio espe-
cifico en la Web sobre ética con informacion sobre reglamentacion y normas de
conducta para el servicio civil del Reino Unido.® La pagina dirigida por la Oficina del
Consejero de Etica de Canada proporciona acceso, inter alia, a 1as reglamentacio-
nes sobre conflicto de intereses y empleos posteriores para funcionarios publicos,
asi como sobre cabildeo. Ademds, este sitio de Internet ofrecis en cierta ocasion un
foro abierto especial en el que se animaba a los servidores publicos, asi como a los
ciudadanos, a enviar comentarios y sugerencias sobre temas de actualidad. Otro
ejemplo es el sitio en la Web de la Biblioteca de Recursos Eticos de la Oficina de
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Etica Gubernamental (0GE, por sus siglas en inglés, Office of Government Ethics)
de Estados Unidos que proporciona referencias y otros materiales de recursos re-
lacionados con el programa sobre ética del Poder Ejecutivo. Este sitio incluye un
juego interactivo de €tica de preguntas y respuestas que puede bajarse del sitio de
la oGE y utilizarse para programas de capacitacion por computadora, Ademas, un
buscador de este sitio da acceso a un médulo introductorio dedicado a las reglas
bdsicas, excepciones y consecuencias de la aceptacion, como servidor pablico, de
obsequios provenientes de fuentes externas.™®

LAS POLITICAS DE REVELACION DE INFORMACION

Los gobiernos buscan minimizar la posibilidad de que surjan conflictos entre los in-
tereses privados y las obligaciones publicas de quienes ocupan cargos piblicos. Co-
mo primer paso, establecen reglas claras y proporcionan mds pautas de conducta
respecto a conflictos de intereses. No obstante, también es crucial saber cudndo al-
guien tiene un interés creado privado en un proceso de toma de decisiones, Reve-
lar informacidn sobre intereses privados hace que el proceso de toma de decisio-
nes sea mds transparente, al prevenir y detectar posibles conflictos entre intereses
publicos e individuales. Por esa razén, casi todos los paises de la ocpE exigen la re-
velacion del interés financiero personal en el servicio publico. La esfera de accién
de este requisito varia entre los paises de la ocpE. Como obligacion general, algu-
nos de ellos exigen que todos los servidores publicos o civiles cumplan ese requi-
sito, mientras que otros aplican esta politica s6lo a los funcionarios de alta jerarquia
0 a quienes intervienen en actividades sensibles que implican intereses financie-
ros o conflictivos. En general, se exige un mayor grado de transparencia a los servi-
dores publicos de mayor jerarquia y a los funcionarios publicos de eleccion. En la
grafica 5 se indican los grupos obligados a dar informacion sobre sus intereses y
bienes financieros personales.

Se presta especial atencién al dmbito politico, que incluye parlamentarios,
miembros del Consejo de Ministros, ministros o su personal en los consejos minis-

" 0 Véase hitp:/Awww.usoge gov/usoge006. html#games.
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GRAFICA 5. DIVULGACION DE INFORMACION: QUIEN DEBE REVELARLA
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teriales y secretarfas de Estado. Algunos paises exigen declaraciones similares de
funcionarios publicos en el dmbito subnacional (principalmente regional), por
ejemplo, gobernadores de provincias, concejales o jefes de oficinas regionales y sus
delegados. Los paises también aplican Ia politica de divulgacion a otros grupos que
intervienen en actividades sensibles que implican servicios financieros, como admi-
nistracion de deuda, administracién de contratos, adquisiciones, administracion fis-
cal o auditorfa. Esto también se extiende a funcionarios de alta jerarquia del banco
central y empresas publicas del gobierno. Es una obligacion general de todos los
servidores publicos o civiles declarar sus intereses financieros en cinco paises, a sa-
ber, Australia, Grecia, México, Polonia y Turquia. En otros paises no es un requisi-
to general que todos los empleados publicos presenten una declaracién patrimo-
nial; sin embargo, existe una “responsabilidad (implicita o de otro tipo) para que
declaren conflictos de intereses reales, potenciales 0 aparentes en una situacion de-
terminada”.
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Los paises tienen requisitos de divulgacion mds rigurosos para los politicos y
servidores publicos de alta jerarquia. £n el caso de los politicos, cuanta mayor es su
responsabilidad, mayor es la visibilidad otorgada al escrutinio publico. En Estados
Unidos, por ejemplo, la declaracién patrimonial de los funcionarios de mayor jerar-
quia exige mas detalles y més informacion, y estdn disponibles al ptblico cuando lo
solicite. Este grupo de funcionarios de alta jerarquia incluye, inter alia, al Presiden-
te y al Vicepresidente; a las personas designadas por el Presidente que requieren
confirmacién del Senado y a los servidores civiles de alta jerarquia, aproximada-
mente 25 000 en Estados Unidos. En Portugal, incluye a los miembros del gabinete
y a los del Parlamento. En el Reino Unido, se exige que todos los miembros del Par-
lamento hagan una declaracién piblica de sus bienes. No obstante, ademds, los mi-
nistros deben garantizar que no haya ningin conflicto entre sus intereses privados
y sus obligaciones publicas, lo que en ocasiones requiere que liquiden ciertos inte-
reses o se retiren de decisiones especificas del gobierno. De manera similar a la de
los politicos, ciertos sectores también exigen declaraciones mds rigurosas en 4dreas
como administracion fiscal y aduanal, obras publicas, seguridad del Estado, enjui-
ciamiento y policia.

La mayoria de los paises de la ocDE exigen informacidn sobre intereses financie-
ros y puestos actuales, como activos, pasivos, incluidos préstamos, asi como fuen-
tes y nivel de ingresos. Algunos paises también exigen informacion sobre regalos
recibidos y puestos externos concurrentes, empleos anteriores o incluso convenios
con empleadores anteriores y futuros. Entre otros campos recientes también cu-
hiertos estan viajes patrocinados, contratos publicos, sociedades e inversiones, ac-
ciones y compensaciones que excedan ciertos limites antes de entrar al gobierno
($5 000 en Estados Unidos). Los principales requisitos se presentan en la gréfica 6.

El propésito abrumador de la politica de divulgacion de los paises de la ocpe es
evitar conflictos de intereses y proporcionar orientacion o detectar el enriqueci-
miento ilicito y contribuir a las investigaciones y procedimientos disciplinarios. Por
consiguiente, en la mayoria de los casos, a informacion es exclusiva para uso ofi-
cial interno y permanece confidencial, de manera que tienen acceso a esta informa-
cion principalmente los superiores y gerentes. Sin embargo, en unos cuantos €asos
el propdsito es conservar el escrutinio publico riguroso y, para facilitar esto, los da-
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GRAFICA 6. DIVULGACION DE INFORMACION: QUE DEBE REVELARSE
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tos recopilados se publican en el boletin oficial (por ejemplo, en ltalia y Corea) o
se registran y se ponen directamente a disposicion del publico en general, o indi-
rectamente, como en Portugal y Estados Unidos. En Japdn, la informacion reunida
esta abierta al pablico cuando lo solicite para ayudar a cultivar la ética politica en
los funcionarios por eleccion y en los miembros del gabinete, y asi contribuir al ma-
yor enriquecimiento de la democracia. Algunos paises tienen un sistema mixio y
dan a conocer la informacion revelada por los funcionarios de mayor jerarquia,
mientras que mantienen confidencial 1a informacion de los funcionarios de menor
jerarquia, asi como las declaraciones de las esposas e hijos de los funcionarios. En
algunos casos, la informacién revelada estd protegida por reglamentaciones legales
supremas, por ejemplo, por las disposiciones de la Ley de Privacia de Canad4. Otros
tienen instituciones centrales especializadas que controlan la politica de divulga-
cion y vigilan su funcionamiento, por ejemplo la Oficina de Etica Gubernamental
de Estados Unidos o la Oficina del Consejero de Etica de Canada. Los paises de la
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ocpk exigen la declaracion de los intereses financieros y los bienes personales tan-
to de manera periodica como cuando alguien ingresa y abandona el servicio publi-
o o cuando cambian sus circunstancias pertinentes. El intervalo promedio para dar
a conocer la informacion es de un ano, aunque algunos paises amplian este perio-
do a dos anos (Grecia) o incluso a cinco anos (Turquia).

PROCEDIMIENTOS PARA DENUNCIAR MALA CONDUCTA
O SOSPECHA DE CORRUPCION

El riesgo de corrupcion aumenta significativamente en un ambiente reservado. Re-
velar las infracciones en el servicio piblico se ha convertido en una preocupacion
cada vez mayor de los gobiernos de los paises de la organizacion. Dos tercios de los
paises miembros obliga a sus servidores publicos a denunciar la mala conducta u
ofrece procedimientos que faciliten su denuncia. En general, las reglamentaciones
legales definen estos procedimientos; no obstante, las reglas internas también de-
sempenan un papel importante. Por ejemplo, en Australia se utiliza una combina-
cion de leyes y reglas internas de la siguiente manera: las Reglamentaciones del Ser-
vicio Publico incorporan los requisitos minimos para un esquema de denuncias, al
tiempo que se exige a los jefes de las dependencias que establezcan procedimien-
tos para tratar las declaraciones que alegan una infraccién al codigo de conducta de
su dependencia. En paises con sdlidas tradiciones de leyes administrativas, los ser-
vidores publicos tienen responsabilidad personal absoluta de la legalidad de sus ac-
tos oficiales. En consecuencia, tendrdn que responder, en los términos de la ley pe-
nal, las reglamentaciones disciplinarias y las disposiciones de responsabilidad civil,
por cualquier acto oficial ilicito, aun cuando un funcionario de alta jerarquia haya
autorizado tal accion ilicita. Cuando surge un conflicto entre la legalidad y la obe-
diencia (una obligacién de cumplir las instrucciones de los superiores), y los fun-
cionarios publicos dudan de la legalidad de cualquier accién que se les pide reali-
zar, tienen que informar primero sus dudas a su superior. Si el superior mantiene
la orden oficial, tienen que acudir al superior del siguiente nivel jerdrquico 'y, si és-
te la confirma, el servidor pablico en cuestion deberd acatarla, a menos que come-
ta un delito penal 0 administrativo o viole la dignidad humana. Posteriormente, los
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funcionarios publicos gozaran de proteccion contra cualquier demanda resultante de
acuerdo con las reglamentaciones disciplinarias o disposiciones de responsabili-
dad, pero s6lo si cumplieron con su deber de protestar.

Casi la mitad de los paises miembros obliga a sus servidores publicos a denun-
ciar por ley la mala conducta o cualquier delito, incluida la corrupcion. En la déca-
da de 1990, muchos paises adoptaron disposiciones legales que definian tanto la
proteccion como los procedimientos que deben seguirse para denunciar una mala
conducta. El codigo civil de Grecia y la ley laboral de Nueva Zelanda garantizan pro-
teccion, mientras que el codigo penal de Hungria incorporo la categoria de “perse-
cucién de una persona que haya hecho una denuncia en beneficio publico (infor-
mante)” y penaliza a cualquier individuo que emprenda una accién contra un
informante que haya obrado en beneficio publico. Una preocupacion creciente de
los paises de la ocDE es ofrecer proteccion total —incluida la seguridad legal y el
respaldo de una asistencia institucional— a los informantes. En Estados Unidos se
aprob6 la primera Ley de Proteccion a Informantes, y facult6 a la Oficina del Con-
sultor Especial para administrar dicha ley. La Oficina del Consultor Especial (osc,
por sus siglas en inglés, Office of Special Counsel) proporciona proteccion legal
contra represalias y venganzas injustas por parte de los funcionarios de la depen-
dencia a los empleados que delatan corrupcién o mala conducta. La osc recibe que-
jas de pricticas injustas y las investiga. Una vez que se concluye una investigacion,
la osc tiene la facultad de aplazar o restringir las acciones del organismo, y puede
buscar recursos legales para proteger a los empleados, incluido el litigio ante la Jun-
ta de Proteccion del Sistema de Méritos. La Ley de Revelacidn por el Bien Publico
entr6 en vigor en el Reino Unido en julio de 1999. Esta ley, que es la mds reciente,
brinda proteccién completa —incluido el reclamo de una compensacion ante un tri-
bunal laboral— para un amplio grupo de empleados, personal de la dependencia,
etc., que planteen inquietudes genuinas sobre conductas ilegales (delitos, delitos ci-
viles, errores judiciales, dafios a la salud y a la seguridad o al ambiente), si lo hacen
de buena fe. Incluso una “revelacion mas amplia” (por ejemplo, a 1a policia, los
miembros del Parlamento o a los medios) esta protegida si el denunciante no 1a ha-
ce en su propio beneficio y cumple una de estas tres condiciones previas, a saber, que
el informante:
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¢ Haya creido razonablemente que serfa victima de represalias si planteaba el
asunto internamente o con la persona designada para la regulacion.

* Haya creido razonablemente que era probable un encubrimiento y no habia
nadie designado para la regulacion.

* Ya habia planteado el asunto internamente o con un encargado de la regu-
lacion.

Los paises de la ocDE parecen tener mucho en comun respecto de los procedi-
mientos para que el publico ponga al descubierto las infracciones cometidas por
servidores pablicos. Cada pais tiene vias similares, como procedimientos de quejas,
ombudsman, mostrador de ayuda y lineas telefénicas. El anonimato se considera
como uno de los puntos centrales de la presentacion de quejas, por ejemplo en Es-
tados Unidos, porque ayuda a protegerse contra represalias y garantiza la seguridad
del quejoso. La Internet proporciona un nuevo instrumento para denunciar la ma-
la conducta. Por ejemplo, el Departamento de Comercio de Estados Unidos ya es-
tablecio una “linea directa contra el soborno” en su pagina de Internet. En ella pue-
de presentarse una queja comercial relacionada con el cumplimiento de la
Convencién Antisoborno de la ocpe. En Australia, existe un sitio en la Web dedi-
cado por completo a los informantes. '

CONTROL INTERNO PARA APOYAR EL MEJORAMIENTO DE LA CONDUCTA ETICA
EN EL SERVICIO PUBLICO

Casi todos los paises de la ocDE aplican un control interno que permite a los ge-
rentes reconocer y divulgar cualquier fenémeno que haga posible Ia corrupcion.
Los objetivos generales del control interno comprenden tanto la deteccion de irre-
gularidades individuales —en particular la corrupcién y el fraude—, como la identifi-
cacion de fuentes de irregularidades y debilidades sistémicas. Ademds, las revisiones
del control interno aconsejan mejoras generales futuras mediante recomendacio-
nes especificas. En general, el control interno se realiza mediante controles finan-

" Wéase hitp:/Awww.mac.doc.gov/ice/TCC2/HOTLINE/antibrib.html.
12 Véase www.whistleblowers.com.au/.
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cieros, auditorias internas y control administrativo. Asimismo, tipos especificos
—como serfan control de fraudes, control de la seguridad y control de bienes—
también permiten garantizar el controt apropiado de los recursos publicos.

La tendencia general entre los paises de la OcDE es, 0 bien establecer un marco
legal, o bien fortalecer las medidas legales ya existentes para el control interno.
Ademas de las disposiciones legales, la politica general o las reglas y directivas in-
ternas también requieren control interno. La mayoria de los paises tienen control
interno en cada dependencia y en cada departamento; sin embargo, sus activida-
des a menudo van acompanadas por algin tipo de supervision externa. Estas orga-
nizaciones externas también desempenan una funcion clave en ¢l seguimiento, la
conservacion y el mejoramiento de todo el sistema de control interno. La mayoria
de los paises lleva a cabo revisiones anuales. La frecuencia también depende del ca-
racter de cada institucion de acuerdo con sus necesidades reales y su plan de con-
trol. Australia, por ejemplo, observd que a frecuencia de las revisiones del control
interno no se especifica en la Politica de Control de Fraudes de la Comunidad de
Naciones (Commonwealth), sino que la determina cada jefe de dependencia, lo
que da flexibilidad a cada organismo. En los Paises Bajos, la frecuencia de las revi-
siones del control interno, realizadas por el personal de auditoria de los ministe-
rios, depende de los riesgos y de los montos financieros involucrados. El acceso a
los informes también varia; sin embargo, por lo general estin dirigidos a quienes
estan dentro de las organizaciones (supervisores de la dependencia, auditores in-
ternos de los departamentos, individuos que participan en la investigacion) y a 6r-
ganos de supervision externos, como la Oficina Nacional de Auditorias y Funciona-
rios de Mayor Jerarquia (ministros, miembros del Parlamento, Congreso, etc.).
Pocos paises, como Nueva Zelanda y Estados Unidos, también permiten que el pi-
blico tenga acceso a los informes de las revisiones del control interno. En Francia,
la posibilidad de que el publico conozca fa informacién, con algunas excepciones,
es una de las medidas adoptadas para mejorar las relaciones entre el gobierno y los
ciudadanos.
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1. ESCRUTINIO DE LA MALA CONDUCTA EN EL SERVICIO PUBLICO

Los servidores publicos son responsables de sus acciones. El piblico tiene el dere-
cho de examinar cuidadosamente sus actividades de manera directa o indirecta. Los
mecanismos indirectos comprenden el escrutinio independiente ejercido por insti-
tuciones autonomas externas y también por instituciones internas. En el siguiente
apartado se presenta una perspectiva general de las medidas disciplinarias utilizadas
por la administracion en el caso de que se infrinjan las normas del servicio puiblico y
también se resumen las instituciones y procedimientos para investigar y procesar las
peores conductas, incluidas las infracciones que se penalizan, como la corrupcién.

