Capitulo 1

El reto delarenovacion

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

Samuel Taylor Coleridge*

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

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

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

democrético no necesariamente reduce |os pagos ilegal es.

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

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



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

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

¢Estan bajando los estandar es?

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

(BImke y Bohagen, Noruega)

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

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

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

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

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

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

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

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




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

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

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

términos de un ingreso de apenas un délar diario.®

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

multifacética?

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



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

describe |a percepcion generalizada que setiene.

El reto masgrave....

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

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

Definir la corrupcion

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




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

académicamente.

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

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

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

encargados de formular las politicas o0 como administradores.

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

negativas.

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

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



¢Quétan antigua esla corrupcion?

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

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

Corrupcion administrativa

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

las transacciones van “en contrade lasreglas’.

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

de corrupcion en menor escala.’

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

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

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




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

corrupcion.

¢Qué dafos causa la corrupcion?

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

comunidad en general.

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

proyectos improductivos e innecesarios. ™

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

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

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



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

Gltimainstancia, lalegitimidad del estado.*

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

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

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

S'glo.n 13

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

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

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

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

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

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




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

Lusaka, Post of Zambia, 20 de marzo del 2000

Efectos sobre el desarrollo del sector privado

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

sociales convincentes para que lo haga

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

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

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

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

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




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

productivas.®®

Efecto sobrelainversion extranjeradirecta

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

sobrelalED?

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

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

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

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

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



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

inversionistas.*®

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

Philadelphia Inquirer, 26 de abril del 2000.

¢lLacorrupciéon siempre es mala?

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




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

propios facilmente identificable.*

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

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

Corrupcion y cultura: lavisién issamica

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

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




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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

también;




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

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

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

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

necesidades humanas.?

¢Quéesloquecausala corrupcion?

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

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



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

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

Téacticasde supervivencia en Tailandia

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

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

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

gue la gente se enfrenta a diario.

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

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




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

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

El mito delacultura

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

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

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

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

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

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



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

corrupcién en contextos especificos’.

Fraude presupuestal en la Unién Europea

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

Michael Johnson

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

funcionarios se enriquecieron sagueando a la compafiia’ .

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

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

% Michael Johnston, Ibid., p. 463.

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




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

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

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

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

coloniales de antafo.

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

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

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

obsequiar regalos lujosos a cambio de favores:

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

% bid., p. 163.

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



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

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

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

regal os simbdlicos que demuestran buena fe.”**

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

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

La herencia colonial....

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

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

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

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




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

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

El primer mito: € Unico problema son los salarios bajos

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

personal en oficinas corruptas ayudaréd a resolver el problema.®

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

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

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




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

corrupto y capacitacion adecuada.

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

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

en los paises industrializados para cumplir con sus propios propositos.

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

tiempos.®

Cuando €l estado no le paga a susinstituciones

3 John Githongo, un respetado periodista keniano.

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



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

sobre todo cuando sencillamente deja de pagar sus cuentas.

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

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

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

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

Rompiendo un tabu

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

tema esta abierto. El tabl se haroto.

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

existentes.*’

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



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

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

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

pagados en otros paises.*

¢Por quéun “sistema” deintegridad?

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

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

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

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




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

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

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

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

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

El reto

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

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



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

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

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

L a per spectiva de un ugandés....

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

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




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

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

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

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

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

Extractosde LHTAL

¢Cudles son las causas de la corrupcion?

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

Estado®:

- Causas formales,

- Causas culturales, y

- Causas materiales.

1. Causas formales

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

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




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

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

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

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

Son cuatro condiciones culturales bésicas:

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

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

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

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

3. Causas materiales.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

El impacto social dela corrupcion

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

Ejemplo:

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



L as consecuencias de la corrupcién generalizada:

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

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

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

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

- Segrega y desanima a los honestos.

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

Hipercorrupcion.

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

Las diferencias fundamental es son:

- generalizacion del soborno.

- porcentajes de soborno desmesurados.

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

subdesarrollados son sistemas de corrupcion latente.

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

Las burocracias estan disefiadas para llevar a cabo tareas publicas. Pero en el momento en que se establece una burocracia,
desarrolla una vida espiritual autonoma y ve al publico como el enemigo.
Brooks Atkinson, “'September 9", Once Around the Sun (1951)

unque la corrupcion se define como “'el mal uso del poder encomendado para obtener benefi-cios priva

dos”, también se puede decir que representa el incumplimiento del principio de “mantener cierta dis

tancia”, segun el cual ninguna relacién personal o de parentesco debe estar presente en la toma de de-
cisiones econdmicas, ya sea por parte de actores econdmicos o de funcionarios de gobierno.

Una vez que se viola el principio de mantener cierta distancia y se hacen distinciones con base en las relaciones
personales o de parentesco, surgira, con frecuencia, la corrupcién. Ejemplos de esto son las situaciones de
conflicto de intereses y el nepotismo. Se considera que el principio de mantener cierta distancia es fundamental
para el funcionamiento eficaz de cualquier organizacion.!

Un supuesto clave, aungue no mencionado, en el que se basa el trabajo tedrico sobre el papel del sector privado
es que los funcionarios del sector publico (tanto quienes formulan las politicas como los servidores publicos)
actlan con conocimiento, neutralidad e imparcialidad en la blsqueda del bienestar social.? Pero, ies cierto?
Segun los funcionarios, {qué constituye el bienestar social y qué consideran que constituye “corrupcién”? Y équé
hay de su disposicion, o de su falta de la misma, para tomar medidas en contra de la corrupcidon? Estas preguntas
se hacen con demasiada poca frecuencia.

En 1994, un proyecto de investigacion en New South Wales, Australia, Ilevado a cabo por la Comisién Indepen-
diente contra la Corrupcion, buscéd determinar el tipo de conductas que los empleados del sector publico conside-
rarian corruptas, e identificar aquellos factores que podrian dificultar que los empleados tomaran medidas en su
contra. Se hizo una encuesta para la cual se les pidié a los servidores publicos encuestados que evaluaran doce
escenarios, en términos de:

* qué tan deseable es el comportamiento,
e qué tan dafino es,

* qué tanto se justificaba, segln ellos, y
* qué harian al respecto.

Ademas, se les pidié a los encuestados que declararan si, y qué tanto, estaban de acuerdo o en desacuerdo con
doce descripciones de actitudes.?

1. Vito Tanzi en Corruption, Governmental Activities and Markets, Documento de trabajo del FMI, agosto de 1994.
1bid.
3. Estas descripciones y otros detalles aparecen en la seccion de Casos Exitosos de la version para Internet de este Libro de

N

Consulta: www.trasparency.org.
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Las respuestas individuales fueron muy distintas en cuanto a sus visiones de lo que es o0 no es “corrupto’”. Como
lo menciona el informe, “es importante que todos aquellos que estan interesados en minimizar la corrupcion, se
den cuenta de que los colegas de un empleado del sector publico quizas no tengan la misma idea que él en cuanto
a lo que consideran “corrupto’”. Esta falta de consenso en cuanto a lo que se entiende por corrupcion dificulta
aun mas la lucha en su contra.

La encuesta mostré que la disposicion para tomar medidas contra la corrupcién dependeria de una variedad de
factores, incluyendo la relacién entre hacer algo y qué tan dafino, indeseable o injustificado se consideraba que
era cada escenario. Entre los factores que reducen la disposicién para tomar medidas se encuentran:

* la creencia de que el comportamiento se justificaba dadas las circunstancias;

* laactitud de que informar sobre casos de corrupcion es inGtil, dado que no se puede hacer nada al respecto;
* la creencia de que el comportamiento no era corrupto;

* un temor a las represalias tanto personales como profesionales;

* una posicién relativamente baja dentro de la organizacién;

* |a percepcion de los empleados de su relacidén con quien incurrié en la corrupcion y con el supervisor;

* |a preocupacion sobre pruebas insuficientes.*

Queda claro, entonces, que las perspectivas personales de quienes estan en puestos de confianza o de autoridad
deben ser el punto de partida de cualquier trabajo serio sobre la contencidn de la corrupcién. Como lo mostré el
estudio australiano, el combate contra la corrupciéon debe comenzar por aumentar la conciencia de lo que
constituye el limite del comportamiento aceptable, y extender la informacion sobre los costos de la corrupcion.

Una encuesta muy distinta sobre la experiencia de los capitulos de Transparencia Internacional, Ilevada a cabo
en 1995, sugirié que la corrupcion en el sector pUblico aparece en gran medida de la misma manera y afecta las
mismas areas en un pais en desarrollo que en uno desarrollado. Las &reas de actividad gubernamental mas
vulnerables a la corrupcidn resultaron ser:

* la contratacion publica;
* la redistribucion de la tierra;
* |a recaudacion de impuestos;
* |os nombramientos gubernamentales; y
* ¢l gobierno local.
Los métodos para llevar a cabo la corrupcion también eran muy similares, incluyendo:
* el amiguismo, las conexiones, los miembros de la familia y los parientes;

* la corrupcion politica, mediante donaciones a campafas politicas, etc.;

4. Unravelling Corruption: A Public Sector Perspective: Survey of NSW Public Sector Employees’ Understanding of Corruption
and their Willingness to Take Action, ICAC Research Report Number 1, Comision Independiente Contra la Corrupcion (NSW),
abril de 1994.

INDICE GENERAL iNDICE DEL CAPITULO


http://www.tilac.org/02_sourcebook.htm#indice

SOURCE BOOK | CAPITULO 2 | LA ANATOMIA DE LA CORRUPCION | 48

las comisiones informales sobre los contratos gubernamentales (y consultorias subcontratadas); y

fraude de todo tipo.

Dentro del servicio publico (incluyendo tanto a los funcionarios electos y nombrados como a los politicos) a

menudo se llevan a cabo los siguientes tipos de actividad:

los ministros “venden’” sus poderes discrecionales. En New South Wales, Australia, por ejemplo, se con-
dend y encarceld al Ministro de Servicios Correccionales por vender a narcotraficantes liberaciones anti-
cipadas de prision;

los funcionarios toman un porcentaje de los contratos gubernamentales, que a menudo es depositado en
cuentas bancarias extranjeras;®

los funcionarios reciben demasiada “‘hospitalidad’” de parte de los contratistas gubernamentales, asi
como beneficios en especie (por ejemplo, becas para que los hijos estudien en universidades extranjeras);

los funcionarios se contratan ellos mismos para llevar a cabo negocios gubernamentales, ya sea mediante
companias que sirven como fachadas y “'socios’” o abiertamente, auto-nombrandose “consultores’’;

los funcionarios viajan al extranjero deliberadamente para poder reclamar viaticos que ellos mismos
determinan, a niveles extravagantes;

los partidos politicos usan la perspectiva del poder, o de su continuacion, para cobrarles grandes rentas a
las empresas internacionales en particular, a cambio de contratos gubernamentales (que pueden disfra-
zarse de “donaciones’ a una “‘obra de caridad’”” o a un “hospital”’ designados de antemano). En Kenia,
por ejemplo, durante los afos de Kenyatta, el vehiculo fue el Hospital de las Fuerzas Armadas de Gatundu,
que era el “beneficiario” forzoso de “donaciones caritativas’” hechas por todos los que querian hacer
negocios con el régimen. Si este hospital realmente hubiera sido el destinatario Gltimo del dinero, podria
haber sido un gran hospital universitario, en vez de un hospital relativamente modesto en la tierra tribal
del antiguo Presidente;®

los funcionarios fiscales practican la extorsidon, amenazando a los contribuyentes o a las empresas importadoras
con cargos adicionales, a menos que paguen un soborno; en cuyo caso se elaboran declaraciones fiscales
bajas, que no se justifican, o entran bienes de importacién sin pagar ningiin derecho de aduana. Por ejemplo,
la recaudacion de impuestos en Tanzania se redujo dramaticamente en 1994-95. En Italia, donde la practi-
ca supuestamente también es extendida, los contribuyentes, las grandes empresas en particular, acusan a la
‘policia financiera’ de extorsionarlos, aunque falta comprobar en procesos legales hasta qué grado estas
empresas se resisten a pagar por reducciones ilicitas en sus declaraciones fiscales;

los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley exigen dinero para su propio beneficio, amenazando
con poner multas de transito a menos que se les paguen sobornos (a menudo un poco menores que la multa
por la falta, si es que llegara a una corte);

iNDICE GENERAL

5. Las maneras de hacer esto, incluyendo burlar las reglas sobre contratacion ptblica establecidas por instituciones de crédito
internacionales, se describen en el libro de George Mooady-Stuart, Grand Corruption: How Business Bribes Damage Developing
Countries (WorldView Publishing, Oxford, 1997). EI Sr. Moody-Stuart es Director del capitulo britdanico de Transparencia
Internacional. Su manuscrito original circuld de manera privada en 1993 y contribuyd mucho a que se rompiera, en circulos de
negocios, el tabu que impedia discutir el problema de la corrupcion.