MEDIDAS DISCIPLINARIAS EN CASO DE QUE SE INFRINJAN LAS NORMAS
DEL SERVICIO PUBLICO

Los gobiernos de todos los paises de la ocpe han establecido procedimientos disci-
plinarios principalmente en el marco legal. No obstante, la obligacién de los geren-
tes sigue siendo detectar las infracciones a las reglas del servicio pablico y sancionar-
las con medidas administrativas y disciplinarias adecuadas y oportunas. En pocos
casos, como en el Reino Unido, las reglas internas proporcionan los Gnicos pro-
cedimientos disciplinarios para infracciones a las normas de conducta de la orga-
nizacion. Los gerentes del organismo desempeian un papel clave para iniciar de ma-
nera oportuna medidas disciplinarias en organizaciones de servicio publico, pero
también pueden recibir ayuda de instituciones externas especificas. Las sanciones
disciplinarias son muy similares, pero presentan algunas variaciones particulares de
un pais a otro. Las infracciones menores reciben tan sélo una advertencia, mientras
que las infracciones muy graves pueden ser sancionadas con la destitucién del servi-
cio. Todos los paises consideran el despido como el castigo disciplinario mds severo.
Las disposiciones sobre medidas disciplinarias varfan en su forma de:

* Advertencia, ya sea de manera verbal o escrita, reprimenda, amonestacion,
reprension y comparecencias (tanto privadas como publicas en México) y
asesoramiento (Australia).
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* Perjuicio monetario y material mediante una penalizacion monetaria unica
o la retencién o reduccién del salario o de las prestaciones complementa-
rias, 0 ambas:

— Multa.

- Retencion del salario.

— Reduccién del salario, reduccion de prestaciones.
— Reduccion de pensidn (en Alemania y Corea).

— Pérdida de pension (en Alemania).

¢ Afectacion en la carrera acrual o futura: descenso de nivel, retraso en la promo-
cion, pérdida del titulo (en Hungria) o transterencia con cambio de residencia
(en Espana).

* Suspension del cargo, despido temporal.

* Despido, inhabilitacion.

Los paises aseguran un trato equitativo en los procedimientos disciplinarios,
con el otorgamiento de algunas garantias especiales a los servidores publicos. Es-
tas incluyen el derecho a que no se pueda tomar ninguna medida disciplinaria has-
ta que los servidores publicos hayan tenido la oportunidad de exponer su caso.
También tienen derecho a conocer los documentos relacionados con su proceso
tan pronto como se hayan terminado las investigaciones. Ademas, un servidor pu-
blico contra quien se han tomado medidas disciplinarias puede buscar reparacion
legal, y sélo los tribunales pueden inhabilitar a una persona de un cargo publico.
En Italia, la Constitucién reconoce como derecho fundamental el derecho a la re-
paracion legal, incluida la apelacion al tribunal. En la mayorfa de los paises, las de-
cisiones sobre medidas disciplinarias y notificaciones de despido pueden recusar-
se en los tribunales o en los organismos especificos de apelacion.

INVESTIGACION Y ENJUICIAMIENTO POR MALA CONDUCTA
Los paises de la ocpE han establecido una variedad de Organos para investigar la mala

conducta y la corrupcién en el servicio publico. Como en los casos disciplinarios,
los ministerios, departamentos y dependencias tienen por lo general la responsabi-
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lidad primordial de iniciar la investigacién de la supuesta mala conducta. En algu-
nos casos, se exige por ley que el organismo o departamento lieve a cabo una pes-
quisa. Aun cuando los paises estan haciendo esfuerzos cada vez mayores por forta-
lecer las funciones internas de investigacion, las instituciones externas siguen siendo
las formas mds importantes para investigar y enjuiciar la mala conducta en el servi-
cio pablico. Algunos paises recurren a cuerpos de investigacion especializados que
operan con jurisdiccion exclusiva sobre un sector o sobre una variedad definida de
organizaciones del servicio publico, por ejemplo, dentro de la rama ejecutiva. Otras
instituciones que desempenan la funcién de investigar tienen jurisdiccién sobre
todo el servicio puiblico. Por ejemplo, el Organismo de Proteccidn y Revision de
Méritos de Australia puede investigar algunas apelaciones y agravios en el servicio
publico. Muchos paises tienen una combinacidn de diferentes cuerpos de investi-
gacién con jurisdiccion en todo el servicio publico. En Estados Unidos, ademas de
los inspectores generales (establecidos en las principales dependencias), la Oficina
Federal de Investigacion (1) es la principal autoridad de investigacién del Depar-
tamento de Justicia de Estados Unidos, mientras que, en su jurisdiccion, la Oficina
de Asesoria Especial actiia como un organismo de investigacion independiente en
casos especializados, como cuando se emprenden procesos adversos contra infor-
mantes.

De manera similar que al ombudsman, los paises designan otras instituciones
independientes o crean Organos independientes —permanentes o ad boc— para
que lleven a cabo las investigaciones. En Irlanda, por ejemplo, la Comision de Car-
gos Piblicos, fundada de acuerdo con la Ley de Etica en Cargos Piblicos de 1995,
tiene el derecho de investigar alegatos de actividad corrupta que infrinja esta ley.
Otros paises pueden crear una comision de investigacién especial en caso de sos-
pecha de mala conducta. En fechas recientes, Dinamarca adopt6 la Ley de Comisiones
de Investigacién que consolida los principios para el uso de comisiones de investi-
gacion. En Italia, cada cAmara del Parlamento, o el Parlamento en su conjunto, puede
establecer una comisién de indagacidn especial, compuesta por miembros del Par-
lamento, para que investigue asuntos de interés particular para el bienestar gene-
ral, incluida la corrupcién en la vida publica. La Comisién Parlamentaria sobre la
Mafia aborda, claro, aspectos de la mafia.
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En el caso de conductas peores —cuando existe la posibilidad de infringir la ley
penal— el servicio policial es, por supuesto, el drgano de investigacion mds comun
(aunque no exclusivo) en los paises de la 0cpE. Algunos paises crearon servicios es-
peciales dentro de la fuerza policiaca que combaten la corrupcion en todo el servicio
publico. En Bélgica, la Oficina Central Anticorrupcion del servicio de policia trabaja
bajo las 6rdenes de la oficina del fiscal publico y de los magistrados examinadores.
En general, enjuiciar la mala conducta y la corrupcion en el servicio publico constitu-
ye la responsabilidad cldsica de la oficina del fiscal publico regular en casi todos los
paises de la organizacion. Los fiscales publicos son independientes en el cumpli-
miento de sus funciones; sin embargo, el ministro responsable de la justicia puede
supervisar sus funciones y podria tener una autoridad positiva de mandato en algu-
nos casos. En principio, la oficina del fiscal publico
les— tiene jurisdiccion en el servicio pablico completo y tiene la facultad de levar
casos al tribunal. Los paises buscan garantizar la objetividad e imparcialidad de las
investigaciones y enjuiciamientos y conservar la independencia de estas institucio-
nes. En general, las leyes dedicadas a la materia garantizan la independencia de la
policia o de los fiscales publicos. Asimismo, los recursos de estos 6rganos indepen-
dientes son proporcionados por el Parlamento en el presupuesto anual del Estado,
y presentan sus informes a los organismos elegidos por votacion: el gobierno y el
Parlamento. Ademds, la persona que cumple estas funciones tiene proteccion legal
contra destitucién. En Japdn, la Ley para el Cargo de Fiscal Publico otorga garantia
de posesion al asegurar que —excepto en los casos regulados por esta ley— el fis-
cal no puede perder su cargo, ni ser suspendido del desempefio de sus tareas ni
sufrir reduccién de salario, 2 menos que sea como medida disciplinaria. Por otra
parte, los servidores publicos que estdn siendo investigados también pueden ejer-
cer sus derechos. En Bélgica, por ejemplo, la sospecha de corrupcion no es sufi-
ciente para emprender accion legal en contra de una persona. Debe haber por lo
menos algunas pruebas o hechos comprometedores.

Ejercer el escrutinio independiente sobre la administracion es un principio demo-
cratico que se deriva del requisito de pesos y contrapesos. Todos los paises de la oc-
DE tienen instituciones que llevan a cabo escrutinios independientes de la administra-
cion. Ademas de las revisiones emprendidas por la rama legislativa, los tipos de

al igual que las fuerzas policia-
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escrutinio independiente mds frecuentemente utilizados son auditoria independien-
te/externa, investigacion por parte del ombudsman y revisiones judiciales o de ética
especificas. La gran mayoria de los paises de la organizacion emplean diversas insti-
tuciones para ejercer el escrutinio sobre la administracién. Una nueva tendencia es
contar con una oficina independiente de ética.

IV. LA ADMINISTRACION DE LA ETICA Y LA POLITICA ANTICORRUPCION

Administrar la ética es una parte de la administracion publica global. La coordina-
cion de medidas individuales anticorrupcién y de ética desempena un papel clave
en la elaboracion de una politica coherente en este campo. En una politica coheren-
te, las medidas individuales funcionan en armonia y se apoyan mutuamente para lo-
grar los objetivos de la ética y de la politica anticorrupcién del gobierno. Los paises
de la ocpE han reconocido la necesidad de tener actividades coordinadas e inicia-
ron una amplia variedad de acciones para garantizar que sus medidas de ética y
anticorrupcion sean congruentes y complementarias. Mds a menudo, los paises
analizan las fallas sistémicas y las tendencias en los casos penales y disciplinarios.
Ademis, ofrecen orientacion nacional —por ejemplo, en forma de lista de verifica-
cién— para ayudar a la creacion de estrategias de prevencion en las organizaciones
individuales. Unos cuantos paises recurren a la evaluacion de riesgos para encauzar
la elaboracion de politicas, a fin de determinar prioridades y establecer la secuen-
cia de las medidas de ética, y designan responsable a una oficina central de vigilar
todas las medidas relacionadas con la ética, incluida la garantia de que las reglamen-
taciones legales son congruentes.

En un tercio de los paises de la ocDE se ha elaborado un plan o estrategia de éti-
ca nacional. Las organizaciones no gubernamentales se han involucrado en Ia pre-
paracion e implementacion de las medidas de ética en ocho paises. Otros no han
desarrollado todavia una estrategia sistematica, pero, por ejemplo, el gobierno ita-
liano estd muy consciente de la necesidad de un plan de ética y Noruega concede
“alta prioridad” a los esfuerzos anticorrupcion. En unos cuantos casos, la estrategia
de ética nacional estd incluida incluso en el programa de gobierno. El programa de
gobierno de Irlanda le da prioridad a garantizar un mecanismo fortalecido de ela-

VOLUMEN X « NUMERO 2 « l} SEMESTRE DE 2001

GESTION Y POLITICA PUBLICA

boracidn de politicas para asuntos de ética. Este programa también compromete al
gobierno a vigilar las recomendaciones de una indagacion previa. El objetivo en Ir-
landa es fortalecer la confianza en la vida publica, mientras que Finlandia le da prio-
ridad a recomendar medidas que garanticen instituciones y sistemas que funcionen
correctamente para favorecer la conducta ética. La estrategia anticorrupcion y de
ética en México estd incluida en el Plan Nacional de Desarrollo y en el Programa de
Modernizacion de la Administracion Pdblica 1995-2000, asi como en la Ley Federal
de Responsabilidad de los Servidores Publicos y la Ley de Adquisiciones y Obra Pu-
blica. Las estrategias anticorrupcidn elaboradas por los nuevos miembros de la or-
ganizacion en Europa Central —la Republica Checa, Hungria y Polonia— demues-
tran los intereses particulares del proceso de transicion. Sus prioridades son
modernizar el servicio piblico en general y en particular, para que las reglamenta-
ciones sean mas estrictas, garanticen la transparencia de la administracion y del fi-
nanciamiento de partidos politicos, promuevan la imparcialidad de la informacion
gubernamental y la libertad de los medios, asi como que mejoren la cooperacion
internacional en esas actividades. Los planes nacionales anticorrupcion requieren
una lista de acciones por parte de las organizaciones en todo el servicio publico. En
Alemania, por ejemplo, incluye la identificacion de actividades susceptibles de co-
rrupcion, andlisis de riesgos, cambios en los flujos de trabajo, garantia del principio
de presencia multiple, rotacion del personal, ponerse en contacto con alguien pa-
ra prevenir la corrupcion, aumento de auditorias internas, elaboracion de una guia
para funcionarios de alta jerarquia, incremento de la conciencia y aplicacion de sal-
vaguardas especiales en el proceso de adjudicacion de contratos publicos. En Mé-
Xico, se requiere que las organizaciones evalien la conducta ética de la administra-
cion publica y de los servidores civiles, y que alienten la participacion de los
ciudadanos y la descentralizacion administrativa.

EVALUACION DE RIESGOS, OBSTACULOS Y £XITOS

Si bien la valoracion de la conducta individual es responsabilidad de la administra-
cidn de cada organizacién de servicio publico, la mayoria de los paises de la ocpe
ha elaborado procedimientos y ha encargado a las organizaciones que evalten la
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eficacia de las medidas para favorecer Ia conducta ética y evitar la mala conducta en
el servicio pablico. En general, las instituciones o ministerios centrales —responsa-
bles de toda la administracién del servicio publico o de la politica del personal o de
ética del gobierno—, asi como los érganos de auditoria, estdn encargados de efec-
tuar fas revisiones y resumir en informes sus hallazgos. Las valoraciones regulares
se realizan por lo general cada afio o cada dos afos, o cuando sea necesario, como
por ejemplo en Jap6n y Turquia, mientras que México exige que todas las unidades
presenten un informe de avances cada seis meses. En Australia, las Reglamentacio-
nes del Servicio Piblico exigen al Comisionado del Servicio Piblico que informe
anualmente al Parlamento en qué medida estin defendiendo las dependencias del
servicio piblico los valores legislados del servicio pablico, y si sus procedimientos
estdn asegurando el correcto acatamiento del C6digo de Conducta.” De igual ma-
nera, en Irlanda, la Comisidn de Puestos Piblicos presenta un informe anual de sus
actividades al Parlamento y al gobiemo. La Comision de Servicios Estatales de Nueva
Zelanda evalia las expectativas y las normas de desempefio de cada departamento,
asf como asuntos relacionados con la integridad de la organizacién. En Canadj, la
valoraci6n se realiza, de manera externa, a través de la institucién suprema de au-
ditoria y, de manera interna, dentro de la rama ejecutiva. La Oficina del Contralor
General audita el funcionamiento de los diversos elementos de la infraestructura
de ética de los departamentos y sectores individuales del 4mbito federal, y presen-
ta informes de su evaluacién, con recomendaciones para el seguimiento.* Ademds,
cada nuevo gobierno evalia (cada cuatro a cinco afios) las medidas de prevencién
en la rama ejecutiva, y la Oficina del Asesor de Etica también proporciona asesoria
aquienes ocupan cargos ptiblicos. De manera similar, en Corez la Junta de Revisién
e Inspeccién y la Oficina del Primer Ministro llevan a cabo revisiones y evaluacio-
nes; mientras que, en ftalia, 1a oficina de Servicios de Inspeccién de Finanzas de la
Oficina de Contabilidad General Estatal tiene jurisdiccién general sobre todo el ser-
vicio pablico. En Turquia, adem4s del Consejo de Inspecci6n Estatal, también las
organizaciones no gubernamentales se encargan de valorar la eficacia de las medi-
das preventivas. En paises que cuentan con instituciones especialmente dedicadas

" 5'Véase hup:/fwww.ops.qld.gov.aw/ethics/ichtm.
" véase hitp://www.oag-bvg ge.ca/domino/oag-bvgnsf/htmi/menue.himi,
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a la coordinacion de las medidas de ética, la evaluacién también esta a cargo de di-
chas instituciones. En el Reino Unido, el Comité de Normas de la Vida Publica ha
revisado las normas éticas actuales en ia mayor parte de las dreas clave, asi como la
aplicacion de las recomendaciones publicadas en sus informes desde 1995. Ade-
mids, se han realizado revisiones internas en el servicio civil. Estados Unidos ha es-
tablecido un marco de referencia para evaluar el estado de los programas de ética
entre las dependencias y los departamentos. Los paises que iniciaron programas
anticorrupcion especificos en fecha reciente tienen planeado valorar la eficacia y la
congruencia de estas medidas. En México, cada unidad administrativa federal tiene
que presentar un informe de avances en la aplicacién del Programa de Moderniza-
ci6n de la Administracién Publica.

Muchos paises de la ocpe consideran que las medidas que dan buenos resulta-
dos son una combinacién de operaciones que son congruentes unas con otras y
que tienen en cuenta el ambiente més extenso del servicio publico. La mayoria de
los paises tiene respuestas similares, aun cuando hagan hincapié en aspectos dis-
tintos. La tradicién, una cultura muy profesional y un estilo pragmitico de adminis-
tracion en el servicio piblico han colocado a los paises escandinavos entre los menos
corruptos del mundo. Una amplia variedad de medidas les ha dado independencia
a los servidores piblicos y ha favorecido su profesionalismo. Ademds, han aplicado un
estilo muy pragmético de administrar la modernizacién de su servicio piblico. El
didlogo extenso con servidores civiles, proyectos y experimentos piloto para intro-
ducir la reforma del sector piblico son los factores y métodos que han contribuido
con mayor éxito a la conservacién de un ambiente ético favorable. Este plantea-
miento los ha ayudado a adaptar y mejorar su servicio piblico y a prevenir los efec-
tos indeseables que causan conflicto y dilemas éticos.

Entre las medidas que dan mejores resultados se mencionan con frecuencia pro-
mover la transparencia y evitar situaciones en donde haya conflicto de intereses. Ita-
lia mencioné como medidas mds exitosas las de la legislacién que favorece la trans-
parencia como la simplificacién de los trimites administrativos, 1a eliminacién del
secreto administrativo y de las decisiones arbitrarias, asi como una ley especifica que
exige que los funcionarios puiblicos informen sus ingresos cada afio, De igual mane-
ra, Hungria considera que las medidas que dan buenos resultados provienen de re-
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glamentaciones mds estrictas para los conflictos de interés, asi como de procesos
mds transparentes para la toma de decisiones. Canada, Italia, el Reino Unido vy Es-
tados Unidos también mencionaron la declaracion de bienes o de capital financiero
como medidas fundamentales para prevenir la posibilidad de conflictos de intereses,
Otra de las medidas importantes que dan buenos resultados es un conjunto de nor-
mas de conducta claras y ejecutorias, que permitan asesorfa y capacitacion significa-
tivas. Después de establecer las normas, la capacitacion v la orientacion eficaces se
consideran como medidas consecutivas indispensables. Esta capacitacion empieza
con la ensenanza del comportamiento civico tanto en la familia como en la escuela,
y contintia en el gobierno con la ética del servicio. La capacitacion incluye la comu-
nicacidn adecuada de los valores éticos y 1a orientacién necesaria para que los servi-
dores civiles, los politicos y el pablico en general adquieran mayor conciencia res-
pecto a la ética en fa vida publica.

Otra fuente importante de éxito es el fortalecimiento del control. Este incluye
la actualizacion del marco legal existente (como por ejemplo, en Canadd, el codigo
penal, asi como el cddigo para conflicto de intereses y el de empleos posteriores) y
el fortalecimiento del control interno, como en Corea y Polonia. Ademds, se puede
ejercer un control externo amplio sobre la administracion publica a través de insti-
tuciones independientes como el ombudsman parlamentario (Suecia) o auditorias
(México, Polonia, Reino Unido), asi como a través de organizaciones ciudadanas
(Corea, Suecia) y de los medios (Suecia). Asimismo, los sistemas para detectar y
sancionar las infracciones de los servidores publicos también se consideraron co-
mo herramientas importantes para frenar la corrupcion y reforzar las normas de
conducta. Los paises en transicion, por ejemplo, consideran que las reglamentacio-
nes contenidas en el codigo penal, combinadas con medidas tomadas por los Orga-
nos y los tribunales judiciales, constituven las herramientas mas eficaces para lu-
char contra la corrupcion. En Espafia, una publicacion exhaustiva y detallada de las
sanciones que se pueden aplicar a la conducta poco €tica e ilicita se considera co-
mo otro incentivo valioso para prevenir la mala conducta.

Algunos paises hacen énfasis en el mejoramiento de la administracién y de las
condiciones de trabajo. Las garantias de eficiencia y eficacia se consideran factores
acertados que contribuyen a mantener la corrupcion en un nivel bajo, y el fortale-
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cimiento del principio del mérito para el avance en la carrera también se conside-
ra otra medida valiosa. En Turquia, la satisfaccién con el sueldo y el ambiente labo-
ral —junto con la capacitacion— estdn consideradas como las medidas més eficaces
para promover los valores éticos. Mds importante que las medidas especificas indi-
viduales contra la corrupcion es contar con sistemas administrativos basicos y soli-
dos. La eliminacion de reglamentaciones complicadas y el uso de nueva tecnologia
para sistematizar los servicios publicos, mientras se tienen en cuenta las numero-
sas variaciones y los posibles efectos adversos, constituyen pilares individuales fun-
damentales de una politica global de la administracién. Cada vez mas, los paises de
la ocpE consideran que la prevencion tiene prioridad sobre la represion, pues se lo-
grarfan mejores resultados si, en vez de reprimir la conducta poco €tica, se promue-
ve activamente una conducta ética apropiada.

La interaccidén cambiante entre los sectores puablico y privado se identificd co-
mo un reto importante tanto para los paises que introdujeron reformas a la admi-
nistracion publica en las (ltimas dos décadas como para los que iniciaron su proceso
de reforma en fecha mads reciente. Tanto Australia como Nueva Zelanda, por un la-
do, como Espana o Polonia, por el otro, indicaron que una mayor participacion del
sector privado causa problemas, sobre todo en dreas donde se carece de las habili-
dades necesarias, como por ejemplo, en la administracion de proyectos y contratos
con el sector publico. Poner en marcha la delegacion de la administracion, mayor
responsabilidad y flexibilidad en la toma de decisiones, asi como mayor descentrali-
zacion, plantea més riesgos. Ademds, los paises identificaron deficiencias en sus sis-
temas de administracion publica, como promocion ineficiente en México y Turquia,
por ejemplo; falta de estabilidad en la carrera del servicio publico en México, falta
de motivacion, desconfianza o negligencia en el proceso de reclutamiento. Caren-
cia de recursos que se traduce en remuneraciones y compensaciones insuficientes
(en Hungria, México, Polonia, Portugal y Turquia) y falta de tiempo para despertar
la conciencia o falta de valores comunes y, en general, condiciones laborales insa-
tisfactorias también crearon un ambiente de trabajo desalentador dentro del sector
publico. Algunas veces, la misma medida puede considerarse un obstdculo en algu-
nos paises, mientras que, en otros, se considera benéfica para la promocién de la
€tica. Mientras que en Corea, por ejemplo, el cambio frecuente de puestos provo-
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ca mds bien un sentido débil de responsabilidad entre los funcionarios publicos,
Otros paises juzgaron necesaria la transferencia de los servidores publicos, sobre to-
do en dreas susceptibles de corrupcidn. Entre los factores externos se menciona-
ron: el control econdémico excesivo por parte del Estado y la falta de vigilancia es-
tricta en los registros financieros; menos mecanismos judiciales efectivos y un nivel
educacional mis bajo que el esperado; el cambio de status del servicio pablico en
la sociedad y en el mundo empresarial; y la falta de confianza en el servicio pabli-
co. Ademis, el crecimiento de grupos del crimen organizado y disposiciones lega-
les inadecuadas (el codigo penal no contempla todavia ciertas précticas de corrup-
cién, como el soborno) también se consideran obsticulos importantes para reducir
la corrupcidn en el servicio publico en Polonia.

Las medidas que aumentan la transparencia se consideraron como uno de los
instrumentos mds efectivos para favorecer la integridad y prevenir la corrupcidn.
En los paises escandinavos, la transparencia e imparcialidad de la administracién
—especialmente el acceso directo a los documentos publicos— han contribuido de
manera significativa a reducir y conservar bajo el nivel de corrupcion del servicio
publico. En los nuevos paises miembros de la ocpE, la transparencia se considerd
como el objetivo global para impulsar el proceso de democratizacién y moderniza-
cion de la administracién y lograr servicios piblicos m4s amigables con el usuario.
En su transicion politica, los paises de Europa Central se han concentrado en el es-
tablecimiento de las instituciones de un nuevo sistema que garantice la democra-
cia. Desde su incorporacion a la ocpg, Corea y México también han tomado varias
medidas para abrir su administracion. Por ejemplo, Corea cred un nuevo marco le-
gal mediante la promulgacion en 1997 de una Ley de Procedimientos Administrati-
vos para proporcionar informacién a los ciudadanos sobre el proceso de toma de
decisiones administrativas, y aprobo una ley sobre la libertad de informacién. Otros
paises miembro con marcos institucioniles establecidos se centraron en nuevos
problemas —incluido el financiamiento politico— para hacer més transparentes es-
tas 4reas especificas. Francia actualizé su sistema de declaraciones patrimoniales
para los politicos en 1996, y el gobierno del Reino Unido extendi6 el mandato del
Comité de Normas de la Vida Piblica para que estudiara el asunto del financiamien-
to de los partidos politicos en 1997. Los resultados y las recomendaciones de las au-
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diencias publicas se resumieron en un informe que se publicé en octubre de
1998.5

Provistos de mayor acceso a la informacion gubernamental, el pablico y los me-
dios se han convertido en guardianes mas efectivos del servicio publico. Cuando las
acciones de los servidores pablicos son mds visibles, también lo son sus errores ¢ in-
fracciones. Podria alegarse que el aparente aumento de infracciones estd mds en fun-
¢idn de una mayor transparencia y escrutinio que en un incremento real de los ca-
sos. Lo que antes permanecia oculto en el secreto burocrdtico ahora estd abierto al
escrutinio del publico y de los medios. Después de todo, una mayor transparencia
apuntala la conducta responsable, que es un pilar esencial de la democracia. (@&

15 Véase htip://www.official-documents.co.uk/document/cm40/4057/4057 htm.
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Fundamenios de la

investigacion empirica
reciente sobre corrupcion

La corrupcién es un fenémeno complejo con multiples causas y efectos. El fend-
meno de la corrupcion fluctia desde el simple acto de un pago ilicito hasta el fun-
cionamiento endémico del sistema econdmico y politico. Asi, el problema de la co-
rrupcion ha sido considerado no solo como un problema estructural sino también
como un problema moral, cultural e individual. Por tanto, las definiciones que exis-
ten sobre corrupcion van desde términos generales de “mal uso del poder publico”
y “deterioro moral” hasta definiciones legales estrictas, que describen este fendme-
no como un mero acto de soborno que involucra al menos a un servidor publico y
una transferencia de recursos.

Por consiguiente, el estudio de la corrupcidn ha sido multidisciplinario y disper-
50, ¥ ha fluctuado desde los modelos tedricos universales hasta las descripciones
detalladas de escdndalos de corrupcién individual. Debido a la naturaleza compleja
de la corrupcion, la mayoria de los investigadores concuerdan en que este fendmeno
estd presente en todas las sociedades del mundo —aunque con diversos grados—
y en que no existen soluciones rapidas y Unicas para controlar este mal social. Por
ejemplo, Transparencia Internacional, en su libro La bora de la transparencia en
América Latina, sostiene que los programas publicos, la reorganizacion del gobier-

* El autor es profesor del CipE y actualmente se encuentra estudiando su doctorado en la Universidad de
Bergen (Department of Administration and Organization Theory, University of Bergen, Christiesgt. 17 N-5007,
Bergen, Norway). El presente trabajo se realizé con el apoyo del Consejo Nacional para la Ciencia y la Tecno-
logia (conacyr), el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE) y las Fundaciones Ford, MacArthur
y Hewlett. Traduccion del inglés de Gabriela Peyron. Articulo recibido: 01/01; articulo aceptado: 03/01. Pala-
bras clave: corrupcién, nivel de corrupcion, indices, operabilidad, politicas anticorrupcion.
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no, el reforzamiento del cumplimiento de la ley y la creacion de instituciones para
prevenir y perseguir la corrupcion no son sino elementos de un proceso de largo
plazo que debe ser apoyado desde todos los sectores de la sociedad y que también
requiere una actitud de cambio en todos los niveles de gobierno (Transparencia In-
ternacional, 1997). Més aiin, se ha visto que la corrupcién no desaparece conforme
los paises se desarrollan y se modernizan, sino que ésta adquiere nuevas formas pa-
ra manifestarse (Girling, 1997).

El objetivo de esta numeralia es identificar los principales discursos académicos
sobre corrupcion, singularizar y categorizar los debates comunes sobre ella, y clasi-
ficar los argumentos bésicos y los métodos empiricos que se utilizan para el andlisis
de este fendmeno.

DEFINICIONES DE CORRUPCION

En la literatura especializada existen varias definiciones de corrupcion. Es imposi-
ble encontrar una sola definicién que tenga una amplia aceptacion en la comuni-
dad cientifica. No obstante, basiandonos en una revision bibliografica (Del Castillo,
inédito) podemos clasificar el discurso académico contempordneo sobre la corrup-
ci6n de acuerdo con: 1) las distintas disciplinas sociales, 2) los debates tematicos mas
sobresalientes, y 3) los hallazgos y resultados de investigacion de organizaciones in-
ternacionales v no gubernamentales que trabajan en este tema.

éQué incluyen y qué excluyen las diferentes definiciones de corrupcién? ¢Cué-
les son los distintos tipos de corrupcién? ¢Como afecta la corrupcion al desempe-
no del gobierno y a las relaciones entre Estado y sociedad? ¢Cudl es, si fa hay, la di-
ferencia entre la procuracion de réditos (rent seeking) y la corrupcion? (Existen
organizaciones que son mas corruptas que otras? ¢Cémo lo podemos saber y como
lo medimos? Estas preguntas son de particular interés en América Latina, donde los
escandalos por corrupcion son frecuentes.

La investigacion reciente sobre corrupcion se ha ocupado, en parte, de clasifi-
car las diferentes formas de corrupcion, con el objeto de hacer mas operable este
concepto y facilitar su andlisis. Existen, por lo tanto, varias sugerencias de como de-
finir este fendmeno y como clasificarlo en subfenémenos. Asi, por ejemplo, algu-
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nos autores han definido la corrupcién como un tipo de relacién entre Estado y so-
ciedad y han establecido la diferencia entre corrupcion “politica” y corrupcion “bu-
rocratica”. Otra clasificacion muy general sobre corrupcion distingue entre corrup-
cién “funcional” y “disfuncional” o como mecanismo de “extraccidn ascendente” o
de “redistribucion descendente”. Algunas veces, el propdsito ha sido relacionar el
concepto de corrupcion con otros fendmenos o procesos importantes. Por ejem-
plo, recientemente se ha incluido la lucha contra la corrupcién como elemento cla-
ve en los procesos de democratizacion (Doing y Theobald, 2000).

Una definicion estricta y estrecha de corrupcion, que relacione este fenémeno con
agentes particulares (por ejemplo, la corrupcion definida como una desviacién de las
reglas formales que norman la conducta de los servidores publicos), puede ser ttil pa-
ra combatir a corrupcion cuando el problema es muy especifico. No obstante, puesto
que las definiciones legales pueden ignorar partes vitales del problema, como la falta
de voluntad politica para contener la corrupcion, se deberian emplear también defini-
ciones mds amplias y abiertas como la corrupcion en términos de abuso de poder.

Asi pues, no existe un consenso claro sobre qué se entiende por corrupcion. Al-
gunas definiciones buscan dar un significado formal y amplio, mientras que otras
no estan disefiadas para definir la conducta corrupta per se, pero se elaboran para
aislar aquellas actividades que son el tema de interés del autor.

Cada definicion representa un nivel de analisis distinto y, por ende, una mane-
ra diferente de entender la materia. Definir €l concepto de corrupcién es, sin duda,
uno de los problemas mas importantes que enfrentan los interesados en este fené-
meno. La tarea es engafiosa dada la actitud hacia el tema, pues lo que algunos con-
sideran como corrupcién puede no serlo para otros. Este problema de definicion
se basa en el hecho de que el término no tiene sentido sin un referente de compa-
racion. “Corrupcién” denota en esencia desviacion o perversién de un estado ideal
o condicién natural, pero los investigadores del tema tienen diferentes nociones de
lo que es esta condicion.

En un intento por clasificar las diversas definiciones de corrupcion que se han
dado, es posible distinguir al menos cuatro perspectivas principales: @) la perspectiva
de interés publico, b) la perspectiva legal, ¢) la perspectiva sociocultural, y d) la pers-
pectiva de mercado. El cuadro 1 resume el argumento principal de cada perspectiva.
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CUADRO 1. DIFERENTES ENFOQUES SOBRE CORRUPCION

Perspectiva Argumento

Perspectiva del interés publico | Que destaca la traicion del interés piblico mediante preferencias de interés parTicular sobre
las comunes.
Perspectiva legal Que subraya la desviacion de la conducta de las normas plblicas y legales de trabajo en
aras de beneficios privados, ya sea para obtener ganancias pecuniarias, de condicién o de

influencia.