6. Los acontecimientos contemporaneos en Europa han revelado lo extendida que es esta prdctica en la mayor parte de las democra-
clas de Europa Occidental (por ejemplo, Italia, Austria, Francia, Espana y Bélgica, véase la mayoria de los boletines de TI).

iNDICE DEL CAPITULO


http://www.tilac.org/02_sourcebook.htm#indice

SOURCE BOOK | CAPITULO 2 | LA ANATOMIA DE LA CORRUPCION | 49

* algunos proveedores de servicios pUblicos (por ejemplo, licencias de manejo, permisos para pues-
tos en el mercado, controles de pasaporte) insisten en que se pague por los servicios para agilizar
el proceso o para evitar retrasos. En América Latina, esta practica se ha institucionalizado, tanto
que ha surgido toda una profesion para “ayudar’ a quienes quieran hacer tramites con una agen-
cia de gobierno;’

* quienes ocupan cargos superiores en el servicio publico les cobran “'rentas’” a sus subordinados, obligan-
dolos a juntar montos fijos cada semana o mes y transferirlos hacia arriba. En la Ciudad de México, se
desarrolld una practica mediante la cual un policia que patrulla las calles debia pagar renta por su
automévil de patrulla, su arma y su trabajo; cada renta se pagaba a los distintos funcionarios responsa-
bles de transporte, armas y supervision; y

e se crean “fantasmas” para rellenar las néminas y listas de pensionados, o para crear instituciones
ficticias que, si existieran, tendrian derecho a recibir fondos estatales. En Uganda, se identificaron
enteras “‘escuelas fantasmas’” durante una auditoria sorpresa llevada a cabo en el contexto de un
proyecto de reforma del sector pdblico. En el pais vecino de Tanzania, la Comisién Warioba encontré
muchas instancias de este tipo. Incluso Francia no ha sido inmune. Se descubrié que un encargado de
pagos del ejército habia creado unidades ficticias dentro del Ejército Francés con el fin de generar
pagos privados.

La corrupcidn, en todas sus formas, no se limita a ninglin pais en particular. La co-
rrupcion en China, donde los burdcratas han “comercializado su poder administrati- Lo eonseauenees oo auspies

11 8 H H . sy
vo” B realmente no es distinta de aquella que hay en Europa, donde los partidos politicos piblico del Ministerio de Defensa briténico,

han recibido enormes comisiones informales para proyectos de obras publicas (en [ta-  estuvo cuatroafios en prision por aceptaral
menos $2.25 millones de ddlares en sobornos.

sobornos. Gordon Foxley, un servidor

lia, el costo de la construccion de carreteras ha disminuido mas de veinte por ciento
., . " S, .
desde el ataque a la corrupcion denominado “Manos Limpias”). Se han establecido llevado a cabo para el capitulo briténico de
fondos irregulares en cuentas bancarias suizas para el financiamiento ilicito de parti- Tl, Foxley caus un dafio financiero de
dos politicos, y se sospecha que estos fondos se han “filtrado” hacia bolsillos priva- ~ hasta 200 millones de dolares. Esto incluye
dos. También se han pagado sobornos a los partidos politicos por el tramite de contratos

en el sector de la defensa. Las companias han ofrecido cenas, entretenido y sobornado  contratos, la pérdida de ganancias que
disminuyd los valores disponibles para

Sin embargo, de acuerdo con un analisis

el costo de los empleos perdidos en la
fabrica britdnica que no obtuvo los

a los funcionarios, sobre todo cruzando fronteras internacionales, para obtener nego-
proyectos de privatizacion, la pérdida de

cios de manera ilegal e injusta y, a menudo, con consecuencias desatrosas. R

~ A . . L. . innecesariamente alto que se pago, y la
En Gran Bretana, escandalos sobre conflictos de interés involucraron a miembros del compra, en al menos un caso, de una

parlamento hasta tal punto que sélo 11 por ciento del publico creia que generalmente se espoleta indtil, puesto que era “ineficaz en
, . - . . . dici icticas de batalla”.
podia confiar en que los ministros “‘dijeran la verdad” (el porcentaje era de 84 por cientp ~ “O"¢'c'ones pracicas de balala .

. o L “MoD arms chief’s greed cost 130 million
para doctores y maestros, y de 72 por ciento para locutores de noticias en television).  ,ounds” Observer (UK), 16 de octubre de
Mientras que la mayor parte de los grupos ocupacionales habian mejorado su reputacion 7994.
en los Ultimos diez afios, la reputacion de los ministros y de los politicos en general, ya

7. Estos “profesionales” han sido cooptados por el sistema hasta tal punto que pueden llevar los papeles al frente de una fila y
lograr que se tramiten de inmediato, o tramitarlos ellos mismos. Algunas alcaldias incluso les proporcionan una oficina a estos
individuos. No obstante, politicos reformadores los han echado (por ejemplo, Ronald McLean Abaroa, el primer alcalde electo
de La Paz, Bolivia). Se puede argumentar que la familiaridad de estos individuos con el sistema burocrdtico es un apoyo
positivo para la administracion publica, y que proveen un servicio genuino. Este argumento podria ser vdlido si no fuera por el
hecho de que los sistemas mismos parecen depender de, y estar apoyados por el ingreso que estos individuos extraen del publico
y transfieren a los funcionarios. Referencia: conversaciones con Ronald MclLean Abaroa y Valeria Merino Dirani.

8. Véase Yufan Hao y Michael Johnston, Reform at the Crossroads: An Analysis of Chinese Corruption, Departamento de Ciencia
Politica, Universidad de Colgate, Hamilton, N, enero de 1995.
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baja, disminuyd alin mas. La reaccion de la prensa sugiere que el cinismo publico en Gran Bretafa, en todo caso,
ha crecido considerablemente desde 1993, cuando se hizo la encuesta.’

Los politicos britdnicos generalmente han caido a causa de errores de juicio mas que por actos criminales;® sin
embargo, en Europa continental, incluyendo Bélgica, Italia, Austria, Francia y Espafa, se ha investigado y en-
juiciado activamente a las figuras politicas por abuso de confianza. En cualquier momento, numerosas figuras
politicas estan bajo investigacion en Estados Unidos. En Australia, se ha encarcelado a ministros, y en Nueva
Zelanda, un Contralor General, mientras alin estaba desempefiando su cargo, fue acusado y encarcelado por haber
desviado fondos publicos.’* Sin embargo, en una encuesta de TI realizada en 1995, Nueva Zelanda se situé nue-
vamente como el pais menos corrupto de los 41 paises en donde se realizaron encuestas de opinién entre empre-
sarios que llevan a cabo transacciones internacionales.

El mito de la cultura

Queda clara una leccidn: muy poca gente esta en posicion de criticar a los demas en cuanto al tema de la corrupcion.
Inclusive en Singapur, posiblemente uno de los paises con gobierno menos corrupto, existe la corrupcién, aun
cuando sea en un grado minimo. De aqui se deriva la segunda leccion: la corrupcion afecta hasta a los gobiernos
mas limpios, y se debe mantener una actitud alerta frente a ella.

Tipos de soborno

Hay un consenso general en torno a las situaciones que son especialmente susceptibles a la corrupcion. No
obstante, un esfuerzo eficaz para poder hacerle frente a la corrupcion debe comenzar con sus causas basicas.
Necesitamos entender los incentivos que motivan tanto a los sobornadores potenciales como a quienes resultan
afectados por la corrupcion de los demas. Se pueden distinguir cuatro grandes categorias:

Categoria (1): se pueden pagar sobornos para (a) obtener acceso a un beneficio escaso, o (b) evitar un costo.

Categoria (2): se pueden pagar sobornos para recibir un beneficio (o evitar un costo) que no es escaso,
pero sobre el cual los funcionarios del estado deben ejercer un poder discrecional.

Categoria (3): se pueden pagar sobornos ya no para obtener un beneficio piblico en si mismo, sino para
obtener servicios vinculados con la obtencién de un beneficio (o con el hecho de evitar un costo): por
ejemplo, para agilizar un servicio o para obtener informacién privilegiada.

Categoria (4): se pueden pagar sobornos para (a) evitar que otros compartan un beneficio o (b) imponerle
un costo a otra persona.

La categoria (1) incluye cualquier decision burocratica en la que una ganancia para el sobornador representa
una pérdida para otra persona: por ejemplo, el acceso a permisos de importacién o exportacion; las divisas; un

9. MORI hizo la encuesta. A los periodistas les fue peor, ya que su posicion paso de 19 a 10 por ciento, ilustrando la crisis en los
medios publicos britanicos. Véase Standards in Public Life: First Report of the Committee on Standards in Public Life Vol. I:
Report, (HMSQO, Londres, 1995), p. 107. La encuesta se encuentra en la seccion sobre Casos Exitosos de la version electrénica
de este Libro de Consulta: www.transparency.org.

10. Un antiguo ministro, Jonathan Aitken, fue encarcelado por perjurio después de que hubiera tratado de fabricar pruebas para
ganar un litigio de difamacion en contra del periodico The Guardian, que habia documentado reuniones secretas con traficantes
de armas del Medjo Oriente mientras era Ministro de Defensa. No se ha revelado exactamente qué estaba pasando, ni si la
conducta fue apropiada.

11. Boletin de TI, junio de 1997.
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contrato o una franquicia gubernamental; concesiones para explotar el petrdleo u otros minerales; la asignacion
de tierra publica; la compra de una empresa recién privatizada; acceso a fondos de capital escasos bajo control
estatal; una licencia para operar un negocio cuando hay un nimero total de licencias fijo;, acceso a servicios
publicos como la vivienda popular; insumos subsidiados; o mayor proteccion policiaca para una empresa. En
todos estos ejemplos quizas haya competencia entre los sobornadores, que los burdcratas y los politicos pueden
manipular o incluso crear. Si los servidores pUblicos tienen poder discrecional para disefar proyectos, podrian
crear una escasez para su propio beneficio monetario, o asignar recursos de manera demasiado extensa (un
fenémeno conocido como “estiramiento de la oferta” o 'supply-stretching”.*?

Ejemplos de la categoria (2) incluyen: reducir los pagos fiscales o exigir pagos mas altos cuando no existe ningdin
[imite fijo sobre los ingresos; eximir de derechos de aduana y de regulaciones; evitar los controles de precios;
otorgar licencias o permisos sdlo a aquellos que se consideran “aptos”; tener acceso a servicios publicos abiertos
(como derechos); recibir un empleo en la administracidn publica; estar fuera del alcance de la ley (especialmente
para los delitos “'sin victimas” o de cuello blanco); obtener la aprobacién de un consejo para un proyecto de
construccion; y aplicar las normas de seguridad o ambientales de manera muy laxa. A menudo, la discrecionalidad
burocratica puede llevar a que se exijan sobornos. La policia puede contratar pandillas para que amenacen los
negocios y al mismo tiempo aceptar sobornos por parte de estos mismos negocios para que los protejan.* De
igual manera, los politicos pueden amenazar con apoyar leyes que impondran costos o prometer que otorgaran
beneficios especializados a cambio de sobornos.