Perspectiva sociocultural Que sastiene que el concepto de corrupcion debe definirse de tal manera que involucre no
s6lo el comportamiento que se desvia de las normas escritas, sino también el que se desvia
de las normas o patrones de conducta social.

O ]

Perspectiva de mercado Que describe a la corrupcion como una “unidad de maximizacion”, mediante la cual los
servidores pablicos aumentan sus ganancias de acuerdo con la oferta y demanda que exis-

ta en el mercado de sus responsabilidades oficiales.

Fuentes: basado en los trabajos de Heidenheimer (1970} y Werlin (1994).

Primero, algunos académicos definen la corrupcién como una desviacion de la
conducta del interés publico. Rogow y Laswell, por ejemplo, sostienen que:

Un acto corrupto viola la responsabilidad hacia por lo menos un sistema de or-
den publico o civil {...] Un sistema de orden publico o civil exalta el interés co-
mun por encima del interés particular (Rogow y Laswell, 1970, p. 54).

De manera similar, Morris (1991, pp. 6-7) sugiere que la corrupcion es una con-
ducta incongruente con la busqueda del bien comun, que, segun él, estd incorpo-
rado a las normas organizativas del Estado. Esta perspectiva del interés puiblico ha
sido criticada por su falta de especificidad. éQuién puede decir qué es el interés pi-
blico? Theobald (1990, p. 6) establece, por ejemplo, que las sociedades complejas
tienen “un amplio rango de diferentes pablicos, cada uno con su propio interés”. Pe-
ters y Welch (1978, p. 975), por su parte, sostienen que casi cualquier acto puede
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ser justificado como promotor del bien comun. Mds adn, varios académicos argu-
mentan que algunas formas de corrupcion, llamadas sobornos honestos, pueden
promover el interés publico.

Por consiguiente, un segundo grupo de académicos define Ja corrupcion més li-
mitadamente como una conducta que se desvia de las formas legales (i.e. Klitgaard,
1988; Theobald, 1990; Lopez, 1998). En este enfoque, la definicién mds citada s la
de Nye, que sostiene que corrupcion es:

una conducta que se desvia de la funcion pablica reglamentada debido a una
consideracion privada o para obtener beneficios pecuniarios o de rango; o la
violacion de reglas por consideraciones de cardcter privado (Nye, 1967, p. 418).

Esta perspectiva legal es 1a que se usa con mayor frecuencia en los trabajos so-
bre corrupcidn. No obstante, un tercer grupo de académicos critica la perspectiva
legal por ser demasiado limitada (i.e. Leys, 1965; DeLeon, 1993). Los miembros de
este grupo sefalan que no todos los actos ilegales son corruptos, ni todo acto apa-
rentemente corrupto es ilegal. Si, por ejemplo, la ley no les prohibe a los servido-
res publicos recibir regalos ni favorecer a los miembros de su familia en la asigna-
cién de recursos publicos, édebemos considerar esta conducta como corrupcion?
Como argumenta Brooks:

Las sanciones de la ley positiva se aplican solo a las practicas mds flagrantes que,
de acuerdo con la experiencia, son calificadas de perniciosas a tal grado que la
opini6n las ha cristalizado en prohibiciones establecidas y decisiones judiciales
adversas (Brooks, 1970, p. 56).

Asi, este grupo de académicos propone que la corrupcion debe definirse de tal
manera que incluya a la conducta que se desvia, no solo de las reglas escritas, sino
también de las normas y patrones de comportamiento social. Berg et al. sefalan,
por ejemplo, que la corrupcién es un proceso que “viola y desgasta las normas del
orden publico que se consideran indispensables para mantener la democracia politi-
ca”. Esta perspectiva sociocultural de la corrupcion ciertamente amplia el alcance
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del término, pero no esta libre de problemas. ¢Qué debe hacer un investigador en
casos donde la opinidn publica sea ambigua o esté dividida? ¢El enriquecimiento de
Jos servidores publicos durante su servicio deberd calificarse de corrupcion si es
una conducta ilegal pero no inmoral?

Cada una de estas tres definiciones sobre corrupcion enfrenta al investigador
con una serie de problemas distintos. Ademds, las tres comparten una deficiencia
comun. Si las distintas sociedades suelen tener distintas normas, leyes e ideas de lo
que es el interés publico, fas manifestaciones concretas de la conducta corrupta di-
feriran segun los casos. Este no es un problema para quien quiere explicar la varia-
cidn en las percepciones, normas o leyes referentes a la conducta corrupta en dife-
rentes paises o a través del tiempo. Y, de hecho, existe una serie de estudios
interesantes sobre tales temas (i.e. Peters y Weich, 1978; Kpundeh, 1995; Edevba-
ro, 1998). Pero, si uno estd interesado en explicar la variacion en los niveles de co-
rrupcion en distintos casos y en desarrollar generalizaciones sobre los origenes y
las consecuencias de la corrupcién, entonces se necesita una definicién que, una
vez aplicada, permita el examen de una conducta similar en distintos casos.

Varios economistas politicos e historiadores de la economia definen a la corrup-
cién como el uso de mecanismos de mercado para repartir bienes. En efecto, sugie-
ren que los funcionarios corruptos son aquellos que consideran sus puestos piblicos
como negocios privados (i.e. Banfield, 1975; Bardhan, 1997). Esta perspectiva de
mercado es Gtil para analizar especialmente casos de corrupcion en paises en vias
de desarrollo o casos que impliquen una comparacion histdrica, pues permite a los
investigadores comparar la incidencia de una conducta especifica en diferentes ca-
sos, independientemente de que las normas o leyes que rigen al servicio pablico
sean o no similares. Esta perspectiva también proporciona las bases para muchos
trabajos sobre “mercados informales” (Reno, 1995). Sin embargo, la debilidad de
este enfoque es que se puede utilizar sélo en los casos que impliquen a funciona-
rios publicos o burdcratas, de quienes se espera que se comporten de manera ideal
y se ciftan a ciertas normas y regulaciones. No es un enfoque muy Gtil para analizar
casos en los que los actores principales sean politicos o representantes populares,
pues su comportamiento no estd regulado por el mismo tipo de reglas de los fun-
cionarios publicos, sino que estdn sujetos a procesos de eleccion democritica.
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También se ha propuesto, especialmente por Rose-Ackerman, que la corrupcion
se analice como una perversion en las relaciones entre agentes (funcionarios pu-
blicos) y principales (politicos o representantes populares), que interactuan en un
sistema de gobierno democratico (Rose-Ackerman, 1978, 1999; Klitgaard, 1988, Ban-
field, 1975). Mas especificamente, Rose-Ackerman sugiere que el gobierno democré-
tico se conciba como una jerarquia de relaciones de agente-principal entre el electo-
rado, los politicos y la burocracia. Una relacion de agente es aquella en la que un
principal expresa una serie de preferencias sobre los resultados que se van a obtener,
y el agente acepta la obligacion para actuar en favor del principal a cambio de cierta
forma de compensacién. En una democracia ideal, los politicos son agentes de sus
partidarios politicos; aceptan la obligacién de actuar a cambio de apoyo palitico en fa-
vor de individuos particulares o de grupos. Mas aun, los burdcratas son considerados
agentes de los politicos; aceptan la obligacion de llevar a cabo las politicas publicas o
acciones de gobierno en general a cambio de formas especificas de compensacion
autorizadas. Desde este punto de vista, la corrupcion tiene lugar cuando los agentes
faltan a sus acuerdos con los principales en favor de sus intereses personales.

En resumen, existen muchas maneras de concebir y definir el concepto de co-
rrupcion, cada una con sus fortalezas y debilidades. Un investigador que desee ana-
lizar algdn aspecto de este fenémeno debe, simplemente, elegir la definicion que
mejor se acomode a sus intereses de investigacion y enfoque disciplinario. Aunque
luego de decidirse por una definicién especifica, el investigador enfrentard otro
obstaculo: la operabilidad de la variable “nivel” de corrupcién.

OPERABILIDAD DEL NIVEL DE CORRUPCION
Hacer operable la variable “nivel de corrupcion” supone dos etapas:

1) Categorizar actos particulares de acuerdo con el “grado de corruptibilidad”, y
2) Medir la incidencia de los diferentes tipos o grados de corrupcion.

A continuacion se mencionan algunas tipologias que intentan captar la variacion
en el grado de corruptibilidad de acciones especificas.
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Heidenheimer (1970, pp. 26-28) propuso clasificar las acciones consideradas co-
rruptas de acuerdo con el nimero y tipo de individuos que las consideren como ta-
les. Una conducra que tanto las masas como la elite consideran corrupta se clasifi-
ca como “corrupcion negra”. La “corrupcidn gris” consiste en actos que una
minoria considera como corruptos, pero que para una mayoria son ambivalentes,
Finalmente, un acto es “corrupcion blanca” si ni la elite ni las masas exigen un cas-
tigo para sus perpetradores.

Mas recientemente, algunos economistas han ideado otro modo de clasificar la
conducta corrupta, en este caso, segin sus efectos en la economia (Shleifer y
Vishny, 1993). En particular, sugieren que se distinga entre la “corrupcion con ro-
bo” y la “corrupcién sin robo”. La corrupcidn con robo ocurre, por ejemplo, cuan-
do un individuo soborna a un funcionario ptblico para obtener un contrato, pero
no logra manufacturar la obra final, que puede ser un puente seguro, un sistema de
irrigacion funcional o un servicio eficiente. Por otra parte, la corrupcion sin robo
ocurre cuando los que reciben la concesién pagan un soborno y fabrican el produc-
ta especifico.

Finalmente, la manera m4s amplia de clasificar la conducta corrupta la propor-
cionan Peters y Welch (1978, pp. 976-978), que desarrollan un esquema con base
en cuatro componentes: a) el funcionario pablico, &) el donante/recibidor, ¢) la
concesion v d) el pago. En particular, Peters y Welch sugieren que un acto es més
corrupto si el funcionario publico involucrado tiene un papel “no politico” en el go-
bierno, como un juez; si el acto se lleva a cabo como parte de las tareas del servi-
dor publico; si el acto es perpetrado por un servidor publico por cuenta propia; y
si el beneficio es un bien particular de proporciones sustanciales. Por otra parte, de
acuerdo con este esquema, un acto con todas las caracteristicas opuestas seria con-
siderado menos corrupto, y los actos que tienen diferentes combinaciones serian
clasificados en algin punto intermedio entre estos dos extremos.

Este esquema de clasificacion de Peters y Welch permite dilucidar el segundo pa-
50 —y quizd el mas dificil— en la operabilidad de la variable “nivel de corrupcion”.
Se trata de la seleccion de indicadores adecuados para poder medir el nivel de co-
frupcion en uno o varios casos especificos. éSe deben medir los actos de acuerdo
con su grado de corruptibilidad o de acuerdo con la incidencia que registran? éSe
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debe utilizar el nimero de servidores publicos involucrados en las transacciones
consideradas corruptas, asi como su grado de corruptibilidad? ¢O se debe usar s6-
lo el valor monetario involucrado en fas transacciones corruptas para medir los ni-
veles de corrupcién? La eleccion de los indicadores de medicion puede depender
no solo de la preferencia del investigador, sino, sobre todo, de la disponibilidad y
acceso a datos confiables —lo cual puede considerarse como el tercer obstaculo pa-
ra un analisis sistematico de la corrupcion.

MEDIR LA CORRUPCION

Idealmente, los datos utilizados en la investigacion sobre corrupcion deberian ba-
sarse en observaciones directas y de primera mano de transacciones corruptas, he-
chas por observadores imparciales que estén familiarizados con las reglas y rutinas
del sector que estd bajo escrutinio. Asi, con base en dichas observaciones, se po-
drian construir datos mds agregados. Sin embargo, en la realidad no existe este ti-
po de estudios empiricos y, por razones obvias, no podemos esperar que existan
en un futuro préximo. La mayoria de las veces estamos ante transacciones disfraza-
das que se llevan a cabo en complejas jerarquias a las que usualmente los investiga-
dores independientes no tienen acceso, como tampoco lo tienen a las redes socia-
les adecuadas para recaudar mayor informacion o corroborar los datos obtenidos.
La informacion con la que se cuenta es indirecta y, hasta ahora, poco sistematiza-
da. En consecuencia, una de las mayores dificultades en la investigacion sobre co-
rrupcidn ha sido la falta de una base empirica solida.

Los investigadores interesados en el tema han utilizado por lo general dos tipos
de instrumentos para medir el “nivel de corrupcion”. Algunos han usado documen-
tos escritos, como informes de prensa (i.c. Whitehead, 1983; Eker, 1981; Morris,
1991), registros judiciales (i.e. Della Porta y Vanucci, 1999; Correa, 1985), e infor-
mes de agencias anticorrupcion (i.e. De Speville, 1997). Otros han hecho uso de
datos proporcionados por encuestas (i.e. Peters y Welch, 1978; Kpundeh, 1995).
Ambos tipos de instrumentos de medicidn tienen tanto ventajas como desventajas.

Utilizar documentos para medir el nivel de corrupcidn tiene varias ventajas. Pri-
mero, los recaudadores de datos muchas veces no estan conscientes del objetivo es-
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pecifico de la investigacion para la que estan trabajando; por ende, los datos reco-
gidos de fuentes de archivo suelen ser no reactivos y potencialmente mds exactos
que los datos de las entrevistas. Los burdcratas, por ejemplo, registran procedi-
mientos judiciales sin considerar que esos datos pueden ser usados para la medicion
de niveles de corrupcion en un estudio futuro. Los datos “crudos” que pueden re-
cogerse de documentos judiciales estdn menos expuestos a cualquier prejuicio de
quienes llevan a cabo el registro de dichos documentos. En segundo lugar, si un ti-
po de documento cubre eventos durante un periodo sustancial, es posible hacer un
andlisis estadistico longitudinal y comparativo. Por ejemplo, uno puede usar datos
publicados por la prensa durante varios afios para determinar si la incidencia de la
corrupcion, en un pais determinado, ha cambiado a lo largo del tiempo. Finalmen-
te, el andlisis de documentos tiene una ventaja sobre el costo de la investigacion. Al
emplear registros escritos, los investigadores pueden evitarse el costo de recolec-
tar datos crudos por s{ mismas, asi como el costo del almacenamiento de volumino-
sos documentos.

Sin embargo, utilizar fuentes de archivo para medir la frecuencia de actos co-
rruptos también puede ser problematico. Las desventajas de usar documentos es-
critos muchas veces vienen de los problemas para comprobar su validez y confiabi-
lidad. La naturaleza clandestina de los actos de corrupcion hace imposible un
calculo preciso de acciones corruptas mediante fuentes de archivo. Los datos regis-
trados pueden ser sistemdticamente parciales, y las mediciones que se deriven de
ellos pueden ser cuestionables como indicadores vilidos. Por ejemplo, los diarios
pueden reportar pocas actividades de corrupcion, pero la causa puede ser mds una
falta de libertad de expresion que niveles bajos de corrupcién. O bien, un periédi-
co puede pertenecer a un grupo de miembros de un solo partido politico y los edi-
tores pueden optar por no informar la corrupcion atribuible a miembros de ese
partido. Asimismo, los registros judiciales pueden incluir un gran ndmero de indi-
viduos acusados o condenados por corrupcidn. Sin embargo, estos datos estarian
en funcion de la credibilidad institucional del pais en cuestion. En regimenes no de-
mocréticos, los procesados por corrupcion pueden ser en realidad “enemigos” del
gobierno que han sido condenados por razones més bien politicas que criminales.
Por ultimo, el investigador también debe tener en cuenta los factores que pudieron
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afectar los procedimientos con que se llevaron a cabo los registros de conductas co-
rruptas en varios paises. Si los procedimientos que se siguieron no fueron los mis-
mos ni similares, entonces las mediciones derivadas de las distintas fuentes nacio-
nales pueden carecer de validez e, incluso, ser incomparables.

Para evitar las desventajas de emplear registros escritos, el investigador intere-
sado en estudios comparativos de N nimero de casos puede utilizar encuestas. El
uso de encuestas elimina el problema de las diferencias en el procedimiento de re-
gistro, ya que el investigador puede disefiar el cuestionario, distribuirlo y agregar
los datos crudos que desea explorar sin depender de terceros para la observacion
y el registro. Mds adn, si los entrevistados estdn familiarizados con mds de un pais
y se les pide que proporcionen evaluaciones comparativas, las definiciones concep-
tuales que utilicen al evaluar casos distintos pueden llegar a ser mds congruentes.
Por tanto, los datos obtenidos por medio de encuestas pueden ser mds suscepti-
bles de comparacion que las mediciones derivadas de registros nacionales o de pe-
riédicos. Esta es una ventaja nada despreciable cuando se estd tratando con un con-
cepto dificil de aprehender como el de la corrupcion.

A pesar de estas ventajas, son raros los estudios que comparan varios paises y
utilizan encuestas. Esto puede deberse a los inconvenientes que tiene este instru-
mento de investigacion. En primer lugar, las mediciones basadas en encuestas en-
frentan sus propios problemas de validez. A fin de recopilar criterios objetivos so-
bre la corrupcién, uno puede preguntarles a los entrevistados, cudntas veces los
han orillado al soborno los servidores publicos. Pero los entrevistados quiza no quie-
ran proporcionar esa informacion por temor a autoincriminarse. Por consiguiente,
las encuestas suelen registrar meras percepciones generales sobre la incidencia de la
corrupcion, pero tales percepciones podrian diferir de la realidad. En segundo lugar,
las encuestas suelen tener un porcentaje de respuestas bajo, lo cual puede llevar a
conclusiones incorrectas. Los individuos gue no responden pueden diferir sistema-
ticamente de los que si lo hacen. La necesidad de escudrinar amplios grupos de in-
dividuos para superar este problema de muestreo hace que estos estudios resulten
extremadamente COStOSOS.

En resumen, ninguno de los instrumentos para medir la corrupcién estd libre
de problemas, y estos problemas, por lo general, han hecho que los estudiosos del
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fendémeno elijan una de cuatro estrategias. Algunos académicos se concentran s¢
lamente en el andlisis tedrico del comportamiento corrupto (i.e. Rose-Ackerman
1978; Shieifer y Vishny, 1993). Otros se dedican a explicar la variacion en las per
cepciones sobre corrupcion, 1a cobertura que hacen los medios de comunicacior
sobre este problema, o las diferencias que existen entre las distintas estrategias an-
ticorrupcion (i.e. Morris, 1991; Quah, 1982; Doing, 1984). Un tercer grupo se con-
centra en casos particulares en los que se pueden encontrar pruebas sustanciales,
pero muchas veces idiosincrasicas, de acciones corruptas (i.e. Reno, 1995; Joseph,
1987). Finalmente, algunos estudiosos intentan llevar a cabo estudios comparati-
vos, pero sus andlisis suelen ser colecciones de casos particulares mds que verda-
deros trabajos comparativos. Evaden el problema de encontrar mecanismos de me-
dicion del “nivel de corrupcidon” entre paises, al concentrarse exclusivamente en
casos de alta corrupcion (i.e. Good, 1994; Collins, 1999).

Hasta hace poco, esta Gltima estrategia habia sido la mds usada, pero desde me-
diados de los afos noventa se han publicado una serie de trabajos cuantitativos ba-
sados en indices comerciales y subjetivos de niveles de corrupcion por pafs. El pri-
mer y mas influyente trabajo de este tipo fue el de Mauro (1995), quien llevd el
problema de la corrupcion al estudio del crecimiento econdmico. Se tratd de un es-
tudio econométrico sobre el efecto que tiene el nivel de corrupcidn en la tasa de
crecimiento nacional, y los resultados demostraron que, efectivamente, existe un
efecto negativo significativo. El estudio se basé en datos de niveles generales de co-
rrupcion por pais. ¢éQué clase de datos pudo encontrar Mauro?

LA CONSTRUCCION DE INDICES DE CORRUPCION

Mauro (1995) uiilizd principalmente datos de la organizacion comercial Business
International (B1), que en 1980 hizo una encuesta sobre factores de riesgo politico
y comercial, entre ellos la corrupcidn, en 52 naciones, entre las cuales se encon-
traban muchos paises en vias de desarrolio. Para realizar su encuesta, Business In-
ternational utilizé una red internacional de informantes (periodistas, analistas ex-
pertos y gente de negocios internacionales), a quienes se les preguntd si en las
transacciones comerciales del pafs de su conocimiento estaban involucradas —y
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hasta qué punto— practicas corruptas o pagos dudosos. El grado de corrupcién ob-
servado en estas transacciones se clasificd en una escala de 0 a 10. Business
International también se esforzé porque la clasificacion entre los informantes fuera
congruente.

De hecho, Bl no ha sido la Gnica organizacion interesada en monitorear los lu-
gares en donde los negocios internacionales enfrentan con mayor frecuencia de-
mandas de soborno. Un buen nimero de organizaciones empresariales y no fucra-
tivas han construido indices similares. Hoy dia, el mds usado tanto en la investi-
gacién como en el debate publico es el Indice de Percepcion de la Corrupcién de
Transparencia Internacional.

(NDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION (iPC)

El 1pc es el indicador cuantitativo mas amplio y asequible sobre corrupcion; en él se
listan numerosos paises. El indice es elaborado por un equipo de investigadores de
la Universidad de Gotinga, encabezado por Johann Lambsdorff. El irc determina el
grado en que, supuestamente, los servidores publicos y los politicos aceptan sobor-
nos, reciben pagos ilicitos, desfalcan fondos pablicos y cometen delitos similares !
El indice clasifica a los paises en una escala de 10 a 0, de acuerdo con el nivel de co-
rrupcién percibido. Una calificacién de 10 indica un pafs totalmente honesto, mien-
tras que una clasificacion de cero indica que el pais es percibido como completa-
mente corrupto.’

! Es importante mencionar que la definicion de corrupcion usada por Transparencia Internacional es “el
abuso det poder publico para el beneficio o provecho privados” (Transparencia Internacional, 1997, p. V).

¢ Antes de juntarlos, los indices deben uniformarse de tal manera que vayan de 10 (¢l menos corrupto) a
0 (el ms corrupto), cualquiera que sea la escala original. Para ilustrar este principio, imaginese que se deja que
una de las escalas originales vaya de 0 (sin corrupcion) a S (muy corrupto). Digamos que México obtiene una
calificacion de 4.0 en esta escala. éCudl deberfa ser la clasificacion de México en el 1pc? Primero, tenemos que
invertir la escala para que 5 corresponda al menos corrupto y 0 al mds corrupto, y dividir el valor absoluto de
la escala del 1 entre el valor absoluto del otro indice. En casos més complejos, cuando, por ejemplo, el subin-
dice de} ipc no contiene a los mismos paises, se deben seguir procedimientos mas complicados, como fo expli-
ca Lambsdorff (1999b). En principio, ef indice del irc le da a cada subindice e} mismo peso para cada pais. Pues-
to que muchos paises estdn incluidos en varios indices, cada indice recibird un menor peso para paises
incluidos en varios indices. Ademds, a fin de suavizar el indice final det 1, se incluyeron en las bases muchos
afos de los subindices para calcular el indice del e de 1999. Los paises en los que hay menos de tres observa-
ciones no se incluyen. Los investigadores de T parecen convencidos de haber construido un indice efectivo
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El iwc de 1999 comprende 99 paises. Se basa en 17 escrutinios y encuestas dife-
rentes ejecutadas por diez organizaciones independientes, no por la propia Trans-
parencia Internacional (11). Estas encuestas no s6lo tienen que ver con corrupcion,
$ino que cubren una serie de puntos importantes para el desarrollo econémico y la
confianza para llevar a cabo negocios. Sin embargo, 11 s6lo utiliza los datos sobre
corrupcion. Por lo tanto, el indice de 11 no se basa en la informacion de los propios
expertos, sino que estd construido (para 1999) como un promedio ponderado de
17 distintos indices de 10 organizaciones diferentes.? La mayoria de estos indices se
basan en preguntas algo vagas y generales sobre el nivel o la frecuencia de corrup-
cion percibida por los expertos. Aproximadamente la mitad de estas encuestas se
basa en la opinion de expertos para asegurar la congruencia entre paises. La otra
mitad se basa principalmente en cuestionarios enviados a administradores de alta
jerarquia y mandos medios de empresas internacionales o locales. Solo una de las
organizaciones (International Working Group, que desarrolla la Encuesta Interna-
cional de Victimas del Crimen) interroga directamente a los entrevistados sobre sus
experiencias relacionadas con corrupcién, Por lo tanto, el 1pc es bdsicamente una
“encuesta de encuestas”, que refleja las impresiones de gente de negocios y de ana-
listas que han sido cuestionados en diferentes formas.!

Seglin 11, ninguna de estas fuentes combina un muestreo suficientemente am-

que puede promediar a los paises de manera confiable en cuanto al grado de percepcion de la corrupcién. La
base para esta aseveracion es el alto grado de intercorrelacidn entre los 17 subindices, a partir de los cuales se
construye el indice del ipc (es comdn un coeficiente de correlacién de 0.8). Segun ti, como algunos de los in-
dices con altas intercorrelaciones se basan en la informacién de habitantes del pais, expatriados o expertos ex-
tranjeros, no puede tomarse en serio el prejuicio proveniente de rumores compartidos o de experiencias es-
peciales de los expatriados. Las aseveraciones de ti tampoco establecen diferencias en la interpretacion de o
que es alta o baja corrupcion entre los habitantes del pais, ya que sus interpretaciones estdn altamente corre-
lacionadas con la percepcién de indices basados en los expatriados y los expertos en el extranjero. Mas aln, es-
tas altas correlaciones se obtienen a pesar de las maneras distintas de plantear las preguntas en las encuestas y
los escrutinios. Para detalles sobre esta metodologfa, consiltese la pigina www.transparency.de.

? s diez organizaciones son: Freedom House (Fi; Gallup International (6t); The Economist Intefligence
Unit (£w); Institute of Management Development (imp); International Working Group; Political and Economic
Risk Consultancy (perc); Political Risk Service (prs); The Wall Street Journal ~Central European Economic Re-
view (CEeR); World Bank y University of Basel (ws/us); y World Economic Forum (weF). Estas organizaciones son
en parte agencias no fucrativas, y en parte compafiias consultoras especializadas en informacion estratégica de
negocios y andlisis de mercado.

* Las principales preguntas (y definiciones de corrupcién) planteadas en los diferentes escrutinios y en-
cuestas utilizados en el indice del ¢, se encuentran en Lambsdorff (1999b).
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plio con una metodologia convincente como para obtener resultados confiables y
comparables. Por consiguiente, 11 ha optado por un indice mixto como el medio
mds sélido desde el punto de vista estadistico para medir las percepciones de co-
rrupcion. Cada una de las encuestas utilizadas para construir el ¢ usa diferentes
muestreos y metodologias. 1a definicion del término corrupcion también varia de
encuesta a encuesta. Por ende, cabe preguntarse si las encuestas cubren el mismo
fendmeno (véase Lanbdsorff, 1999b). Mds aln, todas las encuestas preguntan por
el “grado” del fendmeno de corrupcion, aunque el significado de “grado” no es ob-
vio. ¢Serd éste la frecuencia de transacciones corruptas o el monto de los sobornos
pagados o del dinero malversado?® Por otra parte, en general, las encuestas no dis-
tinguen entre corrupcion politica y administrativa.®

A pesar de —o tal vez gracias a— la vaguedad del término “nivel de corrupcion”,
las encuestas se correlacionan bien entre si. El coeficiente de correlacion es, por lo
general, alrededor de 0.8 o mas alto (véase el cuadro 2). El alto coeficiente de co-
rrelacién entre los indices de 1997 y 1998 (0.988) puede explicarse, en parte, por un
traslape en las fuentes: de las 12 encuestas utilizadas en el indice de 1998, 4 fueron
usadas también en la encuesta de 1997. Sin embargo, para 1996 y 1998 no hubo tras-
lape de las fuentes y, no obstante, también las correlaciones fueron muy altas
(0.9689 y 0.9663). Los indices del 1pc también se correlacionan altamente con el in-
dice de percepcion de la corrupcién compilado por 8l a principios de los anos

5 Nétese que habrd dreas extensas en donde fa dimension del soborno estard definitivamente correlacio-
nada con la frecuencia de la corrupcidn (véase Andving y Monee, 1990). Por lo tanto, la distincién entre la di-
mensidn y la frecuencia no importard mucho para la construccion y la interpretacion def indice.

¢Es posible establecer una diferencia entre corrupcion politica y administrativa. El servicio publico es ejer-
cido por instituciones politicas {que establecen las normas) y por estructuras burocrdticas (que ponen en préc-
tica dichas normas). En otras palabras, la autoridad pablica es ejercida por funcionarios electos (politicos) y de-
signados (burdcratas), que desempefian respectivamente funciones de creacion v ejecucion de politicas
publicas. El uso indebido de un servicio y autoridad pibicus en ta formulacidn de politicas, por ejemplo las le-
yes, podria verse como corrupcion politica y en la ejecucion de ias leyes como corrupcidn administrativa. Aun-
que no siempre es ficil distinguir la corrupcion politica de la administrativa, puede decirse que los actores prin-
cipales son, en la primera, los politicos y, en la segunda, los burdcratas. En una encuesta realizada por Gallup
International se distingue la corrupcién politica de la administrativa y ambas formas de corrupcion resultaron
estar altamente correlacionadas (coeficiente de correlacion 0.88). De esta manera, Lambsdorff (1999b) sostie-
ne que el indice de 1 también mide ambos tipos de corrupcién. Esto quiere decir, segin este autor, que dife-
rentes formas de corrupcion son susceptibles de estar altamente correlacionadas y que aun las preguntas vaga-
mente formuladas pueden caprar los aspectos mds importantes del fendmeno.
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CUADRO 2. COEFICIENTES DE CORRELACION ENTRE DIFERENTES
INDICES DE CORRUPCION

R T T E e T PRI

Gallup In-
ICRG ternacio-

Br (1980s)| (1980s) | nal, 1997

l we, 1996 | e, 1997 | e, 1998

iPC 1996 1.000 0.9689 0.9663 0.8739 0.8844 07719
PC 19987 e 1.000 0?8044 0.8785 0.8424
wassor | 11 ime | osms | osms

S e e L R e
ICRG (1980s) 1.000 0.7244
-—d S R —

Fuente: Transparencia Imernacional {1998) y Teisman (2000).

ochenta. Los indices del irc y de Bl también se correlacionan altamente con la clasi-
ficacion de la Guia Internacional de Riesgo por Pais (Grip, por sus siglas en inglés)
proporcionada por la Political Risk Services (prs).”

La manera como se realiza el muestreo varia segtin las encuestas. Esto puede lle-
var a ciertas incongruencias entre ellas. Por ejemplo, las respuestas pueden depen-
der de los conocimientos culturales de los entrevistados y de si son residentes o no
residentes del pais en cuestion. Ms adn, las respuestas pueden variar entre grupos
de ingresos, entre los expertos y el publico en general. Sin embargo, Lambsdorff
(1999b) argumenta que las repercusiones de estos factores en el 1pc son insignifi-
cantes por dos razones. En primer lugar, la correlacion entre las fuentes es alta, lo
cual implica que el “grado de corrupcion” percibido es congruente en las distintas
categorias de entrevistados. Segin Lamsdorff, esto puede hacer que los entrevista-
dos tengan la misma idea de cémo definir el “grado de corrupcion”. En segundo lu-
gar, incluso si las percepciones varfan entre los entrevistados, tiene sentido agregar
los datos, “pues se puede obtener una evaluacién del nivel de corrupcién percibi-
do por un grupo de informantes posiblemente heterogéneo y amplio”.

Transparencia Internacional sostiene que la combinacién de varias fuentes es
precisamente la mayor fuerza del tpc, porque esto aumenta la fiabilidad del indice

TPolitical Risk Services es un servicio de consultorfa que se localiza en Nueva York. En el icor, 135 paises
estan clasificados de acuerdo con sus niveles estimados de riesgo politico, econdmico y financiero.
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y reduce la posibilidad de malinterpretar las respuestas que se dan por cada pais
(Lancaster y Montinola, 1997). Ademds, las encuestas abarcan paises diferentes y ca-
da pais dentro del 1rc no necesariamente estd cubierto por las 10 fuentes. Para ser in-
cluido en el indice, un pais debe cuando menos estar cubierto por tres encuestas de
tres distintas instituciones. Los datos de las encuestas deben referirse a condicio-
nes actuales y no tener mas de tres aios de antigiiedad.

El 1rc supone que la corrupcion es un fendmeno unidimensional y que varia a
lo largo de un solo continuo. Con todo, la corrupcion no es unidimensional. La co-
rrupcion tiene muchas facetas, incluyendo el desfalco, el soborno y la extorsion. El
irC no distingue entre estos tipos de conducta. Ademas, hay grandes variantes en la
manera en que la corrupcion esta organizada, como se gastan los insumos prove-
nientes de ella, quién los recibe, quién los otorga y demds. Estas variantes pueden
producir distintos resultados economicos. Tampoco distingue el 1pc entre corrup-
cién alta y corrupcién baja. Lo que muestra el indice es como perciben los infor-
mantes elegidos la corrupcion sistémica.