La categoria (3) incluye servicios relacionados con las primeras dos categorias, mas que beneficios per se. Por
ejemplo, informacidn privilegiada sobre las especificaciones contenidas en un contrato (este fue el caso en Singapur,
donde un consorcio de corporaciones de paises exportadores sobornd para obtener informacioén privilegiada en
relacion con contratos gubernamentales; posteriormente, el Gobierno de Singapur puso a estas corporaciones en
la lista negra). Otros aspectos incluyen un servicio mas rapido; menos papeleo; avisos por adelantado de redadas
policiacas; menor incertidumbre; o una auditoria favorable que mantenga los impuestos bajos. A menudo, los
burdcratas pueden generar condiciones que producen este tipo de sobornos. Los funcionarios pueden introducir
retrasos e imponer requisitos rigidos para las solicitudes. En Rusia, por ejemplo, a pesar de las leyes fuertes para
la proteccién ambiental, la condicién del medio ambiente sugiere que para el régimen legal es mas importante
proveer oportunidades para que los funcionarios extraigan sobornos en casos de incumplimiento, que la protec-
cién verdadera del medio ambiente.*

La categoria (4), como la (1), también incluye ganadores y perdedores. Los ejemplos incluyen casos en que
el encargado de un negocio ilegal puede pagar a las oficinas de gobierno encargadas de aplicar la ley para
que ataquen a sus competidores. Los propietarios de negocios legales pueden apoyar la imposicion de
limitaciones regulatorias excesivas a sus competidores, o intentar convencer a los funcionarios para que le
nieguen la licencia a un competidor potencial. Grupos de apostadores ilegales sobornaron a un Comisario
de Policia de Queensland para que entregara un informe a su gobierno, arguyendo que la industria del
juego no debia legalizarse.

En las categorias (1) y (4), donde hay perdedores directos, la organizacién de los sobornadores potenciales
puede ser importante para determinar el tamafno y el predominio de la corrupcion. Si sélo hay un pequefo
nimero de beneficiarios potenciales, podrian repartirse el mercado entre ellos de manera monopdlica, en vez de
acudir al soborno, para luego presentarles un frente comin a los funcionarios. Estos casos demuestran que
eliminar la corrupcion no constituye un fin en si mismo. Una politica que fomenta la monopolizacién de una
industria podria reducir la corrupcion, pero traeria pocos beneficios sociales. En vez de fluir parcialmente

12. Alam, M. Shahid, Some Economic Costs of Corruption in LDCs, Journal of Development Studies 27: 89-97, p. 91, 1991.
13. Ibid.
14. Conversacion con una corporacion del sector privado con presencia en ese pais.
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hacia los funcionarios, los beneficios se vaciarian en los bolsillos de empresas monopélicas. Ademas, si estas
compaiias son extranjeras y estan repatriando sus ganancias o intereses internacionales criminales, los benefi-
cios generalmente saldran del pais. Ejemplos como este ilustran como el problema quizas no sea la corrupcion
per se, sino las rentas monopdlicas que fomentan los pagos ilegales.

Exigir pagos de la gente que tiene derecho a recibir servicios, pero que no puede obtenerlos (por ejemplo, la
expedicion de una licencia de manejo) se clasifica correctamente como “'extorsién’ (y es un crimen en la mayoria
de los paises) en vez de soborno. La prueba consiste en determinar si, tanto el que paga como el que recibe el
soborno, estaban actuando ilegalmente, o si quien pagé el soborno era una victima inocente de una ofensa por
parte de un funcionario que de otra manera le negaria a la persona el servicio al que tenia derecho.’

Corrupcion e ineficiencia del mercado

Algunos analistas arguyen que el soborno sélo representa la operacion de fuerzas del mercado dentro de progra-
mas estatales, y que, dada la eficiencia del mercado, los pagos ilegales se deben tolerar. Quizas existan casos asi;
sin embargo, esta evaluacién benigna debe verse con escepticismo.

Primero, se pueden socavar los programas publicos cuando los servidores publicos asignan recursos escasos al
postor mas alto. La vivienda popular, por ejemplo, esté disefada para las familias mas pobres, no las que puedan
pagar mas. Ademas, la perspectiva de pagos ilegales puede tener como consecuencia que los funcionarios creen
escasez artificial y sobre-burocratizacion. Es mas, cuando se pagan sobornos para inducir a los funcionarios a
que favorezcan una empresa a expensas de los competidores, a menudo el postor mas alto no es la organizacién
mas eficiente del mercado; al contrario, puede ser la organizacidén con las ganancias monopdlicas mas altas,
como resultado de la eliminacion de los competidores.

La ilegalidad de la corrupcion misma introduce costos que limitaran la eficiencia del soborno. En primer lugar,
porgue quienes la llevan a cabo procuran mantener sus tratos ilicitos en secreto, y porque la informacion sobre
los precios - que es esencial para el buen funcionamiento de un mercado - no esta facilmente disponible, y puede
tener como resultado precios inflexibles. Una vez que se fija una tasa aceptable de soborno (10% del precio del
contrato) o un cargo (100 délares estadounidenses para obtener una licencia de manejo) y se sabe de este cargo
en la comunidad en cuestion, el precio puede permanecer constante, aun si las condiciones de mercado cambian
a lo largo del tiempo. La costumbre y la tradicion tienen mayor influencia sobre los mercados de la corrupcion
que sobre los mercados privados normales. Quizas sean necesarios grandes cambios, como la caida de un gobier-
no corrupto, para poder hacer reajustes en los pagos de sobornos.

En segundo lugar, para reducir los riesgos de ser detectados, la entrada al mercado de los sobornos, tanto
para quienes los pagan como para quienes los reciben, estd limitada a personas conocidas y de confianza:
familiares, amigos cercanos, miembros del pueblo o de la tribu. En tercer lugar, si algunas personas se
niegan a participar, los beneficios de la corrupcion no se distribuiran ampliamente. Es posible que servidores
publicos honestos sencillamente rehusen entrar al mercado de la corrupcion. En cuarto lugar, dada la ilega-
lidad de los sobornos, no se puede asegurar el cumplimiento de los contratos entre beneficiarios y funciona-
rios. Por ende, el riesgo de que una de las dos partes no cumpla con el acuerdo limitara el nimero y el tipo de
tratos que se hagan, y aumentara las posibilidades de que dichas transacciones sélo ocurran entre personas
que se conocen bien. Como regla general, entonces, se puede rechazar el argumento de que la corrupcién
asigna los recursos eficientemente.

15. Esta distincion se encuentra en el trabajo sobre corrupcion elaborado por la Camara de Comercio Internacional (CCI).
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Transiciones a la democracia y a una economia del mercado

La corrupcion florece en los sistemas rigidos, donde hay mdltiples trabas y fuentes de poder monopélicos dentro
del gobierno. Una economia planificada, en la cual muchos precios estan por debajo de los niveles del mercado,
provee incentivos para los pagos ilegales como manera de asignar bienes y servicios escasos. Las transacciones
que serian intercambios legales en economias de mercado son pagos ilegales en estos sistemas. Ademas de vender
bienes y servicios a quienes ofrezcan los sobornos mas altos, los servidores publicos tienen un incentivo para
crear alin mas trabas como medio para exigir pagos ilegales mas elevados. Los funcionarios pueden, por ejemplo,
crear retrasos o introducir condiciones costosas. El problema fundamental no es simplemente la existencia de
precios controlados que estan por debajo del nivel del mercado, sino también el poder monopélico de los funcio-
narios estatales que no estan amenazados por la entrada de competidores mas eficientes y menos caros.®

En todo el antiguo blogque soviético, las condiciones econémicas les dieron a los funcionarios un incentivo para
explotar sus puestos para obtener beneficios privados, y a sus clientes, un incentivo para hacer pagos ilegales. La
corrupcion era comudn porque la rigidez formal del sistema no estaba respaldada por un sistema legal imparcial
capaz de hacer cumplir las normas. Al contrario, los cuadros superiores en la jerarquia ejercian la autoridad
maxima, y a menudo tenian sus propias razones para modificar las leyes o interpretarlas libremente, por medio
de su propia autoridad. Los subordinados no podian apelar a “‘la ley” como razén para oponerse a las demandas
de sus superiores. El sistema no sélo era rigido, sino también arbitrario. Como consecuencia de los requerimien-
tos e irracionalidades de este sistema, casi todos eran transgresores de la ley. La complicidad generalizada entre
la ciudadania en cuanto a las transacciones corruptas se convirtié en un mecanismo de control social. A menudo
se usaban los casos de corrupcidn para castigar a los disidentes, mas no para mejorar el funcionamiento de la
burocracia estatal.

Sin embargo, es importante mencionar que la situacion era distinta de un pais oriental a otro. Habia mecanismos
de queja, tanto comunales como estatales, asi como mecanismos dentro de los sindicatos; en algunos paises,
ciertamente, estos mecanismos funcionaron relativamente bien, al menos cuando no habia cuestiones politicas de
por medio. La omnipresente seguridad estatal también cubria los temas econémicos y tenia un efecto disuasivo.
No obstante, una vision generalizada consiste en que “‘el Estado nos estaba robando, y sélo estabamos recupe-
rando de nuevo lo que era nuestro”.

Estas observaciones podrian sugerir que el declive de los gobiernos autoritarios y de las economias planificadas
centralmente reducird la incidencia de la corrupcién, conforme las fuerzas competitivas del mercado llegan al
primer plano. De acuerdo con este escenario, los pagos ilegales se convertiran en precios legales de mercado, y se
reducira el nivel de beneficios monopédlicos. Pero este no ha sido el caso. La corrupcion y la ilegalidad se han
desbocado en las economias de mercado emergentes de Rusia y de Europa del Este, asi como en las nuevas
democracias latinoamericanas.

Se mencionan las historias de los “‘grandes capos” ('‘robber barons”) estadounidenses del decenio de 1920 para
sostener el argumento de que el “'capitalismo ranchero’” sélo es una etapa de transicion que debe sufrirse antes
de llegar a una etapa capitalista mas estable. Sin embargo, el peligro es que la corrupcidn se extienda tanto que
socave y destruya la etapa transitoria misma. Incluso si en algunas condiciones la corrupcion es consistente con
el crecimiento econdémico, esto no implica que facilita el crecimiento o que no tenga otras consecuencias politicas
0 sociales negativas. Es mas, los vinculos entre los negocios corruptos y el crimen organizado, asi como los

16. Anadrei Schleifer y Robert Vishney, 1992, Pervasive Shortages under Socialism, Rand Journal of Economics 23:237-246.
Montias, J.M. y Susan Rose-Ackerman, 1981, Corruption in a Soviet-type Economy: Theoretical Considerations, en Steven
Rosefielde (ed.), Economic Welfare and the Economics of Soviet Socialism: Essays in Honour of Abram Bergson, Cambridge,
Cambridge University Press.

17. Véase, por ejemplo, Mikhail Stern, Defendant, The USSR vs. Dr. Mikhail Stern (Nueva York, Urizen Books, 1977).
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arreglos transfronterizos que han hecho, le agregan dimensiones completamente nuevas al problema y dan una
razén mas para sospechar que la historia no se esta repitiendo.

Durante el periodo de transicion, si se permite que los precios Ileguen a niveles de mercado, nadie necesitara pagar
un soborno para obtener bienes. Sin embargo, si aun quedan areas de control estatal, éstas podrian convertirse en
puntos de convergencia para los pagos ilegales. Por ende, aunque el proceso mismo de privatizacion reduce, en
Ultima instancia, la corrupcion al limitar el papel del Estado en la economia, puede ser inicialmente una fuente de
actividades corruptas conforme los inversionistas compiten unos con otros para tener una presencia.'®

La fuente principal de la corrupcion ya no es la rigidez del sistema, sino la incertidumbre en torno a él. La etapa
transitoria no tiene legitimidad legal ni fuerza institucional, como resultado de las estructuras administrativas
y politicas fragiles y mal desarrolladas. Las personas que operan dentro de estas estructuras estatales transito-
rias buscan la certidumbre, y pueden tratar de lograrlo al sobornar a los funcionarios.’® En el peor de los casos,
los ciudadanos y los negocios sencillamente deciden salirse de la economia legal y apoyarse en el crimen orga-
nizado para que este Ultimo los proteja tanto del Estado como de cualquier amenaza competitiva.?’ En este
caso, la corrupcion puede ser un mero instrumento para inducir a los funcionarios publicos a que miren hacia
otro lado e ignoren lo que esta pasando. El Estado no sélo se debilita, sino que también se vuelve irrelevante. El
resultado final del ciclo destructivo podria ser el surgimiento de presiones publicas para limitar el papel del
mercado y hacer que el Estado regrese a una economia planificada.?

Si en el pasado la estabilidad facilitaba la corrupcion y en el presente la inestabilidad también la fomenta, équé
se puede hacer al respecto? A pesar de los cambios dramaticos en las estructuras institucionales de las socieda-
des en transicion, aln queda un obstaculo importante: la falta de un compromiso estatal creible con el cumpli-
miento de la ley. La respuesta a la corrupcion por parte de los estados en transicion debe consistir tanto en la
reforma legal sustantiva como en la reestructuracion institucional. Los paises en transicién deben liberalizar sus
economias mediante la reduccién de los incentivos para sobornar y la eliminacién de los subsidios, las barreras
comerciales y el trato preferencial en la contratacion publica.

Sin embargo, mientras los Estados en transicion desregulan y eliminan los controles en algunas areas, también
necesitaran introducir regulaciones en otras. Por ejemplo, quizas se necesiten nuevas normas para regular la
contaminacion ambiental, la seguridad y la salud de los trabajadores y consumidores, y los mercados financieros
y de valores. Posiblemente también necesiten nuevos programas de subsidios para personas necesitadas que no
pueden sobrevivir en una economia de mercado. No obstante, estos nuevos programas deben estar disefiados de
tal manera que los incentivos para la corrupcion se mantengan bajos. Se podria asf, regular la contaminacion
mediante permisos de emisiones comercializables, y se podria dar asistencia social mediante pagos directos en
efectivo o sistemas de bonos. Sin embargo, incluso estos programas pueden prestarse al abuso. La simplificacion
y los proyectos basados en el mercado no pueden solucionar todos los problemas; las reformas morales y estruc-
turales también deben formar parte de la solucién.

18. Luigi Manzetti, Economic Reform and Corruption in Latin America, North-South Issues, Centro Norte-Sur, Universidad de
Miami, 3: 1-6 (1994).

19. Andrei Schieifer y Robert Vishney, 1993, “'Corruption”, Quarterly Journal of Economics 108: 599-617.

20. Susan Rose-Ackerman, 1994, Reducing Bribery in the Public Sector, en Trang, Duc V. (ed.), Corruption and Democracy,
Budapest, Institute for Constitutional and Legislative Policy, pp. 21-28; Daniel Kaufman, 1994, Diminishing Returns to
Administrative Controls and the Emergence of the Unofficial Economy: A Framework of Analysis and Applications to Ukraine,
Economic Policy (diciembre), pp. 51 -69; Timothy Frye, 1993, Caveat Emptor: Institutions, Credible Commitment and Commodity
Exchanges in Russia, in David Weimer (ed.), Institutional Design, Kluwer:

21. Timothy Frye, 1993, Caveat Emptor: Institutions, Credible Commitment and Commodity Exchanges in Russia, in David Weimer
(ed.), Institutional Design, Kluwer:
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ExTrACTOS DE LA HORA DE LA TRANSPARENCIA EN AMERICA LATINA

Elementos que contribuyen al desarrollo de la corrupcion?

Se presentan a continuacion los diversos factores que propician el desarrollo de la corrupcion:

1. Coercion estatal. La coercidon puede ser descrita como una causa de corrupcion tal como lo se-

fiala Philip?, quien afirma que se puede definir a un Estado como corrupto cuando la garantia
de sumision a las reglas se obtiene solamente a través de la fuerza o de incentivos materiales.Tal
Estado carece de libertad (entendida como autogobierno) y de seguridad. Tampoco goza de una
auténtica vida politica en tanto no disfruta de un proceso politico capaz de movilizar a las per-
sonas hacia una concepcién homogénea del bien plblico.

. Poder. Los funcionarios ocupan una posicion de poder frente a grupos privados, y algunos, de-

pendiendo de su jerarquia, poseen mayor discrecion que otros. Las practicas patrimonialistas
hacen de los empleos publicos obvias invitaciones a la corrupcion, ya que antes del surgimiento
de burocracias estatales, los puestos se vendian y compraban de acuerdo a las necesidades del
Estado y los deseos de los particulares. Aquel que ocupaba un puesto poseia amplios poderes
discrecionales y administraba la cuestion pUblica de acuerdo a sus intereses. En la actualidad,
muchos burdcratas reproducen estas caracteristicas patrimonialistas.

. Burocracia. La sistemaética sustitucion de empleados plblicos elegidos meritocraticamente por

otros escogidos de manera clientelar es un elemento que degenera los principios de las burocra-
cias estructuradas. Ademas, la excesiva centralizacion de funciones y toma de decisiones impi-
de el desarrollo de una gestion publica eficiente y agil, acorde con los rapidos cambios sociales
acaecidos en los Ultimos afos.

. Ley y justicia. El sistema legal puede contribuir a la corrupcion de diversas maneras. En el caso

de los paises donde la rigidez y el formalismo de la ley son caracteristicos, la corrupcion es con
frecuencia la Unica via posible para acceder al sistema de justicia. Muchos son los procedimientos
necesarios y demasiado el tiempo que demandan. Las soluciones en este punto son dos: cambiar
el sistema o entrar a negociar con él. La Ultima no es mala a priori, pero sin duda lleva a la
corrupcion.

. Regulaciones vagas sobre conflicto de intereses. La razén por la cual este tema es de especial

relevancia para tratar la corrupcion, se debe a que, en la mayoria de los regimenes, las decisio-
nes de los funcionarios se encuentran limitadas por una vaga nocion de interés publico que se
presta para muchas interpretaciones y deja amplios espacios para que se cometan actos corruptos.

. Una falsa nocion de “‘eficiencia”. Algunos investigadores opinan que el soborno representa sim-

plemente la operacion de las fuerzas del mercado dentro de los programas estatales y que, dada
la necesidad de que el mercado sea eficiente, los sobornos deberian tolerarse. Esta observacion
es inaceptable.

Los programas publicos pueden verse afectados de manera negativa si los funcionarios guber-
namentales asignan los recursos escasos al licitante que ha pagado el soborno mas alto, y no al
mas competitivo.
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Por otra parte, los sobornos inducen a los funcionarios a generar condiciones artificiales de escasez,
lentitud y tramites innecesarios para presionar su pago.

Los costos reales de una operacion entre el Estado y particulares, de una prestacion de servicios, de la
adjudicacion y de la ejecucion de una obra de infraestructura se pueden ver completamente alterados
por los efectos de la corrupcion e inclusive han llegado a ocurrir casos en que los costos generados por
el fendmeno han superado el costo real del proyecto. Basta citar casos como el de la Represa del Guavio
en Colombia o el proyecto hidroeléctrico Itaipl en la frontera entre Argentina, Paraguay y Brasil.

La corrupcion, lejos de “lubricar’ el sistema termina, por generar costos excesivos que benefician a pocos
y afectan negativamente al conjunto en su totalidad: “la mejor decision individual es la peor grupal”’.?

7. Inequidad. Generalmente se ha afirmado que la inequidad es un factor que contribuye a la corrupcion.
Este argumento es mucho mas valido en paises menos desarrollados, en los cuales la redistribucion del
bienestar y, consecuentemente los derechos universales, son casi inexistentes para la masa. La corrupcion
suministra, en apariencia, cierta garantia de acceso a aquellos derechos, a través de la “‘compra’ de
servicios y productos que el Estado deberia proveer y el desarrollo de actividades informales.

8. Industrializacion, emigracion y modernizacion. Con la industrializacion, la rapida inmigracién ha-
cia las grandes ciudades ha sido una constante. El antiguo campesino, al convertirse en un inmigrante
en la sociedad urbana, busca perpetuar las relaciones humanas que él conoce: la amistad, la familia, y,
gradualmente, las de la comunidad. La corrupcién surge porque con este tipo de inmigraciones, los
valores de las diferentes comunidades divergen entre si, y entre ellas el proceso de comunicacion e
integracion es lento (muchas veces ni siquiera sucede). Los cambios rapidos siempre crean problemas
y los procesos de adaptacion con frecuencia son prolongados en el tiempo y el espacio. En estas circuns-
tancias, la corrupcion se convierte en un mecanismo que posibilita la sobrevivencia de los mas débiles,
a través de una comunicacion e integracion distorsionadas.

He aqui algunos ejemplos de los grupos que coexisten y las formas de relacion entre ellos:

a) Tradicion familiar (parentesco): los intercambios giran en torno al nicleo familiar y la lealtad hacia
éste es determinante.

b) Sistema tradicional patrdn-cliente: los lazos con el jefe local son fuertes pero la identificacién con la
comunidad en general es muy débil. El cliente depende del patrén y no siente algiin tipo de proteccion
por parte del Estado o la familia.

c) Sistema jefe-seguidor: dos tipos de situacion ilustran este sistema: por un lado, el funcionamiento en
tiempos normales de las maquinarias politicas en tiempos de elecciones y, por otro lado, el manejo
corrupto de los asuntos administrativos de una urbe latinoamericana como Bogota, Caracas o Lima.
La diferencia con el sistema anterior es que, dada la diversidad de opciones para vincularse con la
estructura social, el seguidor o adepto goza de mayor independencia y discrecién para decidir a quién
se va a adherir.

d) Sistema civico-cultural o sistema “‘ideal”’: los ciudadanos no sienten la necesidad de emplear inter-
mediarios influyentes. Existe un fuerte acatamiento de las normas por voluntad propia. El nivel de
bienestar econémico y social posibilita el desarrollo de una relacién igualitaria entre los lideres y sus
seguidores. Este es un sistema “ideal” en el cual la lucha contra la corrupcion tiene una gran probabi-
lidad de éxito, ya que la ciudadania esta consciente de la amenaza que representa.

3. Moreno Ocampo, Luis. Op. cit., p. 25.
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Desarrollando respuestas

ZQUE es el gobierno mismo, sino la mds grande de todas las reflexiones sobre la naturaleza humana? Si los hombres fueran
angeles, no seria necesario ningdn gobierno. Si los dngeles gobernaran a los hombres, no se necesitarian controles internos ni

externos sobre el gobierno.

James Madison (1751-1836), cuarto presidente de Estados Unidos.

pesar de la rafaga de actividades en el mundo durante el Ultimo decenio, aln puede ser que el
reformador potencial de la corrupcidn no sepa por dénde empezar. La histo-ria esta llena de intencio
nes de reforma - grandes promesas junto con una incapacidad conspicua para presentar resultados.
Un ejemplo es el antiguo presidente de Corea de Sur, Roh Tae Woo. En su posesion, prometid ser el presidente
mas pulcro de la historia de su pais, pero termind en prision, enfrentando una serie de cargos importantes

culpandolo de corrupcion.t

Hay casos en los que las intenciones son genuinas: llegan gobernantes recién electos
que estan determinados a limpiar la corrupcidn, pero que pronto quedan abrumados
por el tamafo de los problemas que enfrentan. Otros lideres sélo adoptan una postura
vacia, haciendo discursos y firmando leyes sin tener ninguna expectativa de que haya
un cambio significativo.

Algunos promulgan reformas para luego incumplirlas en privado. El ex-Canciller ale-
man Helmut Kohl les dio mucha importancia a las reformas disefadas para contener el
problema del financiamiento ilicito de los partidos politicos, pero se revelé que su com-
portamiento posterior fue totalmente contrario a todo lo que supuestamente crefa.