Al basarse en percepciones, €l 1pC no revela necesariamente el verdadero alcan-
ce de la corrupcion en un pais. El irc también puede ser prejuicioso con respecto
a las regiones mds pobres del mundo. Por ejemplo, no podemos suponer que un
resultado similar signifique lo mismo en paises con distintos niveles de desarrollo.
Sin embargo, las percepciones de la gente sobre la corrupcion pueden ser impor-
tantes para lo que sucede realmente. La mera creencia de que los servidores del go-
bierno estdn corrompidos puede, por ejemplo, afectar la confianza en los negocios
y, a su vez, la conducta de inversiones (Goldsmith, 1999, p. 875).

{NDICE DE PAGADORES DE SOBORNOS (1PS)

En 1999, Tt también llevé a cabo la Encuesta de Pagadores de Sobornos, en parte
para mitigar la impresion de que toda corrupcion trasnacional es causada por fa co-
rrupcién que procede internamente de los paises pobres. Esta encuesta proporcio-
na la base para dos indices. Uno es el Indice de Pagadores de Sobornos (ies), que
sefiala la tendencia de diferentes paises exportadores a obtener contratos de nego-
cios mediante el soborno. El otro es el indice de Soborno en Sectores de Negocios
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(ssN), el cual sefiala qué tipo de negocio es mas propenso a pagar sobornos sin im-
portar donde se localice.

En 1999, el 1ps clasifico a 19 principales paises exportadores de acuerdo con la
percepcion que se tenga de sus compaiias para pagar sobornos y asi obtener con-
tratos en el extranjero. La encuesta incluyd dirigentes del sector privado en 14 eco-
nomias de mercado emergentes.? Estos paises concentran casi 60% de las inversio-
nes extranjeras en paises en vias de desarrollo. Ademds de la clasificacion de la
tendencia a sobornar, la encuesta también clasifica varios sectores de negocios de
acuerdo con su expasicion a la corrupcion,

Se pidi6 a los entrevistados que clasificaran los niveles de soborno en las tran-
sacciones comerciales entre 0y 10, donde 0 representa altos niveles de soborno.
Con una calificacién de 8.3 en el indice de 1999, Suecia se clasificd como el ni-
mero 1, lo cual implica que las compafifas suecas son consideradas como las me-
nos activas en sobornos en el exterior. En contraste, China estd clasificada en el
nimero 19, lo que implica que las compadias chinas, segin la percepcién de los
entrevistados, son las que utilizan con mayor frecuencia el soborno para obtener
contratos en el extranjero. En el ssn, el sector de “trabajos publicos, contratos y
construccion” es percibido como el mas vulnerable o el méas propenso a incurrir
en corrupcion (con una calificacion de 1.5 en el indice). Un resultado sorpren-
dente es que las empresas estadunidenses son percibidas con una alta propen-
sién al soborno en el extranjero, a pesar de que la Ley de Précticas de Corrupcion
en el Extranjero del gobierno estadunidense ha estado operando por més de dos
décadas.

EL NIVEL DE CORRUPCION Y EL SIGNIFICADO DE LA CLASIFICACION EN EL IPC

Galtung (1998, p. 110) describe las cualidades del ipc de la siguiente manera: “En el
mejor de los casos, el indice puede medir dos cosas: tendencias de percepcion a

® La encuesta fue llevada a cabo en los siguientes paises: Argentina, Brasil, Colombia, Corea del Sur, Hun-
gria, India, Indonesia, Marruecos, Nigeria, Filipinas, Polonia, Rusia, Sudafrica, y Tailandia. Se hicieron aproxima-
damente 55 entrevistas en cada pais. Un tercio de los entrevistados eran ejecutivos de compafias extranjeras,
un tercio eran ejecutivos de compaiiias nacionales y e Gltimo tercio eran altos ejecutivos en contadurfas publi-
cas, firmas de abogados, cdmaras de comercio y bancos nacionales o extranjeros.
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través del tiempo y posiciones relativas con respecto a otros paises. No captura el
monto absoluto de corrupcién en ningdn pais”,

Sin embargo, como lo sefald Lambsdorff (1999b), los periodistas y el publico en
general suelen malinterpretar el significado de la clasificacion en el 1. Se cree que
el pais que clasifica mds bajo en el indice es el mas corrupto del mundo. Esta es una
conjetura prematura. En primer lugar, los indices s6lo cubren paises en donde la
informacién requerida estd disponible. La comunidad internacional estd compues-
ta por casi 200 naciones. El irc s6lo cubre menos de la mitad. El grupo de naciones
que queda fuera del estudio, en general, se compone de paises con niveles muy in-
feriores de desarrollo. De tal manera que, si Cameran ocupa el lugar nimero 99 del
1rc de 1999, cabria suponer que ese pais se encuentra por arriba de muchas otras
naciones como, por ejemplo, Burundi, Camboya, la Repdblica Central Africana,
Laos, Nepal o Turkmenistdn.

En segundo lugar, aun con una comprension clara de este déficit y un conoci-
miento de los métodos utilizados para valorar los indices, sigue siendo dificil decir
exactamente qué implica una posicion especifica en los indices. Uno de los proble-
mas es que no tenemos una manera uniforme para estimar el nivel de corrupcion,
Por ejemplo, édebemos definir este nivel por el nimero de transacciones afectadas
por la corrupcién o por el nimero total de sobornos durante el afno? Alternativa-
mente, ¢deberd entenderse dicho nivel como la suma total de costos vy beneficios
de la corrupcién en la sociedad o como el grado en que dicho fendmeno afecta a
la politica?

De hecho, équé nos dice el término “grado de corrupcion™ ¢Y cudnto afecta la
ambigtiedad de este concepto a la calificacion otorgada en el indice? Es tentador pen-
sar que una clasificacién de 3.0 en el 1 implica que el pais en cuestion es dos veces
mds corrupto que un pais con la clasificacién 6.0. Sin embargo, éste no es el caso. Aun
sin recurrir a los tecnicismos empleados para la construccion del ipc, queda claro que
para interpretar el indice en términos de niimeros reales habria sido necesario con-
tar con informacion mucho mds precisa sobre la corrupcion de cada uno de los pai-
ses listados, situacion que estd mas alld de cualquier posibilidad imaginable.

Por ejemplo, para establecer cualquier significado claro de la diferencia mate-
mitica entre dos calificaciones en el indice, el método de medicion deberia estar
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claramente establecido de antemano. Imaginemos que en el pais X los sobornos re.
presentan 10% de todos los pagos efectuados. En el pais ¥ los sobornos represen.
tan solo 2% de la mitad de todas las transacciones. Si medimos el volumen de la co.
rrupcion, esto es, la suma total pagada en sobornos, el pais X es diez veces mgs
corrupto que el pais ¥. Sin embargo, si medimos el nimero de transacciones co-
rruptas, el pais X es tan solo dos veces mas corrupto que Y. Ademds, puesto que es-
tas medidas son poco claras, no podemos asegurar que la diferencia en niveles de
corrupcion entre dos paises con indices 3 y 4 sea idéntica a la diferencia en niveles
de corrupcion entre dos paises con indices 5y 6.

Por consiguiente, si la cuantificacion de la corrupcion es incierta, la compara-
cion de los niveles de corrupcion entre los paises también es problematica. La cues-
tion del grado de corrupcion se especifica en las encuestas, No obstante, en lo que
se refiere a los indices agregados, y en especial al ipc, es un problema que a menu-
do se basen en una combinacion de descripciones especificas. Por ende, aunque el
objetivo sea una informacion mds evidente, el método de los indices puede dar co-
mo resultado una informacién mds bien velada. Sin embargo, también es cierto
que, a pesar de la ambigiiedad que existe en la medicion del “nivel de corrupcion”,
las calificaciones asignadas en los indices pueden tener un cardcter informativo, es-
to es, informan si la corrupcion estd “mds cerca” de ser un problema “serio” en un
pais, en comparacion con otros.

¢Qué hay de las comparaciones en el tiempo? (Podemos comparar la clasifica-
cion de un pais en el 1pC de un afio a otro? En principio, si es posible hacer este ti-
po de comparaciones. Por ejemplo, si el pais X estd clasificado por debajo del pais
Y durante un afio y al afio siguiente se clasifica arriba del mismo pais, esto nos dice
algo sobre el desarrollo relativo de la corrupcion percibida en ambos paises. Sin
embargo, los nimeros que se les adjudican estan bajo la influencia de sus clasifica-
ciones relativas otorgadas en los dos afios. Por lo tanto, la comparacidn debe to-
marse con cuidado. Que un pais registre una caida en el indice no implica necesa-
riamente que su grado de corrupcion haya empeorado. El indice no nos informa en
dénde ha ocurrido el cambio de percepcién. Tampoco nos dice cuindo sucedié el
cambio, puesto que las percepciones de los encuestados se basan en impresiones
que no estan necesariamente limitadas al afio del calendario. Por ende, en contras-
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te con la afirmacion de Galtung (1998), es dificil que el e informe alguna dimen-
sién clara, excepto para un cambio potencial en la lista de clasificacion.

Se ha visto que la clasificacién de un ano al otro en el 1p¢ —-asi como en otros
indices— estdn altamente correlacionados (véase el cuadro 2). La explicacion obvia
es que el nivel actual de corrupcion en los paises cambia lentamente en el tiempo.
Sin embargo, esto también puede deberse (en parte) a debilidades en la metodo-
logia empleada. La “fama” del 1ec puede tener repercusiones en las percepciones
del nivel de corrupcién de un pais determinado. En otras palabras, la clasificacion
mis reciente puede depender en gran medida de clasificaciones previas.

Por dltimo, cabe sefalar que se puede observar una alta correlacion en las cali-
ficaciones otorgadas en varios indices de corrupcion. Lo cual no es sorprendente,
ya que los indices miden, en principio, el mismo fenémeno. Sin embargo, las fallas
metodoldgicas pueden desempenar un papel fundamental, especialmente si los di-
ferentes indices se basan en las mismas fuentes de informacion: el indice A puede
aplicarse para valorar el indice B, al mismo tiempo que B es una de las fuentes para
valorar el indice A. Esto implica una tautologia de informacién y, por lo tanto, A y B
no deberian ser considerados como dos indices independientes.

INTENTOS RECIENTES POR MEDIR LA CORRUPCION MAS DIRECTAMENTE

Actualmente existe un desacuerdo considerable entre los investigadores con res-
pecto a la validez del irc. Los investigadores del Banco Mundial (Kaufmann et al.,
1999a) dudan considerablemente de la eficacia del indice de 11, por lo cual estan
construyendo su propio indice basado en una muestra mds amplia de subindices.
Estos subindices también se apoyan en encuestas y escrutinios de organizaciones
comerciales, centros de andlisis de riesgo y organizaciones no gubernamentales.

Si bien Kaufmann et al. (19992, 1999b) utilizan basicamente los mismos subin-
dices que , ellos aplican un procedimiento de valoracién diferente. Los indices
con un menor grado de intercorrelacién y una variacién mds alta reciben valores
absolutos mds bajos. Sin embargo, la principal diferencia es que elaboran un mode-
lo estadistico explicito que subraya la medicion del error implicito en la variable de
la corrupcion y alcanza resultados completamente diferentes.
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Si un intervalo de confianza de 90% se sitta alrededor del nivel de corrupcién
medio para un pais dado (lo cual fijard su nimero de clasificacion), ese intervalo de
confianza serd tan amplio que el término condicional medio (conditional mean)
de un gran numero de paises estara por debajo de él. Esto significa que, para la ma-
yoria de los paises (los que tienen niveles de corrupcion intermedios), cualquier
clasificacidn basada en los condicionales medios no es significativa. S6lo para el
mds o para el menos corrupto la clasificacion de los paises serd estadisticamente
significativa (y sdlo como “muy” o “poco” corrupto).

Ya que Kaufmann ez al. no han publicado todavia su clasificacion basada en sus
condicionales medios por paises, es imposible decir si su clasificacion difiere mucho
de la de 11 0 no.> Mas importante ain es que el trabajo de los economistas del Banco
Mundial indica que se requiere una medicién mds detallada y explicita de las varia-
bles de la corrupci6n antes de juzgar los resultados de las politicas anticorrupcion.

Hasta donde se ha visto, T1 no ha presentado una defensa valida ante las criticas
del Banco Mundial. Lambsdorff (1999a) defiende el procedimiento de 11, al sefialar
que algunos de los indicadores de corrupcién aplicados por el Banco Mundial pue-
den hacer més ruido o distorsionar la medicion por utilizar indicadores guberna-
mentales, Esta defensa no parece ser del todo convincente. La tnica defensa valida
serfa desarrollar un modelo estadistico para el propio indice de 1 e indagar si su
clasificacion de paises es estadisticamente significativa y para qué casos.

En vista de la gran repercusidn politica del indice de 1 es dificil abandonarlo, 1a
necesidad de nimeros también puede hacerlo dtil en la investigacién econométri-
ca sobre corrupcidn. Por lo demds, el indice de Transparencia Internacional no pa-
rece ser menos impreciso que la mayorfa de otros indicadores utilizados en los ana-
lisis de niveles de democracia y de derechos humanos que se emplean en la
econometria moderna de crecimiento (con el trabajo de Barro {1997] a la cabeza).
Lo que es preocupante es que el 1rc quiera ser utilizado para “evaluar” los resulta-
dos de politicas anticorrupcidn especificas, cuando lo que ofrece es un mero ter-
mémetro de percepciones y no un instrumento de medicién preciso.

Es posible pensar que, en un futuro no lejano, el trabajo empirico sobre corrup-

¥ No queda claro si esto se debe a que ellos creen que la mayoria de sus clasificaciones son estadisticamen-
te insignificantes y, por lo tanto, de poco interés, o por fa diplomacia del Banco Mundial,
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cidn se basard mas en cuestionarios detallados. Hasta ahora, el Banco Mundial y el
Banco Europeo para la Reconstruccion y el Desarrollo (EBrD, por sus siglas en
inglés) han desarrollado cuestionarios de este tipo. En dichos cuestionarios se les
pregunta a las empresas qué cantidad de sus gastos estd destinada a sobornos, si
tratan de sobornar a los legisladores para que emitan leyes ventajosas y si pagan o
no sobornos para obtener contratos. Ademas, se incluyen preguntas detalladas res-
pecto a si los servidores sobornados cumplen o no sus promesas, si el dispendio es
predecible, etcétera.’® Un cuestionario de este tipo ha sido elaborado para el infor-
me 1997 World Development Bank, y una version bastante mejorada acaba de pu-
blicarse. Hasta ahora, sélo se han informado los resultados para los paises en tran-
sicion (Hellman er al., 2000). No obstante, los resultados parecen promisorios en
el sentido de que abren la puerta a nuevos métodos de investigacién empirica $o-
bre corrupcion. Por ejemplo, parece ser que los efectos del nivel en los sobornos
pagados para obtener contratos pablicos son muy diferentes cuando los legislado-
res estan a la venta que en situaciones en que no lo estdn.!

CONCLUSIONES

Resumiendo: la investigacion empirica sobre corrupcién ha sido durante mucho
tiempo entorpecida por la falta de buenos datos. Transparencia Internacional ha
rectificado en buena medida esta situacion, al hacer del dominio publico los resul-
tados de andlisis de riesgo comercial. Esto ha consistido principalmente, hasta hoy,
en una cuantificacién y una indexacion de conceptos de corrupcion mas o menos
vagos y pobremente estructurados. Por lo tanto, hay que insistir en que los resulta-

\ei (2000) introduce los datos del Banco Mundial y los mismos datos son aplicados por Kaufmann y Wei
(1999). La mayoria de los datos publicados se han concentrado hasta ahora en los llamados paises en transi-
cion. No obstante, Svensson (1999) aplica los datos de nivel firme de Uganda, basados en la Ugandan Industrial
Enterprise Survey, iniciada por el Banco Mundial e implementada por Ugandan Manufactures Association.

" Hellman et al. (2000a) presentan el cuestionario de reciente aparicion, asi como un ejemplo de sus re-
sultados (2000b). Estos datos son muy valiosos para Jos investigadores independientes que, por lo general, no
pueden reunir esta clase de material de manera individual. La mayoria de los investigadores carecen de los re-
cursos para ello y, mds importante adn, de la autoridad y de la legitimidad para lograr respuestas a un cuestio-
nario de esta indole. Un informe mds reciente basado en esta metodologia, aplicado a un nivel global, es el de
Brunett e al. (1997).
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dos de trabajos econométricos basados en estos indices deben considerarse preli-
minares, aunque técnicamente estén bien hechos. Sin embargo, no hace mucho se
ha iniciado una recoleccion de datos sobre procesos mas observables por parte del
Banco Mundial y existe la promesa de que los resultados de estas investigaciones
pronto seran publicados.

No es posible creer en un purismo cientifico absoluto, en el sentido de que
cuando los cientificos sociales se apoyan en observaciones vagas, inciertas y muy
subjetivas, deberian retirarse y dejar el campo al sentido comun de los “expertos”
(en este caso, el sentido comin de policias, periodistas y empresarios). Aunque las
observaciones bdsicas sobre el fenémeno de la corrupcidn son de naturaleza vaga
y subjetiva, no se pueden dejar al mero “sentido comun”. Las politicas anticorrup-
cion deben basarse en un conocimiento mas preciso sobre lo que acontece dentro
y fuera de los actos corruptas. De ahi la necesidad de ensayar diferentes métodos
de investigacion empirica. El ipc de Transparencia Internacional es un buen esfuer-
zo en ese sentido; es un instrumento experimental y perfectible que ha animado la
discusién sobre un tema que se debatia poco hace apenas diez afios. Con todo, el
uso de numeros en este tema debiera ser muy cauteloso, ya que las fuentes de in-
formacidn y los métodos de investigacion adn son muy limitados. La instrumenta-
cidn de politicas anticorrupcién requiere mayor prudencia. (@&
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The Pursuit of Absolute Integrity.

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

Oscar Angel Talledos

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

La funcién bésica de la burocracia es ma-
nejar los recursos publicos. Para elio, se
han elaborado una serie de leyes, normas
y controles, a fin de evitar que los servido-
res pablicos hagan un manejo inadecuado
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tanto del dinero como de las posiciones
que ocupan, es decir, a fin de evitar la co-
rrupcion 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 xix, no ha eliminado las
practicas corruptas en la administracion
publica; por lo contrario, ha impuesto se-
veros Costos en su intento por remediar-
las. En su obra The Pursuit of Absolute In-
tegrity, los autores describen cémo ese
proyecto no sdlo ha fallado, sino que ha
constituido una de las principales causas
del aumento en la ineficiencia de una par-
te importante del aparato burocrdtico de

Leyes en Hamilton College. James B. Jacobs es profesor de
Leves y direcor del Centro de tnvestigacién de Crimen y
justicia en {1 Universidad de Nueva York.

* Leyes, regutaciones y politicas organizacionales dirigi-
das a identificar, prevenir y castigar 1a 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 anticorrupcién ha
sido un factor fundamental en la reproduc-
cién de las patologias burocraticas de la ad-
ministracion piblica. As{, el principal pro-
blema de los asuntos publicos ya no es
tanto la corrupcién, sino més bien la mane-
ra como se enfrenta la corrupcion. 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-
rrupcién en si, 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 publica, principalmen-
te porque ha restringido la discrecionatidad
de quienes toman las decisiones y, al mis-
mo tiempo, ha disminuido la eficiencia del
gobierno. Por consiguiente, los controles pa-
ra combatir la corrupcién han resultado in-
compatibles con los conceptos de eficacia y
eficiencia de las agencias administrativas.

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

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

Alo largo de sus diferentes etapas, el
proyecto anticorrupcion ha enfrentado,
por lo general, el problema mediante el for-
talecimiento de los controles en contra de
actividades legal y moralmente incorrectas
de los servidores publicos. Asi, e] primer
paso del proyecto anticorrupcion fue adop-
tar una vision anticlientelar (antipatrona-
ge), que constituyo la base para la profesio-
nalizacién del servicio civil. El siguiente
estado del proyecto, llamado progresivo
(progressive), promovié una reforma inte-
gral de] sistema politico mediante la sepa-
racion del Estado y la administracion. La
tercera fase o administracion cientifica
(scientific administration) plante6 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, el enfoque dominante en
nuestros dias (pandptica) se interesa uni-
camente en controlar €l comportamiento
de los funcionarios publicos y deja comple-
tamente de lado las propuestas sobre la efi-
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ciencia del gobierno. Aunque cada uno de
Jos distintos enfoques ha contribuido al in-
cremento de los controles de fa corrupcion,
este ultimo ha dejado de considerar a la in-
vestigacion y a la disuasion mediante el
amedrentamiento constante (en términos
legales) como medios para lograr un go-
bierno mis eficiente y las ha convertido en
sus fines.

En su afan por alcanzar un gobierno mo-
ralmente integro, y lejos de entender las
necesidades politicas y la complejidad de la
administracién publica, muchos reformado-
res, desde la perspectiva pandptica del con-
trol de la eorrupcion, pugnan por fomentar
la moralidad del quehacer publico y han
encontrado en el servicio civil el campo
mds fértil para hacerlo. Mediante la imposi-
cion 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 mds propi-
cio para realizar actos corruptos y & 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-
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res, en la actualidad no basta con no come-
ter un acto de corrupcion, también es ne-
cesario no “parecer Corrupro”, pues esto
constituye, de hecho, un delito. Las leyes
anticorrupcion han hecho que el concepto
se haya expandido de tal modo que ahora
cubre un amplio espectro de contlictos de
intereses. En lugar de basarse en la profe-
sionalizacion de los servidores publicos, las
estrategias de control estdn 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 publico. Estas
leyes hacen que los servidores pablicos se
sientan como criminales, lo cual denigra la
labor publica.

En un afdn 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 ¢l
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 vision pandptica del con-
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trol de 1a corrupcion, al analizar ¢l Departa-
mento de Investigacion (per) de la ciudad
de Nueva York. La transformacion de este
organismo muestra la evolucion del proyec-
to anticorrupcion y nos permite ver hasta
qué grado el control de la carrupcidn 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 a 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
corrupcién como administrativos mediante
la revision de la contabilidad de las agen-
cias. La manera en que evoluciono este or-
ganismo hizo que, ya en 1938, fuera consi-
derado como una agencia de investigacion
de tipo intragubernamental.

Sin embargo, hacia 1958, el DEi se con-
virtié en un organismo para aplicar la ley.
Su principal objetivo era la investigacién de
posibles casos de corrupcidn con la inten-
cién de perseguir legalmente el delito. Des-
de entonces, su mandato ha sido investigar
la corrupcidn tanto dentro del gobierno de
la ciudad como en contra de éste. Hacia
1970, se establecié dentro del DEI un siste-
ma de inspeccidn general mediante el cual
en cada agencia gubernamental se nombra-
ron agentes especiales, coordinados por el

DEl, con el proposito 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 escdndalos de co-
rrupcion en la ciudad de Nueva York a fina:
les de los anos ochenta,” el DEl pricticamen-
te se transformd 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 mas efectivo. Todos
actuan tratando de no infringir alguna ley o
realizan sus actividades poniendo un gran
cuidado en obedecer las normas y procedi-
mientos; intentan anticipar cémo seran
consideradas sus acciones por el DEty se
preguntan constantemente cudl de ellas po-
dria estar sujeta a investigacién. El efecto
de estas medidas sobre el aparato burocré-
tico, lejos de solucionar sus problemas, los
incrementa y crea un ambiente de persecu-
ci6n entre los servidores publicos.

A partir de la década de los ochenta, s€
observd un cambio en la lucha anticorrup-
cién, en el sentido de perseguir legalmente
ala corrupcién y no sdlo controlarla, lo que

3Uno de los ms importantes fue el que se suscitd € el
Parking Violations Bureau, en 1986.
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llevo a aumentar la presencia de investiga-
dores federales en agencias de los dmbitos
locales de gobierno. No cbstante lo ante-
rior, el proyecto anticorrupcion enfrenta
una restriccion que le impone la propia na-
turaleza de la burocracia. Existen muchas
razones de corte politico para mantener la
persecucién de la corrupcion 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 busqueda de la integridad de las
operaciones gubernamentales, han sido nu-
merosos los métodos utilizados para inten-
tar controlar la corrupcion. 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 celebrard 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 ultimas consecuen-
cias. La bisqueda de la maxima integridad
en los contratos ha generado un ambiente
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de persecucion en contra de las empresas
competidoras, pues cualquier acto que reali-
cen y parezea corrupto serd tratado como tal.

El manejo de los recursos financieros ha
sido un elemento que no ha escapado a ta
visién pandptica de control de Ja corrup-
cion. El monitoreo constante de las con-
ductas y transacciones de las agencias gu-
bernamentales ha sido, a Gltimas fechas, la
forma mas comun de controlar los actos de
corrupcion.

Aunque la expansion de los controles fi-
nancieros y del propio proyecto antico-
rrupcion ha tenido efectos significativos en
la administracion 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 aplicacién indiscriminada o excesi-
va crea un ambiente de vigitancia extremo y
totalmente abrumador entre los servidores
publicos, de manera que, en lugar de aliviar
las patologifas de la burocracia, fas 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, el resultado de una lectura limitada
del problema, pues junto con la aplicacidon
de tales medidas debi6 de haberse fortale-
cido su capacidad administradora.

De acuerda con los autores, ef proyecto
anticorrupcion ha estado enfocado a librar
una guerra en contra de lo inevitable, o por
lo menos ha podido hacer muy poco para
eliminarlo. Si bien la corrupcién pudo ha-
ber disminuido en los ultimo afios, pocas
son las pruebas que pueden ofrecerse para
asegurar que dicho proyecto contribuyé a
esa disminucion. La ciudad de Nueva York
ha estado sujeta a las mas amplias iniciati-
vas anticorrupcion, concretamente en sus
departamentos de Construccién y de Poli-
cia; sin embargo, cada nuevo escindalo de-
muestra que la corrupcién, en lugar de re-
ducirse, se mantiene ¢ incluso crece, pese a
los esfuerzos realizados.

Lejos de eliminar las practicas corruptas,
el proyecto anticorrupcién ha contribuido
aincrementar las patologfas de la burocra-
cia: las medidas adoptadas retrasan la toma
de decisiones; generan mayor centraliza-
cidn; provocan una inadecuada distribucién
de 1a autoridad; causan que la administra-
cidn esté siempre 2 la defensiva; desplaza
los 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 proyecio anticorrup-
cién constituye un severo obstaculo a la re-
forma de la burocracia o a 12 busqueda de
una nueva forma de administracién, pues
se basa en el fortalecimiento de la burocra-
cia y mantiene una lucha dirigida a liberar
al gobierno de la corrupcién. Contrario a
las consideraciones principales de la visién
progresiva, que buscaba la eficiencia y la
aplicacién de 1a ley, las medidas adoptadas
a partir de los afos ochenta han puesto
mayor énfasis en un control férreo de la co-
rrupcion, sin tener en cuenta los dafios que
esto ha ocasionado al funcionamiento del
aparato administrativo.

Dados los resultados obtenidos, una pri-
mera prioridad que apunta a la reforma del
proyecto anticorrupcién es buscar un nue-
vo discurso sobre la interrelacion entre éste
y la administracion pablica. Una segunda li-
nea de accion es construir una base de co-
nocimiento que permita llevar 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 Gltimo, es necesa-
rio planificar una serie de experimentos
que permitan la evaluacion de varias estra-
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tegias anticorrupcion. Asi, una reforma inte-
gral del proyecto anticorrupcicn debe con-
siderar estrategias m3s alld de las que tradi-
cionalmente se aplican (monitoreo, control
y castigo).

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

En conclusidn, los autores proponen la
profesionalizacion de los servidores pabli-
€0S 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. Asi; un cambio profundo
del aparato gubernamental requiere un ba-
lance serio entre el proyecto anticorrup-
cidn y la eficiencia y eficacia del gobierno.

Irbnicamente, el proyecto anticorrup-
cion ha significado el sustento de la 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
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se someta estén equilibrados con la eficien-
cia de sus acciones. Controlar la corrupcion
sin redireccionar la burocracia sélo lleva a
una reforma mas. 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-
pacion y el interés ciudadano en la preven-
cién de la corrupcion mediante la

reduccién 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 mds
ingeniosa, aunque la direccién de las
acciones es perturbadora y depende

de diversas impresiones malsanas. . .”

Crimen y castigo

Feodor Dostoievsky

Sin tener en cuenta al pais, la corrupcién
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 Gltima se encuentra
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en los origenes del primero. Asi, resulta im-
posible disefiar un gobierno sin pensar en
fa corrupcién y en el mal' que de él se deri-
van. Con esto en mente, la pregunta obliga-
da, entonces, es écudles son las causas que
llevan a un nexo tan estrecho? En la medida
en que esta interrogante sea resuelta, podrin
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 fa 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 sélo la legitimidad
de un determinado gobierno, sino también
la gobernanza y el mercado de un pals.

De lo anterior puede observarse que Ac-
kerman realmente emprende su andlisis a
partir de la concepcidn 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, entendemos ¢l dafio que €s Seguro que ocurra
en un sistema de gobierno que puede ser corrompido y enel
que ¢l poder estd en manos de personas que seguramente se-
rin corrupias,

La primera dimensidn concibe la corrup-
cién como un problema econdmico, por lo
que parte de la2 nocidn de que tanto la so-
ciedad como la organizacién del Estado son
cosas dadas y, por tanto, el eje que guia es-
ta parte se centra en cdmo 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 a los es-
quemas de pago legales. En otras palabras,
en esta primera parte del libro se estudian
fas decisiones individuales en un contexto
social.

La segunda dimensidn 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 sittie. Sin embargo, més alli de esto dlti-
mo, el aspecto fundamental de este aparta-
do es entender la cuestion cultural como
elemento histdrico-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 mds bien ver hasta qué punto
el aspecto cultural ayuda a identificar el
momento en el que €l 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 bdsica de los
sectores publico y privado promueve o in-
hibe la corrupcién; por tanto, la cuestion
fundamental es Ia relacién que existe entre
los incentivos que generan corrupcion y la
configuracioén democratica, asi como el po-
der relativo de negociacidén que poseen tan-
to las organizaciones publicas y privadas co-
mo los actores individuales. Con base en
esto ltimo, podemos decir que si una so-
ciedad suele otorgar mas poder de negocia-
cion a una persona o a un grupo de perso-
nas, se puede asegurar que existe
corrupcion. Por otra parte, en el disefio de
cualquier gobierno, el mayor impetu debe
estar dirigido a crear un sistema tal que no
se preste a la corrupcién. Por tanto, se trata
de contar con un gobierno donde todo o
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 dltimo, el cuarto aspecto que trata la
autora se refiere a la complejidad que ro-
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dea, no tanto a las reformas en si 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 et de los cuerpos
politico-econémicos multinacionales v, por
el otro, el hecho de que cualquier reforma
lleva a un problema de disponibilidad poli-
tica en el Ambito nacional.

LA CORRUPCION COMO
UN PROBLEMA ECONOMICO

Hemos dicho ya que 1a corrupcidn, entendi-
da como un problema econdmico, tiene que
ver con la aprehensidn de las situaciones
que dan origen a esquemas de soborno den-
tro del ambito publico. Por-ello, es necesario
partir de la nocion basica de que todos los
estados, sin importar el tipo de sistema que
los caracterice, controlan la distribucién

de los beneficios considerados de valor, asf
como la imposicidon 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 seré corrupto si se halla fuera del

? Consideraremos agentes (0 actores) privados tanto a los
individuos como 125 empresas u organizaciones ajenas al es-
quema gubernamental que impere en una nacién.
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marco legal y pretende obtener un benefi-
cio o eludir un costo; por tanto, la corrup-
cion es un fendmeno de que algo estd mal
dentro de la administracién del gobierno.
Una vez dicha lo anterior, queda claro
que los 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 puablico.
Asi, la corrupcidn obliga a los gobiernos
que no son capaces o que no estdn dis-
puestos a maximizar el bienestar a rendirse
ante este tipo de actividad. Lo Ultimo pue-
de suceder de dos maneras. Primera, cuan-
do la decisién de los agentes en control, es
decir de los servidores piblicos, se halla
distorsionada y, por ende, limita no sélo 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 a lo
fargo de cinco capitulos las causas, conse-
cuencias y posibles reformas de la corrup-
cion vista como una cuestion econdmica.
La principal idea que sustenta todas es-
tas argumentaciones es que, segun la no-
cion de la mano invisible de Smith, el inte-
rés propio puede asumirse por lo 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 o 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 al 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 a los distintos actores a
una tensién mds fuerte y con una dindmica
distinta. En vista de lo anterior, la corrup-
cion es la razén mas fuerte de por qué se
produce un intercambio entre el 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 la corrupcién como el
mal uso del poder piblico para el beneficio
personal (o privado). Precisamente esta
acepcion nos permite entender por qué en
la corrupcién esta implicito el hecho de
que existe un flujo constante de dinero que
pasa de mano en mano.