Una y otra vez, electores optimistas han votado por gobiernos comprometidos con un
combate firme y efectivo a la corrupcion. Los gobiernos se han tropezado con su incapa-
cidad de contrarrestar el problema; otros han sido electos en la esperanza de que pue-
dan enfrentar mejor el problema. Sin embargo, muy pocos pueden sefalar algin avance
duradero. No sélo se debe lograr un cambio, sino que debe ser un cambio sostenible.

Una dificultad adicional para los paises en desarrollo y en transicion es la debilidad
inherente al gobierno mismo. En vez de “‘re-inventar” el gobierno, algunos paises ain
tienen que “inventarlo’” por completo.

Los funcionarios corruptos, ya sea de
manera conciente 0 no, muestran un
desprecio por los demas, sin importar qué tan
sencillos o inocentes parezcan sus actos de
corrupcion. Este desprecio contiene las
semillas de una actitud megalémana que, si se
deja crecer, en alglin momento florecerd,
llevando a conductas cada vez peores... donde
se considera que los demds son reemplazables
y que las vidas ajenas son inditiles y no tienen
sentido. Toda corrupcion es una decepcion,
una mentira que sacrifica el bien comuin o el
interés pablico a cambio de algo mucho
menor... Alberga patologfas sociales que
dividen, desestabilizan e insensibilizan. No
s6lo encamina a la sociedad hacia un rumbo
equivocado, sino que también acaba con la
legitimidad del gobierno, apoya formas
erréneas de liderazgo publico y da malos
ejemplos a las generaciones futuras. Gerald E.
Caiden, Towards a General Theory of Official
Corruption, Asfan Journal of Public
Administration, Vo. 10, No. 1, 1988, p. 79.

Al hacer un analisis del fracaso de esfuerzos pasados, se puede identificar una variedad de causas, incluyendo

las siguientes:

* Los limites del poder que estd en la clspide. Un jefe de estado entrante puede tratar de enfrentarse al
reto, pero la maquina gubernamental corrupta que ya existe se lo impide en la practica. Como ejemplo
estd el presidente Mkapa de Tanzania, quien al momento de ser electo en 1995 declard publicamente
sus bienes y los de su esposa, e hizo un llamado a otros gobernantes a que siguieran su ejemplo. El

1. The Washington Post, 18 de noviembre de 1995.
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Procurador emitié una declaracién publica que, de acuerdo con la interpretacion de mucha gente,
sugerfa que las acciones del Presidente eran “ilegales” (en tanto que la ley no las requeria) y que serfa

inadecuado que otros lideres hicieran lo mismo.

La ausencia de un compromiso en la cuspide del poder. Funcionarios administrativos o de menor rango
politico quizas quieran efectuar un cambio, pero la ausencia de un compromiso a nivel del liderazgo les

impone severas limitaciones.

Las reformas tienden a olvidarse de quienes estan en la clspide, y se enfocan sélo en los niveles admi-
nistrativos y politicos menores, basandose en el supuesto de que los que estan arriba no “necesitan”
reformarse o que serian abiertamente hostiles hacia cualquiera que lo intentara hacer. El resultado es
que la ley se aplica de manera dispareja e injusta, y pronto deja de aplicarse del todo.

Las promesas demasiado ambiciosas que crean expectativas poco realistas y que
no se podran cumplir. Quienes prometen lo que no pueden cumplir, pronto pier-
den la confianza de los que estan a su alrededor.

Las reformas no tienen un enfoque especifico y posible, por lo cual no pueden
[levar a un cambio concreto.

Las reformas se han llevado a cabo de manera incompleta y desorganizada, por
lo cual nadie es responsable ni estd comprometido con su aplicacién concreta.

Las reformas han dependido demasiado de la ley, que es un instrumento incierto
para tratar de cambiar el comportamiento de la gente, o de las medidas impositivas,
que pueden desembocar en represion, abuso del poder y el surgimiento de otro
régimen corrupto. Si un sistema legal no esta funcionando, es mas probable que
el problema se encuentre en el sistema judicial (con retrasos, corrupcidn e incer-
tidumbres) que en lo estipulado por la ley misma. Si las leyes que ya existen no
estan funcionando, es improbable que una nueva ley tenga algin efecto.

Los mecanismos institucionales no se ponen en practica. Incluso cuando los esfuerzos
de reforma son reales, se necesitan mecanismos institucionales para poder seguir con
dichas reformas después de que sus promotores originales se hayan ido. El caso
clasico es el del Juez Plana en Filipinas, quien reformd la administracion fiscal,
mejorando su capacidad para recaudar impuestos de manera eficaz y justa; no
obstante, en el momento en que el Juez dejé su puesto, las reformas comenzaron a
deshacerse.?

Un proceso de reforma también debe enfrentarse a una variedad de intereses creados:
aquellos que han estado interpretando las leyes de acuerdo con sus propias necesida-

des, ya sea para redondear sus bajos ingresos o para rellenar cuentas de banco extran-

jeras ya grandes, estan potencialmente en riesgo y se resistiran el proceso de reforma.

Muchas personas estan en posiciones desde las cuales pueden sabotear las reformas; algu-

nas son tan poderosas o estan tan determinadas, que pueden acudir a la violencia. Los

peligros potenciales para los reformadores en dichos paises son reales. Los cambios inheren-
tes a una transformacion eficaz del sistema de integridad de un pais pueden ser considerables, por lo cual necesita-
ran hacer uso de capacidades politicas y gerenciales especiales. Los parlamentos también pueden adoptar conductas
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Una encuesta culpa a la sobre-
regulacion de causar ganancias bajas.
De acuerdo con una encuesta de la Cdmara
de Comercio de Estados Unidos que se
publicé el martes, las empresas estadouniden-
ses en China no logran, por lo general,
alcanzar sus metas en cuanto a ganancias; una
de las razones son las politicas gubernamenta-
les onerosas.....A pesar de la imagen que tiene
China como pais de costos bajos, s6lo 13 por
ciento de los 112 encuestados encontré que
los costos en ese pafs eran menores que los de
otros mercados. Se consideré que el trabajo,
los bienes raices y los impuestos estaban
aumentando los costos.

Una queja principal de casi todas las empresas
que respondieron a la encuesta realizada el
verano pasado, fue que el sistema legal chino
era “impredecible, poco confiable y confuso”.
Seglin el informe, las empresas extranjeras
padecian una falta de informacién sobre las
leyes actuales, que a menudo se interpreta-
ban y aplicaban inconsistentemente. También
les causaron irritacion los decretos repentinos
y secretos expedidos por los ministerios que
contradecian leyes conocidas.

El informe agregd que la adhesion de Chinaa
la OMC les darfa a las empresas extranjeras el
derecho de consultar materiales sobre leyes
comerciales y de inversion.

A pesar de varias campanas contra la
corrupcién, 72 por ciento de las empresas
estadounidenses consideraba que “la
corrupcion en China es inaceptablemente
alta; ademds, la mayoria de las empresas no
crefa que la corrupcién en los negocios se
estuviera reduciendo”, segtin el informe.
Paul Eckert, Reuters. 14 de marzo del 2000

2. Robert Klitgaard, Controlling Corruption, University of California Press, Los Angeles, California; 1988.
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indignantes, negandose a acabar con areas de corrupcion de las cuales se benefician personalmente los legislado-
res.> Por ejemplo, algunos observadores consideraron que las dificultades a las que se enfrentd el presidente Obasanjo
en 1999/2000 para que la Asamblea Nacional de Nigeria promulgara legislaciones contra la corrupcion, se debie-
ron a que algunos legisladores se sintieron directamente amenazados.

El principio primario y mas importante de la reforma consiste sencillamente en no intentar hacer lo imposible.
A menudo, intentar llevar a cabo una purga total del pasado incita a que se pongan obstaculos, en el mejor de
los casos. Es importante definir las areas mas prometedoras para la reforma y concentrarse en ellas. Unas
cuantas “victorias rapidas’ pueden lograr mas que un solo cambio; también pueden demostrarles al sistema y
al publico que el cambio es posible y que viene en camino.

En segundo lugar, el énfasis debe ser tan “‘accesible al consumidor” como las circunstancias lo permitan, para
que el proceso no presente una amenaza al publico. Habra quienes acaten las reformas para evitar la corrup-
cién futura, al darse cuenta de que las reglas han cambiado.

Creando la base: un entorno de integridad en la vida publica

¢Qué puede esperar el publico de sus gobernantes? Si se percibe que quienes encabezan las reformas no son
integros ellos mismos, puede descarrilarse todo el esfuerzo contra la corrupcion, y puede vacilar el compromiso
publico con las reformas. Sin embargo, la integridad no es un fin en si mismo; mas bien, es un camino que lleva
a que se le otorgue al publico los servicios que tiene derecho a recibir de sus gobernantes.

El Comité Nolan sobre Estandares en la Vida Publica (Reino Unido, 1995) ha sugerido que hay siete principios
relevantes aplicables a todos los aspectos de la vida publica:

Desinterés: Quienes ocupan cargos publicos deben tomar decisiones tnicamente en términos del interés
publico. No deben tomar decisiones con el fin de obtener ganancias financieras u otros beneficios materia-
les para ellos mismos, para familiares o para amigos.

Integridad: Quienes ocupan cargos plblicos no deben tener obligaciones financieras ni de ningtn otro tipo hacia
individuos u organizaciones externas que podrian influenciarlos en el desempefio de sus deberes oficiales.

Objetividad: Al Ilevar a cabo tareas publicas como hacer nombramientos publicos, otorgar contratos o re-
comendar a individuos para recibir premios y beneficios, los servidores plblicos deben tomar decisiones
basados en el mérito.

Rendicion de cuentas: Quienes ocupan cargos plblicos son responsables por sus decisiones y acciones ante
el publico y deben someterse a cualquier tipo de escrutinio que sea apropiado para su cargo.

Apertura: Los servidores publicos deben tener la mayor apertura posible en cuanto a todas las decisiones
y acciones que tomen. Deben dar razones para explicar sus decisiones y restringir la informacién sélo cuando
sea realmente necesario hacerlo para el bien publico en general.

Honestidad: Los servidores publicos tienen la obligacion de declarar todo interés privado que esté relacio-
nado con sus deberes publicos, y de tomar medidas para resolver cualquier conflicto entre ellos, de tal
manera que se proteja el bien publico en general.

Liderazgo: Quienes ocupan cargos publicos deben promover y apoyar estos principios mediante el liderazgo
y el ejemplo.

3. Véase, por ejemplo, la negativa del parlamento brasilefio para hacer ilegal el nepotismo. El tema del nepotismo se
tratard mds adelante.
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El establecimiento y mantenimiento de la integridad en la vida publica y en la administracion publica inclu-
yen varios elementos. Estos comprenden: la legislacion, las regulaciones y los codigos de conducta; una socie-
dad con valores religiosos, politicos y sociales que exigen honestidad por parte de politicos y funcionarios;
profesionalismo entre los funcionarios; una sensacion de elitismo positivo y de integridad entre los servidores
publicos de alto nivel; y un liderazgo politico que toma en serio tanto la moralidad publica como la privada.

Juntos, todos estos elementos establecen y nutren una tradicién de vida publica ética y un entorno ético en el
que generalmente se asume que los politicos y los funcionarios son honestos. En este tipo de entorno, también se
asume que las leyes y los medios de deteccidn e investigacion son suficientes para asegurar que violar las leyes,
aceptar sobornos o involucrarse en un fraude sea arriesgado y costoso.® No obstante, es importante tener en
cuenta varios puntos claves:

* El entorno ético debe apropiarse, hacerse cumplir, adaptarse y aplicarse de manera equitativa y consis-
tente en todo el sector publico;

* el entorno ético debe ser auto-sostenible e integral; si dicho entorno tiene puntos potencialmente débiles,
se deben introducir nuevos instrumentos de rendicidon de cuentas, o se deben mejorar y reforzar los
medios existentes para contrarrestar estas debilidades;

* el entorno ético requiere compromiso y liderazgo politico para inspirar confianza, pero no siempre deben
ser los politicos quienes tengan la responsabilidad Unica de crearlo y de hacerlo cumplir; y

* el entorno ético depende de cambios a nivel micro (los detalles de la reforma) para poder hacer frente a
las consecuencias del fracaso. El fracaso puede tener como resultados: orientacion débil sobre las nor-
mas de conducta o el incumplimiento de los procedimientos; indiferencia o ignorancia administrativa;
poderes agregados de toma de decision; sistemas de informacion financiera y gerencial inadecuados;
practicas de trabajo laxas; malas relaciones entre los empleados; autonomia sub-organizacional; malas
politicas de reclutamiento y capacitacion; y un esfuerzo insuficiente o nulo por controlar, monitorear o
vigilar el contacto cada vez mayor con los valores, las practicas, los empleados y los procedimientos del
sector privado.’

Por qué fracasa la rendicion de cuentas vertical...

En una democracia estan presentes dos formas de rendicion de cuentas: la “‘rendicidon de cuentas vertical”,
mediante la cual los electores (los gobernados) ejercen control sobre los gobernantes, y la “‘rendicion de cuentas
horizontal”, seglin la cual quienes gobiernan (los gobernantes) son responsables ante otras organizaciones (las
comisiones de vigilancia).

En principio, los gobernantes y los gobernados son parecidos. No hay ningdn grupo especial con poder politico.
El pueblo mismo les otorga poder politico a representantes elegidos por un periodo de tiempo limitado. Si la
gente esta insatisfecha, puede remover a quienes estan en el poder, ya sea mediante el voto o exigiendo su
dimision o un castigo.®

A lo largo de la historia, sin embargo, se ha comprobado que la mera “‘rendicién de cuentas vertical” es
insuficiente. Si los gobernantes no pueden lograr una reelecciéon mediante el apoyo de una poblacién satisfe-

4 . Alan Doig en Honesty in Politics and Public Spending: The Ethical Environment, trabajo presentado en el Segundo
Seminario sobre la Situacion y la Prevencién de la Corrupcién, Santiago de Chile, 4-6 de julio de 1994, p. 4.

5. 1bid., pp.7, 8.
Véase el argumento de Biancamaria Fontana de la Universidad de Lausana: 7he Failures of Human Agency: Accountability
in Historical Perspective, junio de 1997 (no se ha publicado).
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cha, lo logran mediante una combinacion entre el secreto (para que el electorado no se percate de lo que esta
sucediendo) y la construccidn de sistemas clientelares. Los gobernantes también pueden llevar a cabo actos
populistas de corto plazo que quizas sean dafinos para el publico a largo plazo. Los politicos no sélo tenderan
a extender los limites de su poder y de su autoridad para poder gobernar con la menor oposicion posible, sino
que, en algunos casos, también multiplicaran sus intervenciones sélo para comprobar su propia importancia.

Es mas, la clase politica que surge con los politicos profesionales comparte un conjunto de valores en gran
medida incompatibles con el ideal democratico, y el contraste entre las promesas que hicieron cuando forma-
ban parte de la oposicién y las acciones que tomaron una vez en el poder es muy fuerte. Por ejemplo, en 1997
el gobierno laborista Ilegé al poder en el Reino Unido, prometiendo acabar con el secreto oficial. Se diluyeron
constantemente sus reformas posteriores hasta tal punto que algunos analistas arguyen que las reformas fina-
les, lejos de lograr un gobierno mas transparente, podrian aumentar las areas secretas.

Las democracias antiguas reconocian estas contradicciones y luchaban en su contra. En la Atenas de la
antigua Grecia, la Corte Popular, integrada por un grupo de ciudadanos elegidos al azar, emitia juicios sobre
las controversias publicas y tenia el poder de revocar decisiones tomadas por la Asamblea del Pueblo, el cuerpo
legislativo.” De manera similar, en la antigua Roma se consideraba que el derecho de un ciudadano a apelar a
la tribuna de los plebeyos en contra de decisiones tomadas por los magistrados, constituia la piedra angular de
la libertad.®2 Ambos sistemas eran democraticos, dado que los ciudadanos los ejercian; se caracterizaban por la
rendicidon de cuentas horizontal, ya que las cortes populares eran, efectivamente, drganos politicos autdnomos
e independientes.

En contraste, en la antigua China, en los imperios romanos tardios y en las antiguas monarquias europeas surgid
una clase burocratica que, en su momento, sirvié como una barrera de contencién entre el pueblo y los gobernan-
tes. Cuando se afectaban las susceptibilidades de dicha clase, sus miembros podian resistirse pasivamente, cues-
tionando, retrasando y reorientando el efecto de las 6rdenes superiores, ejerciendo asi una forma limitada de
rendicién de cuentas vertical en un ambito no democratico.

Paradéjicamente, en el estado moderno la clase burocratica, que surgio historicamente ., . 0na podrida del canasto de

y que sirvid con frecuencia como barrera de contencidn para proteger a los ciudadanos,  frutas...” La comision Knapp, que investigd
se ha convertido en gran medida en parte del problema. Nunca se disefi¢ para ser  '@corupcionenelDepartamento de Policia
, . de Nueva York, concluyé que “la interaccion
responsable ante el pueblo, y sus estratos mas altos dependen hasta cierto punto de la N
clase politica. Sin embargo, en muchos sentidos las burocracias han logrado quitarle  impulsado lallamada teoria de la “manzana
bastante poder a la élite politica, incluyendo a agencias como bancos centrales, conse- podrida”. De acuerdo con esta teorfa, que casi
. . . » . i ., X L. se habia convertido en doctrina oficial del
jos de investigacion e instancias de regulacion comercial. Por consiguiente, lo que T
comenzd siendo una barrera contra las acciones despéticas, puede verse ahora como  teacualquier policia corrupto como una
despético en si mismo. Al final de cuentas, el pueblo siente que su voluntad no se toma  Manzanapodrida” dentro de un canasto de
o frutas por lo demds frescas. Nunca se debia
en cuenta, y los representantes electos por el pueblo lamentan que una multiplicidad de admitir que la corrupcion individual de ese
oficinas burocraticas se han escapado de su control. policia podria ser sintoma de una enfermedad
subyacente y generalizada. Citado en Bruce L.

Pareciera que las posibilidades de que la rendicion de cuentas vertical fuera exitosa Benson, ‘An Institutional Explanation for
, , . . Lo: , Corruption of Criminal Justice Officials”, Cato
serian mas favorables en un ambito democratico. En teoria, los gobernantes y los ;
. Journal, Vol. 8 (1) 139, en p. 149.
gobernados son iguales, ya que los gobernantes son electos de entre el pueblo por un
periodo finito, e investidos con el poder sélo temporalmente. Si gobiernan mal, el

7. Morgen H. Hansen, The Athenian Democracy in the Age of Demosthenes, Oxford, Blackwell, 1991, cap. 8. Citado por
Biancamaria Fontana, supra. El tamafio de la Corte podia variar entre cientos de ciudadanos hasta mas de dos mil,
dependiendo de la importancia del tema en cuestion. Los miembros del jurado se escogian al azar. Los partidarios y los
opositores de la medida en cuestion presentaban sus argumentos. Se esperaba que las personas presentaran su propio
caso y estaba prohibido emplear a oradores o asesores.

8. Claude Nicolet, Le métier de citoyen dans la Rome républicaine, Paris, Gallimard, 1976, cap. VIII; /bid...
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pueblo, los gobernados, puede quitarles el puesto mediante el voto. Si abusan de su poder, el pueblo puede
exigir un castigo y/o su renuncia.

Pero a pesar de esto, el concepto de rendicién de cuentas vertical ha resultado ser inadecuado. La politica se
ha convertido en una profesidn, y como tal ha adquirido sus propias reglas y normas a las cuales se adhiere la
clase politica, tanto aquellos que gobiernan como los contendientes por el poder. Rara vez se considera que la
transparencia frente al pueblo sea una ventaja para los gobernantes, quienes tienen un interés creado en
controlar lo que los gobernados saben y la manera precisa como se les presentan los hechos (de aqui el
surgimiento de los expertos en el manejo de medios o 'spin doctors”).

Quienes gobiernan se benefician cuando pueden esconderse detrds de los detalles técnicos del gobierno y dar
una imagen inexacta de sus actividades.

Asi pues, la rendicion de cuentas vertical fracasa por varias razones: el pueblo no estd informado de manera
adecuada sobre las actividades de los gobernantes; no tiene el poder para investigar con precisién los abusos
que pudieron haber tenido lugar; y el proceso electoral sélo es periddico, de tal manera que, aun cuando hay
elecciones libres, se juzga a la administracién de acuerdo con la percepcion que tiene el electorado sobre su

desempefio a lo largo del periodo, y no se le hace responsable por abusos especificos.

Vigilar a los vigilantes: mantener una guardia perpetua

El ejemplo que den los lideres y funcionarios publicos de alto nivel es muy importante
para que se logre y se mantenga un sistema de integridad nacional efectivo. Empero,
¢quién vigilara a los vigilantes?

Mientras que las cortes populares de la antigua Grecia y Roma podian lograr la
tarea de llevar a cabo una “rendicién de cuentas horizontal”, la complejidad del
estado moderno hace poco manejable el ejercicio formal de una vigilancia popu-
lar. La sociedad civil tiene, por supuesto, posibilidades cada vez mayores de asu-
mir esta responsabilidad (con la ayuda de una explosién de la informacién), como
se verda mas adelante en este Libro de Consulta. Sin embargo, la vigilancia formal
debe depender de otros mecanismos.

Contrapesos en el establecimiento
de la rendicion de cuentas horizontal

En cualquier sistema de integridad, el objetivo es crear un sistema de contrapesos

Receta de Montesquieu para la
rendicion de cuentas. En su obra De
['Esprit des Lois (1748), Charles-Louis Secondat
- el Baron Montesquieu - propuso algo que
sigue siendo la teorfa mas influyente sobre la
rendicién de cuentas horizontal. De acuerdo
con su interpretacion, la condicién necesaria
para que existiera un régimen moderado (en
vez de uno despético) era la articulacion de la
actividad del gobierno en funciones distintas y
la asignacion de estas funciones a érganos
distintos. Este reparto del ejercicio de la
autoridad politica ofrecia una doble ventaja:
(a) las distintas ramas del gobierno operarian
en competencia unas con otras, cada una
limitando y controlando el campo de accién
de laotra; y (b) la necesidad de obtener la
aprobacién de diversas autoridades retrasaria
la aplicacion de la legislacion (le preocupaban
las 6rdenes de aprehensién arbitrarias y
secretas) y permitiria mayores oportunidades
para monitoreary detectar abusos. Citado por
Biancamaria Fontana, supra.

dentro de un marco de principios fundamentales acordados (que generalmente estdn plasmados en una consti-
tucion escrita o en una ley basica). En efecto, se logra un “'circulo virtuoso” en el cual se monitorean, tanto por
si mismos como por otros, todos los principios que puedan estar en riesgo.

Esta es la “rendicién de cuentas horizontal”, que difiere de la “rendicidon de cuentas vertical” en cuanto
a que los actores rinden cuentas unos a otros en un plano horizontal, en vez de ser responsables ante sus
superiores en una estructura jerarquica cada vez mas angosta. En esencia, la rendicién de cuentas hori-
zontal significa que ninguna persona o institucién esta, por si sola, en una posicidon desde la cual pueda

9. “E/ poder corrompe y el poder absoluto corrompe absolutamente.” Lord Acton hizo esta observacion en una carta a
Mandell Creighton, 5 de abril de 1887.
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dominar a los demas. Como tal, niega el “poder absoluto” que corrompe “absolutamente’”’, como lo dijo
Lord Acton en su famosa frase.?