En mi opinidn, la cuestion mds impor-
tante que se deriva de esta primera parte
del libro es que, en la mayorfa de los casos,
los ricos y corruptos se vuelven més ricos 4
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costa de los honestos y pobres. Esto puede
tener consecuencias distributivas que de-
sencadenen un gran descontento en fa ma-
yoria de la poblacion y dificilmente se vin-
culan con las consecuencias que afectan el
bienestar publico. Por ello, la autora hace
énfasis en que la corrupcién disminuye la
inversion, la productividad del capital y
otros factores macroeconémicos 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. L.a autora nos propone,
entonces, seis opciones de reforma que
son: eliminacién de programas, privatiza-
cién, reforma de ciertos programas publi-
cos, reforma administrativa, efecto disuasi-
vo de leyes anticorrupcién y, por ditimo,
sistemas de obtencion de bienes y servi-
cios. Por tanto, la reforma estructural cons-
tituye la primera opcién para poner en fun-
cionamiento diferentes mecanismos que
contrarresten la corrupcion existente. Sin
embargo, la autora deja claro que este tipo
de politica nunca debe tratar de aniquilar por
completo a la corrupcidn, sino sélo aislar
las acciones negativas que estén causando
el mayor dano a la sociedad, para crear des-
pués los mecanismos necesarios para que
esa via de accidn 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 resultardn
inutiles si no se emprende lo que ella con-
sidera la reforma econdmica mas basica, es
decir, mejorar, 0 en su caso crear, un servi-
cio civil de carrera competente.

Por tanto, se trata de empezar a analizar
donde se producen la demanda y 1a oferta
de servicios corruptos, 4 fin de reestructu-
rar programas que generen incentivos para
ello y reorganizar un servicio civil de carre-
ra que permita que los servidores piblicos
tengan un ingreso digno.

LA CORRUPCION COMO
UN PROBLEMA CULTURAL

Partiendo del modelo econdmico del agen-
te-principal, y ain teniendo en mente que
la corrupcion es el mal uso del poder publi-
co 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 puablico y el privado que uno de-
sempena. No obstante, como lo indica la
autora, difcilmente existe esta distincion,
por 16 que la perspectiva agente-principal
se ve limitada para explicar la corrupcion
como una cuestion cultural,
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Entonces, si bien es cierto que esta vi-
sion econémica no ayuda a explicar la co-
rrupcion 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; s
decir, en ciertos paises se entiende que, en
las narmas 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 tomara 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 ya dijimos antes, a comprender
las implicaciones de que una sociedad se
pronuncie por lo 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, el
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, asi 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 definicién de 1o que se en-
tiende como soborno o regalo es una cues-
tion cultural y, puesto que esta Gltima es di-
namica (constantemente estd cambiando),
es fundamental reconocer que habra com-
portamientos “corruptos” —para ciertos in-
vestigadores o tedricos—, que no sean tal
en un determinado pafs, por lo que tales
acciones deberian 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 sefala que, si esto
Gltimo 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 organizacidn de las
actividad econdmica y social a través de los
sistemas donde el implicit contracting es
la Gnica forma de conirato viable y donde, a
final de cuentas, las relaciones interperso-
nales son cruciales para el desarrollo eco-
némico.

LA CORRUPCION COMO
UN PROBLEMA POLITICO

La corrupcion describe, de una manera u
otra, una relacion entre el Estado y el sec-
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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-
ciacion 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 lo anterior, Rose-Ackerman sefala
que la naturaleza de la corrupcion depende
no solo de la organizacion del gobierno
—entendiendo organizacién como la confi-
guracion de un determinado gobierno—, si-
no también de la organizacién y poder de
los agentes privados. El gje critico que hay
que considerar aqui es si alguna de estas
cotas tiene el monopolio del poder cuando
se estd negociando entre éstos.

Asi, para analizar la corrupcion dentro
de un marco palitico, no sélo es necesario
saber quién detenta el monopalio de
poder, sino también introducir la cuestidn
de un sistema politico democrdtico, ya que
en él se encuentra implicita la cuestién de
la gobernabilidad democritica, 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 cd-
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
corrupcion podra ser indirectamente con-
trarrestada a través de mecanismos que
tengan como funcion limitar el poder polit-
co. Para ello, es necesario crear estructuras
gubernamentales que desarrollen puntos
de veto, asi como fuentes indepeadientes
de poder politico, administrativo y judicial.
De esta manera, se limitaria la corrupcion y
la haria 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 informacion de
sus acciones a los medios de comunicacién
y al piblico en general, y emitir su opinidn.
Todos fos actores debemos exigir una clara
rendicion 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 publicos y por Glimo, resolucion de conflictos.
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rés repite un viejo patrén. Algunos intentos
de reforma han tenido éxito, pero en la ma-
yoria de los casos resulta contraproducente,
ya que la vision macroeconomica y la infraes-
tructura a gran escala no son suficientes pa-
ra entender semejante fendmeno. Asi, si las
instituciones politicas y burocrdticas son
endebles y, ademas, 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
mas que debe considerarse en cualquier
contrato de préstamo. A este respecto, el
Banco Mundial es quien mds avances tiene,
pero también el que m4s 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, el hecho
de que no existe la nocidn de one size fits
all, sino que se debe hacer una revisién ex-
haustiva de la situacion particular de cada
pais. Aqui debe sefialarse que, para que los
esfuerzos internacionales realmente tengan
un efecto, deberan hallar la manera de con-
cretar las lecciones aprendidas en sus inves-
tigaciones, para no ser s6lo un documento
mds. Para ello, serd necesario crear institu-
ciones internacionales de monitoreo e im-

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

Ahora bien, con respecto al ambito na-
cional, lo que interesa es por qué se da una
reforma. Como lo indica ta autora, en cuan-
to a cuestiones domeésticas, lo importante
son las ideas y el compromiso de quien las
emprende. El reto, en este eje de accidn, s
lograr identificar los factores estructurales
que permitan una condicidn 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-
tucion que sea dificil de revertir.

Asimismo, la autora seiala 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 mas segura, sino que
ayuda a crear credibilidad y es mds posible
que encuentre cabida.

Por Gltimo, y como mencionamos ante-
riormente, la manera como implemente di-
cha reforma también constituye un aspecto
crucial. Esto ultimo 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. 1a se-
gunda implica una estrategia de implemen-
tacién gradual, donde cada paso debe ser
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designado cuidadosamente, a fin de que no
halle resistencia en su camino.

CONCLUSIONES

Para concluir, vale 1a pena mencionar algu-
nas ideas centrales que Rose-Ackerman ex-
pone a lo largo de su libro. La primera, y
quizs el punto de partida del estudio, es
que el interés propio y el interés publico
entran, muchas veces, en conflicto. Dado
esto ultimo, en la mayoria de los casos, se
genera una relacién de corrupcién donde
tanto el que soborna como el que se deja
sobornar estan mejor, aunque dicha tran-
saccion viole la politica gubernamental.

Lo que se debe aprehender es que la 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 corrupcidn, es posible
entrever consecuencias comunes y posibles
reformas, aunque, como dice la autora, no
sea posible generalizar.

Sin embargo, la principal leccion que
nos deja Corruption and Government es
que, cuando se trata de contrarrestar un fe-
ndémeno tan nocivo y peculiar como la co-
rrupcién, no hay reforma viable, a menos
que ésta se dé con la nocién de crear un
cambio creible, por lo que deberd dirigirse
(la reforma) a cambios estructurales que es-
tdn implicitos en los mismos incentivos que
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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 Alber-
1o 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; mas a menudo se tra-
ta de un proceso de intercambio complejo
con profundas raices sistémicas.

En este sentido, la corrupcion, méds que
el deterioro o la decadencia de un Estado
anteriormente sano, €s 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, la corrupcién se
modela como mercado para la renta politi-
ca. Nueve capitulos examinan las estacas de
los intercambios corruptos; participantes
politicos, negocios, burdcratas, la mafia, co-

Gestion y Politica Pablica 417




rredores vagos de la potencialidad del cri-
men organizado.

En el libro podemos identificar principal-
mente tres partes, la primera se relaciona con
la proteccion 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 la corrupcion 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. Ahf 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 patron o de garantes politi-
cos. Los que estdn asociados a la corrup-
cion pueden, de hecho, intentar obtener,
no sélo un beneficio especifico, sino una
proteccion genérica para sus actividades
empresariales y para sus relaciones de in-
tercambio con la administracion publica y
sus agentes corruptos. Por ejemplo, cuando
un proveedor espera ineficiencias adminis-
trativas y retrasa su actividad publica, pue-
de establecerse un intercambio corrupto
con el agente o la organizacion 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 pi-
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-
Jen 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 Italia, una fuerte demanda
de proteccién surgié en el mercado oculto
de los intercambios corruptos. Puesto que
la “modernidad” emitida por el Estado esta
garantizada como medida oficial de inter-
cambio, la confianza en el cumplimiento de
promesas o la coleccién de los “créditos”,
que son ofrecidos por organizaciones poli-
ticas como los partidos, permite la reduc-
ci6n de los costos de la transaccion de la
corrupcién que, de otra manera, serian
muy altos. La autoridad dentro de los parti-
dos se convierte entonces en un recurso
para la consolidacién de las creencias, o las
expectativas de que los agentes implicados
honrardn sus promesas en el mercado de la
corrupcidn. La disponibilidad de un garante
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externo significa que no es necesario con-
fiar mds 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 transaccién
de la corrupcion, pero, puesto que el Esta-
do no la concibe como “bien piblico”, 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,
colocandose 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 dmbitos 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,
st 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 fa administracién publica. La
segmentacién 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, asi como los funcionarios, pueden in-
fluir directamente en la accién de los admi-
nistradores publicos, quienes son los
ejecutores finales y proveedores de los fa-
vores especificos.

Asimismo, el circulo vicioso entre corrup-
cién y costos politicos produce tendencias
inflacionarias, aumentando los costos de las
inversiones en el mercado politico. Permite
emplear recursos de origen ilegitimo 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, mas grandes fue-
ron los incentivos para pagar dinero a cam-
bio de ocupar posiciones publicas.
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Al mismo tiempo, cuanto mas ricas son
las oportunidades del beneficio ilegitimo
en papeles pablicos, mas ficil (y mds venta-
joso) se convirti6 invertir en las campanas
electorales.

Los autores, al hablar de la corrupcion
politica y su dindmica, se refieren a que la
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 corrupcion han aumentado
las posibilidades de éxito de los politicas
corruptos, no s6lo mediante el incremento
en la inflacién en los costos de campafias
electorales, sino también en los de la admi-
nistracion normal de costosas maquinarias
politicas, organizadas alrededor de la distri-
bucién de ventajas materiales.

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

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

Tratar a la corrupcién como un mercado
puede tener sus limites. Algunos tipos de
corrupcion surgen como intercambios vo-
luntarios, pero otras clases se derivan de la
explotacién directa, sostenida ocasional-
mente por la violencia. La corrupcién, en
forma de mercado, es ilegal y en los esta-
dos mis débiles, por tanto, implica mds
riesgos. Sin embargo, los mercados pueden
impedir los intercambios y el flujo de fa in-
formacion; y hacer que escaseen las mer-
cancias 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 corrupcion pueda
emerger Como sistema normativo en su
propio derecho.
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Tendencias actuales en la ética del servicio publico
Gerald Caiden

E! articulo trata de una ética del servicio publico, su contexto cambiante en la actualidad
y sus tendencias contemporaneas. El andlisis conduce al autor a plantear una reconsidera-
cién de la ética global.

Problemas de la democracia: reforma administrativa y corrupcicn
Mohammad Mohabbat Khan

Muchas democracias no han podido materializar reformas administrativas ambiciosas. El
deseo de mantener el status quo de los politicos en el poder y de los funcionarios publicos
de mayor jerarquia, las bases independientes del pader burocratico, el aumento de la inter-
vencion burocrdtica en la vida diaria de los ciudadanos, la resistencia organizada con 3 ad-
ministracién publica, y la falta de interés de Ia sociedad civil, han contribuido en diferente
grado para evitar que se lleven a la practica medidas de reforma. La corrupcion en distintas
formas es frecuente en los paises democréticos. La naturaleza de la extension de la corrup-
cién causa mucho dano a los sistemas burocraticos. Las consecuencias de los fallidos esfuer-
zos de reforma y la generalizacién de la corrupcion han causado que disminuya el interés
de los ciudadanos en los asuntos politicos y que el Estado sea dominado por unos pocos.

Gestion y Politica Publica 421

VOLUMEN X » NUMERO 2 « H SEMESTRE DEL 2001

e A P — e



El soborno, un marco conceptual para su andlisis

Arturo del castilio

El articulo ofrece una revision general de la literatura sobre el soborno, asi como una bue-
na introduccién y sobre todo una importante bibliografia. Su preocupacion sobre el soborno
se centra en las organizaciones burocréticas en su totalidad. Por lo tanto, ayuda a estable-
cer las diferencias entre una corrupcion que pude combatirse sélo con modificar los in-
centivos, y la corrupcion que responde a vinculaciones con el crimen organizado, que ha
invadido la jerarquia completa de la organizacion.

Construccion de coaliciones para luchar contra la corrupcion
Marfa Gonzélez de Asis

El articulo describe la estrategia que estd poniendo en prictica el Instituto del Banco
Mundial para que los distintos paises interesados luchen contra la corrupcidn. La estrate-
gia se basa en captar un compromiso activo de la sociedad civil; en el uso de herramien-
tas para un diagnGstico riguroso; y en la creacién de un comité directivo formado por rep-
resentantes de la sociedad civil y del gobierno.

Sobre los costos y beneficios del control de la corrupcion

James B. Jacobs y Frank Anechiarico

El articulo analiza cdmo pueden incidir negativamente en el gobierno los excesivos con-
troles para evitar la corrupcién de los administradores publicos. Esto puede tener como
resultado que el gobierno sea menos efectivo y eficiente, porque tiende a reforzar 1a bu-
rocracia. El reto entonces es encontrar el tipo y la cantidad éptimos de controles de la co-

rrupcion.
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Construccion de una infraestructura de la ética:
las experiencias recientes de los paises de la ocug

Janos Bertok

E| trabajo aborda el método que ha desarrollado la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico (0cDE) para la fucha contra la corrupeion. El trabajo parte de con-
siderar a la corrupcion como un problema complejo, por lo que las estrategias para com-
batirla deben darse tanto por el lado de la demanda como por el de la oferta. En ¢l docu-
mento se resumen las experiencias de los paises de la ocpe.

Fundamentos de la investigacion empirica reciente sobre corrupcion
Arturo del Castitlo

E! articulo se refiere a la manera de medir la corrupcién. Sostiene que una de las mejores
maneras radica en los sondeos en todo el pais pues la prensa y los casos judiciales ofrecen
informacion muy limitada. Los datos que se han logrado obtener indican que altos niveles
de corrupcion reducen el crecimiento econdmico y que los estados corruptos padecen de
falta de legitimidad.
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Current Directions in Public Service Ethics
Gerald Caiden

The paper deals with a public service ethics, its changing context nowadays and its con-
temporary directions. The discussion leads the author to set out a reconsideration of glob-
al ethics.

Problems of Democracy: Administrative Reform and Corruption
Mohammad Mohabbat Khan

In many democracies far-reaching administrative reforms have failed to materialize. Desire
to maintain the status quo by both politicians in power and senior civil servants, indepen-
dent bases of bureaucratic power, increasing scope of bureaucratic intervention in the
daily lives of citizen, organized resistance with the civil service and lack of interest of civil
society, have contributed in varying degrees to the non-implementation of reform mea-
sure. Corruption in different forms is prevalent in democratic countries. The nature of
extend of corruption is causing many dangers to democratic systems. Consequences
of failed reform efforts and prevalent of wide-ranging corruption have led to decreasing
citizen interest in the affairs of the polity and the dominance of the state by few.
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On Bribery - A Conceptual Framework

Arturo del castillo

The paper offers a general review about the literature on bribery, a good introduction to
the subject and an important bibliography. It focuses on the bureaucratic organizations at
large. Therefore, it helps to set the differences between a corruption that can be fought
only with incentives changes, and the corruption that responds to the organized crime,
that has invaded the entire hierarchy of the organization.

Coalition-Building to Fight Corruption
Maria Gonzélez de Asis

This paper describes the strategy the World Bank Institute is implementing so different
interested countries fight corruption. The strategy is based on gaining an active compro-
mise by the civil society, the use of tool for a strict analysis and the creation of a manage-
rial committee made up by civil society and government representatives.

On the Costs and Benefits of Corruption Control

James B. facobs y Frank Anechiarico

The article discusses how excessive controls to prevent public managers corruption can
fall negatively on the government. This is reflected in a less effective and less efficient gov-
ernment, because it tends to reinforce bureaucracy. The challenge, therefore, is to find the
optimal type and amount of corruption controls.
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Building an Ethics Infrastructure: The Recent Experiences of 0kco Countries

Janos Bertok

This paper deals with the oEcp method to fight corruption. The documents begins by con-
sidering corruption as a complex problem, and therefore the strategies to fight it must be
both in the demand and the supply sides. The documents summarizes the OECD countries
experiences.

Understanding Corruption, The Empirical Foundations
of Recent Research on Corruption
Arturo del Castillo

The article deals with the way to measure corruption. It argues that one of the best ways
is the national level probing, because media and the law cases offer very limited informa-
tion. The data collected indicate that high corruption levels reduce economic growth and
that corrupted states lack of legitimacy.
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