No obstante, un circulo que se sostiene solo, se puede basar tanto en la integridad como en la decepcién.
Cada ocupante de un puesto estd potencialmente en riesgo, ya sea un jefe de gobierno, un juez, un
auditor o un funcionario menor; aunque unos evidentemente son mas vulnerables que otros, dependiendo
del valor de las decisiones que toman y de los procesos que controlan. El reto consiste en crear un
sistema transparente y en el que se rindan cuentas; un sistema asi tiene dos objetivos principales: el
primero es evitar que ocurra el fraude, y el segundo es hacer creer a los actores principales que hay una
posibilidad real de que se detecta el fraude.

El monitoreo de la corrupcion no se puede dejar sélo en manos de fiscales y de las fuerzas de la ley y del
orden. La accién no puede depender Unicamente de la deteccién y del enjuiciamiento penal. Las accidén
debe, mas bien, incluir una combinacién de arreglos vinculados entre si. En parte, este enfoque incluye
mejorar la transparencia de las relaciones y, en la medida de los posible, evitar que se desarrollen relaciones
que puedan llevar a la corrupcion. Incluye la transparencia en los asuntos financieros de actores claves y la
posibilidad de que instituciones independientes, que probablemente estén fuera de cualquier red de corrup-
cion en particular, lleven a cabo revisiones.

Aunque la corrupcidon nunca se puede monitorear por completo, puede controlarse mediante una combinacion
de cédigos éticos, medidas legales decisivas en contra de los culpables, cambios organizacionales y reformas

institucionales.

Cambio en la organizacion

El cambio organizacional dentro del servicio publico puede ayudar a minimizar las
oportunidades de incurrir en practicas corruptas. En Singapur, por ejemplo, se inici6
un exitoso programa contra la corrupcion a principios del decenio de 1970 con instruc-
ciones a todos los secretarios permanentes (jefes de secretarias de estado) de que infor-
maran a sus funcionarios sobre la seriedad de los esfuerzos gubernamentales por erradicar
la corrupcidn, y de aconsejarlos a que reportaran cualquier caso de corrupcion.

También se les pidié a los secretarios que tomaran medidas apropiadas en aquellas
secciones que estaban particularmente expuestas a la corrupcion. Tales medidas in-
cluian:

* mejorar los métodos y procedimientos de trabajo para reducir los retrasos;

* aumentar la efectividad de la supervisién para permitir que los altos funciona-
rios inspeccionaran y controlaran el trabajo de sus empleados;

Quitar al culpable sin eliminar la
oportunidad. “En un plano, la corrupcién
se puede ver como un problema de
individuos con ambiciones o avaricia excesivas.
Si este fuera el caso, entonces funcionaria la
estrategia que consiste en sacar las “manzanas
podridas” individuales del canasto de frutas.
No obstante, en los casos en que se ha hecho
esto [en Sierra Leona], en contra de
funcionarios gubernamentales de alto nivel, ha
persistido la corrupcion... Exponery juzgar un
caso... puede sacar al culpable, mas no eliminar
la ofensa. En Sierra Leona, la corrupcion
persiste porque los sistemas de organizacién y
la cultura no han cambiado. Las circunstancias
que crearon la corrupcién han permitido que
ocurrade nuevo.” Sahrjohn Kpundeh en
“Prospects in Contemporary Sierra Leone”,
Corruption and Reform 7: 237-247 (1993)

* hacer una rotacién de funcionarios para asegurar que ningln funcionario o grupo de funcionarios

permaneciera demasiado tiempo en la misma unidad funcional;

* Jlevar a cabo controles sorpresa sobre el trabajo de sus funcionarios;

e tomar las medidas de seguridad necesarias para evitar que personas no-autorizadas tuvieran acceso a

las instalaciones de una seccion; y

10. Jon S. T. Quah, Singapore’s Experience in Curbing Corruption: A Source Book, ed. Arnold J. Heidenheimer et al, (New

Brunswick; Trasaction Publishers; 1989), p. 845.
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* revisar, después de un lapso de tres a cinco anos, las medidas tomadas contra la corrupcion, con el fin

de introducir nuevas mejoras.®
La reforma de politicas y programas

En ocasiones, es posible reformar, redisefidndolos, los programas publicos que estan
[lenos de corrupcién.t?

La primera posibilidad, que a menudo es la mejor opcidn, es eliminar el programa.
Muchos paises tienen normas y regulaciones que, aun si se administran de manera
honesta, no sirven para ningun proposito publico amplio. Pueden y deben descontinuarse
(aunque esto nos lleva a preguntarnos si dichos programas y regulaciones se disefaron
de manera tan compleja a propdsito, con el fin de crear oportunidades de corrupcion
para quienes estaban encargados de administrarlos). Otros programas quizas tendrian
una funcién valida en un estado que funcionara bien, pero no son eficaces en estados
donde la corrupcidn es endémica.

La segunda opcién consistiria en preservar la funcidon basica del programa,
redisefandola para que fuera mas sencilla y mas facil de controlar. Por ejemplo, si un
objetivo del programa es ser econdmicamente eficiente, entonces las reformas podrian
introducir esquemas legales, basados en el mercado. Sin embargo, la simplificacién
(por ejemplo, la reduccion del nimero de pasos necesarios para obtener permisos del
gobierno o pagos por bienes suministrados) no siempre reducira la corrupcion si las

Barreras que obstruyen las reformas.
[En Ucrania] los burécratas monopolizan el
poder real, en una estructura de 6rdenes al
estilo soviético conocida como el “Apparat”....
Puede bloquear las decisiones al retrasarlas o
revisarlas. Como resultado, las secretarias de
estado no pueden desarrollar sus propias
agendas o iniciativas. Esta situacion debilita la
rendicién de cuentas ministerial y establece
un entorno institucional propicio para las
practicas corruptas. El Apparat ha resistido
contundentemente todos los esfuerzos de
reforma . Por ejemplo, los funcionarios
sabotearon abiertamente una iniciativa contra
la corrupcién elaborada por el Ministerio de
Justicia, denominada “operacién manos
limpias”. Burdcratas poderosos libraron una
batalla feroz en contra de las reformas.
Lograron debilitar elementos claves de la
politica y bloquear recursos destinados al
poder judicial y a la policia [que estan mal
pagados y mal capacitados]. “Controlling
Corruption: A Parliamentary Handbook”,
Canadian Parliamentary Centre,

7998, en la p. 45.

reglas son muy rigidas. La rigidez burocratica con frecuencia fomenta comportamien-

tos ilicitos, tanto por parte de los servidores publicos, como de los proveedores. Por ende, la simplicidad sélo
funcionara si no es excesivamente arbitraria y si los altos funcionarios o los funcionarios independientes
encargados de aplicar la ley, ponen en practica medidas enérgicas para combatir la corrupcion.

La privatizacién (el desplazamiento de las empresas administradas por el Estado al sector privado) tam-
bién puede tener como resultado una reduccién de las oportunidades para llevar a cabo practicas corruptas,
sencillamente porque los mecanismos de rendicién de cuentas del sector privado y la necesidad de lograr
un nivel minimo de ganancias son fuertes incentivos para que la gerencia aplique estrategias internas
contra la corrupcién. Algunos partidarios de la privatizacién incluso arguyen que esta es una manera de
curar los problemas de corrupcidon. Sin embargo, otros lo ven como una medida demasiado vasta para
resolver un problema que se podria tratar de una manera menos drastica; antes de que se tome el camino
de la privatizacién, debe haber buenas razones sociales, econdémicas y politicas para llevarla a cabo,
aparte de la posibilidad de una reforma contra la corrupcion. Ademas, existe el peligro de que la
privatizacién cree una situacién de monopolios en el sector privado (por ejemplo, del agua y de otros
servicios publicos basicos); en este escenario, se podria eliminar la corrupcién menor, pero al mismo
tiempo se podrian introducir otras practicas abusivas.

Si la corrupcién es el resultado de una escasez de beneficios ofrecidos por el programa, se podria agran-
dar el tamafo del programa, convirtiéndolo tal vez en una iniciativa de derechos. Sin embargo, acabar
con la escasez, no necesariamente acaba con la corrupcién. Los funcionarios todavia deberan decidir
quién esta calificado para recibir beneficios del programa. Por ende, el gobierno necesitaria articular
estandares claros que actores externos podrian evaluar facilmente. Si los derechos del programa se espe-
cifican claramente, en cuanto a su caracter como a su duracidn, y el Estado esté preparado para asegurar

11. Susan Rose-Ackerman, 1978, Corruption: A Study in Political Economy, Nueva York, Academic Press; Robert Klitgaard,
1988, Controlling Corruption, Berkeley: University of California Press.
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estos derechos, es menos probable que se busquen o se paguen sobornos. De nuevo, las reformas deben ser
afines a las capacidades de un paifs.

El “silencio positivo”

En Bolivia, recientes reformas incluyen hacer publicos los procedimientos y los costos. Todas las oficinas del
gobierno deberan exhibir carteles en los que se explican los tramites necesarios y los costos exactos de cada
transaccion, para evitar que los empleados de gobierno exijan sobornos.

Otra medida es el “silencio positivo’”, de acuerdo con el cual se considera que, si no han sido expresamente
rechazadas en un lapso de 15 dias, las solicitudes de licencias ocupacionales, registros de automoviles u otros
certificados gubernamentales quedan automéaticamente aprobadas. En Bolivia, la expresion “regrese mana-
na’ es bien conocida: lo que en realidad significa es “‘regrese con el dinero”. De acuerdo con las reformas, si
se les pide a los ciudadanos que “‘regresen’, pueden esperar 15 dias para invocar el “'silencio positivo”.*?

Involucrando a la sociedad civil

En los casos en que los intentos genuinos por combatir la corrupcidon han fracasado, generalmente ha faltado
un ingrediente: la participacion de la sociedad civil. El periédico 7he Times of India ha observado que “‘es
necesario combatir, en primer lugar, la apatia general de la gente y la manera en la cual ésta acepta la
corrupcidn como parte inevitable de la vida”.** La mayoria de quienes forman parte de la sociedad civil - el
sector privado, los lideres religiosos, la prensa, los profesionales y, sobre todo, el ciudadano comin que soporta
la carga de la corrupcion cotidiana - tienen un interés fundamental en que exista un sistema de integridad
eficaz.

La participacion de la sociedad civil es vital para que prospere cualquier estrategia contra la corrupcion, y
este Libro de Consulta provee ejemplos del mundo entero de las formas en las que la sociedad civil esta
comenzando a desempefiar un papel mas significativo.'

Algunas de las soluciones se encuentran dentro de la sociedad civil misma: la necesidad de revertir la apatia
del pdblico o la tolerancia hacia la corrupcion, por ejemplo. Empero, la sociedad civil también forma parte del
problema. Las actividades estatales no ocurren en el vacio.’®> A menudo, el publico en general es quien esta
pagando los sobornos. El punto donde coinciden el sector publico y el privado es también, a menudo, el punto
en donde florece la corrupcion en grande y en donde se pagan los sobornos mas altos.

12. “Bolivia paves the anti-corruption road”, Miami Herald, 30 de septiembre de 1998. En Nigeria, sin embargo, los carteles
publicos que especifican los precios no han tenido ningdn efecto. Se ignoran los carteles, y aunque el publico sabe lo que
deberia estar pagando, los funcionarios siguen obligdndolos a que paguen montos adicionales. (Conversaciones con Tom
Ssawyer, agosto del 2000).

13. Editorial del 10 de mayo de 1964, p.6, citado en David Bayley, 7he Effects of Corruption in a Developimg Nation, The
Western Political Quarterly, p. 723.

14. Ciertamente, la sociedad civil ha participado en el pasado. Véase la discusion final en el capitulo sobre el papel del sector
privado. Una vez que se aprobd la legislacion contra la corrupcion en Gran Bretaiia en 1906, una parte de sus promotores
formd una ONG, la Liga para la Prevencion de las Comisiones Secretas y del Soborno; ‘casi todos los principales
banqueros y comerciantes” eran miembros de ella. La Liga vigilé la aplicacion de la nueva ley, e incluso descubrio casos
por si misma. Esto, junto con las duras sentencias que los jueces daban a los culpables, logré un cambio notable en las
actitudes. Se establecio una Liga contra la Corrupcion similar en Alemania.

15. Véase la discusion de James Coleman, Foundations of Social Theory (Cambridge, Mass: Belknap Press, 1990) en Vito
Tanzi, Corruption, Governmental Activities and Markets (Documento de trabajo del FMI, agosto de 1994).
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Por ello, cualquier intento por desarrollar una estrategia contra la corrupcion que deja fuera a la sociedad
civil, estd ignorando una de las herramientas disponibles mas poderosas y potencialmente mas Utiles. Por
supuesto, la sociedad civil es débil, apatica o se encuentra sélo en las primeras etapas de movilizacion y
organizacién en muchos paises donde la corrupcion es endémica. Sin embargo, estas no son razones para
dejarla a un lado, dado que la participacién misma de una sociedad civil emergente puede, por si sola,
fortalecer y estimular el desarrollo futuro de una estrategia contra la corrupcion.

No obstante, no se pretende sugerir que las organizaciones no-gubernamentales estan exentas de problemas,
tanto de corrupcién como de credibilidad. Muchas se han establecido con el objetivo Unico de tener acceso a
fondos otorgados por las agencias de desarrollo; muchas llevan a cabo sus actividades sin ser transparentes y
sin rendir cuentas. Algunas son incluso poco mas que empresas criminales que se han disfrazado como miem-
bros de la sociedad civil. Estas organizaciones deshonrosas no sélo fomentan la desconfianza publica en la
sociedad civil en conjunto, sino que también les dan armas a los criticos que ocupan posiciones poderosas y que
quieren restarle poder a la sociedad civil. Como un buen punto de partida, la sociedad civil deberia examinar
la legitimidad y los estandares de sus propias instituciones claves y determinar las maneras de fortalecer su
propia integridad.

La sociedad civil no puede exigirle al gobierno estandares mas altos de los que esta dispuesta a sequir ella misma.
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El Sistema Nacional de Integridad

Arquitectos de gran capacidad y fidelidad han levantado la estructura,; sus bases son sélidas; sus componentes son bellos
ademds de utiles; sus arreglos estan llenos de sabiduria y de orden, y sus defensas son impenetrables desde fuera. Se ha
creado para la posteridad, si es que la obra del hombre puede aspirar a tal condicion. Empero, podria perecer en una
hora como resultado de la locura, la corrupcion o la negligencia de su dnico guardidn: el pueblo. La virtud, el espiritu
publico y la inteligencia de los ciudadanos crean las republicas. Pero las repiblicas caen cuando se expulsa a los sabios
de los consejos publicos, porque se atreven a ser honestos, y se premia a los derrochadores porque alaban al pueblo para
poder enganarlo.

Dr. Sachidanand Siha, mientras presidia la sesion inaugural de la Asamblea Constituyente de la India,
9 de diciembre de 1946.

El argumento en favor de una reforma

La corrupcion socava el desarrollo democratico, dificultando el desempefo de instituciones publicas y el uso
optimo de los recursos. Fomenta el encubrimiento y las restricciones. En Ultima instancia, les niega el desarrollo
y la posibilidad de una mejor calidad de vida a los miembros mas vulnerables de la sociedad. Aunque, al menos
en teoria, se podria controlar la corrupcion de manera autocratica y dictatorial, utilizando un “garrote”, el
declive inexorable hacia la corrupcidn y otros abusos del poder por parte de los gobiernos totalitarios, nos sugiere
que esta solucidn sélo puede ser temporal. En cualquier proceso de reforma sustentable, es crucial promover la
integridad nacional en términos globales. Al elevar los niveles de integridad nacional, se puede reducir la corrup-
cion; este enfoque es vital si se han de sostener otros esfuerzos por promover el desarrollo equitativo y sostenible.

Consecuencias de la corrupcion

Como es bien sabido, la corrupcién engendra decisiones erréneas. Fomenta la competencia en cuanto al soborno,
en vez de la competencia en la calidad y el precio de bienes y servicios. Inhibe el desarrollo de un mercado
saludable. Sobre todo, distorsiona el desarrollo econdmico y social, lo cual es especialmente dafino en los paises
en desarrollo. Con demasiada frecuencia, la presencia de la corrupcion significa que los mas pobres del mundo,
quienes menos pueden soportar los costos, deben pagar no sélo por la corrupcion de sus propios funcionarios, sino
también por aquella de las empresas de los paises desarrollados. Es mas, las pruebas disponibles demuestran que
si no se limita la corrupcién, crecerd, y exponencialmente. Una vez que se institucionaliza un patrén de sobornos
exitosos, los funcionarios corruptos tienen un incentivo para exigir sobornos mas grandes, creando una “‘cultu-
ra’ de ilegalidad que a su vez fomenta la ineficiencia del mercado. Una vez perdida la autoridad moral de los
gerentes mediante la corrupcion de alto nivel, se desvanece su capacidad para controlar a sus subordinados.

En un plano conceptual, hay muchos costos ligados a la corrupcién. Sin embargo, no es sorprendente que haya
pocas pruebas concretas sobre la incidencia y la magnitud de la corrupcion. Encuestas entre empresarios indican
que el problema varia considerablemente de un pais a otro, y que aun dentro de los paises, algunas oficinas
publicas (aduanales y fiscales, por ejemplo) son mas susceptibles a la corrupcidn que otras. Las encuestas tam-
bién indican que en los casos en que la corrupcidn es endémica, impone un costo desproporcionado sobre las
pequeias empresas. Lo mas importante es que los sobornos mismos no representan el costo mas oneroso; las
consecuencias de la corrupcion -las distorsiones econdmicas subyacentes y el socavamiento de las instituciones
administrativas y gubernamentales- son las mas costosas.
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El argumento no es meramente “'moral’ ni “cultural”. Por razones practicas, se debe limitar la “corrupcion en
grande’’* (los sobornos y las comisiones enormes que las empresas en los paises industrializados ofrecen o pagan
en su blUsqueda de contratos gubernamentales en el mundo en desarrollo y en los paises de Europa central y
oriental). Al enfrentarse con el reto de mantener o mejorar los niveles de vida, ninglin pais puede costear la
ineficiencia que acompana a la corrupcion. Las democracias emergentes en particular corren riesgos politicos
considerables si no se detiene la corrupcion, dado que la corrupcioén puede debilitar mucho la autoridad y la
capacidad del Estado naciente.

Extrafamente, en el Norte alin hay quienes creen que los sobornos aceleran la prestacion de servicios de parte de
un gobierno corrupto, y arguyen que la corrupcion puede ayudar a agilizar una economia lenta y sobre-regulada.
Encuestas en Tanzania revelan lo contrario: una vez que una persona reconoce que esta dispuesta a pagar
sobornos, otros “porteros” (“gatekeepers’) parecen estar mas alerta a este hecho, de tal manera que la persona
debe soportar retrasos y formas adicionales de extorsion conforme avanza. En contraste, se identifica a quienes
se rehusan a pagar en la primera “reja’”’, y se considera de ahi en adelante que no son explotables y que no valen
el tiempo y la energia requerida para tratar de exprimirlos. Las pruebas también indican que la corrupcion eleva
los costos de bienes y servicios, promueve inversiones improductivas y lleva al empeoramiento de la calidad de
servicios infraestructurales.

Informes sobre la corrupcidén estan presentes en los medios a diario y demuestran que la corrupcién no es un
problema exclusivo de los paises en desarrollo, ni ocurre principalmente en ellos. Acontecimientos recientes en
Europa y en América del Norte han demostrado con gran claridad que la corrupcion es un tema sobre el cual los
paises desarrollados no pueden alegar ningin tipo de superioridad moral. Los paises desarrollados desempeian
un papel muy importante como “'sobornadores’ en las transacciones de negocios internacionales, y la corrupcion
nacional interna -sobre todo la politica- es un fenémeno creciente en estos paises.

La respuesta al reto

Hasta hace poco tiempo, las iniciativas para mejorar los estadndares de la gobernabilidad en todo el mundo han
ignorado lo que promete ser el enfoque mas significativo de todos: la creacion sistemética y consciente del
“Sistema de Integridad Nacional” de un pais. Incluso la expresidn es de origen reciente: surgid de las discusiones
que tuvieron lugar dentro del movimiento de Transparencia Internacional, y las agencias de desarrollo la divul-
garon ampliamente.

Asi como se deben entender claramente los conceptos y los fundamentos basicos de un sistema de integridad, es
igualmente importante que las soluciones resultantes estén firmemente ancladas en la realidad practica. Mas
alla de esto, las soluciones deben estar vinculadas con otras partes del sistema en general; de aqui la necesidad
de un enfoque integral. Muchas estrategias para combatir la corrupciéon han fracasado porque han tenido un
enfoque demasiado estrecho. No hay soluciones faciles.

Pero, iqué es un “'Sistema Nacional de Integridad’’?

Hoy en dia, se acepta de manera generalizada la nocién de que el gobierno moderno necesita rendir cuentas. Sin
la rendicion de cuentas, ningin sistema puede funcionar de tal manera que promueva el interés publico en vez de
los intereses privados de quienes tienen el control.

1. George Moody-Stuart, empresario britanico nacido en la India occidental y primer director de TI-Reino Unido (el capitulo
nacional de Transparencia Internacional) invento la expresion ‘‘corrupcion en grande”.
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Basicamente, la tarea para los paises en desarrollo y en transicion consiste en alejarse de un sistema que
funciona esencialmente desde arriba hacia abajo: un sistema en el que la élite autocratica en el poder da
6rdenes que los subordinados acatan, en mayor o menor medida. La tarea consiste en cambiar hacia un sistema
de “rendicion de cuentas horizontal”, en el cual el poder se dispersa, nadie tiene un monopolio y cada quien es
individualmente responsable.

En un sistema asi, debe haber libertad de prensa. Empero, la prensa debe respetar ciertos Iimites que la ley
impone; por ejemplo, debe evitar los ataques difamatorios contra los individuos. Incluso una prensa libre es
responsable, no sélo ante un Consejo de Prensa (que puede o no ser un érgano reglamentario), sino también, en
Ultima instancia, ante las cortes. Por su parte, las cortes ya no son “servidores” de la élite gobernante, sino que
acttian con independencia y hacen cumplir la ley y las reglas que ésta dicta. Sin embargo, dicha independencia no
es absoluta: los jueces deben responder por sus decisiones individuales mediante un sistema de apelaciones, y
cada juez debe rendirle cuentas sobre su integridad y su competencia a otro drgano, ya sea un parlamento o una
comisién de servicios judiciales. Ese 6rgano es, a su vez, responsable ante otra entidad, y en Gltima instancia ante
el pueblo, mediante las elecciones. De esta manera, los vinculos de la rendicion de cuentas unen los elementos, o
“pilares”, y al hacerlo, se apoyan y se fortalecen dichos elementos.

Bajo un sistema de “rendicion de cuentas horizontal’”’2 se perfecciona un “'circulo virtuoso” en el cual cada actor
vigila y es vigilado, monitorea y es monitoreado. Un circulo asi evita y al mismo tiempo responde a la vieja
pregunta: “équién vigilara a los vigilantes?”

Sin embargo, crear un “circulo virtuoso” es mas facil de decir que de hacer. Las antiguas tradiciones y practicas
de capacitacién deben modificarse radicalmente, y el proceso evidentemente se perfeccionara a lo largo de una o
varias generaciones. Aun entonces, la perfeccién absoluta siempre serad esquiva.

Aunque la ola contemporanea de democratizacion ha fomentado mucha esperanza, en la practica algunos de los
fendmenos mismos que debieron haber sido victimas de la democracia (la corrupcion, el abuso del poder y el
nepotismo) estan amenazando y socavando los logros democraticos. EI hecho mismo de democratizarse introdu-
ce una forma distinta de la rendicion de cuentas vertical, en direccién contraria: hacia abajo en vez de hacia
arriba. Empero, la necesidad de redisenar los instrumentos de la gobernabilidad va mucho mas alla que el mero
cambio de un sistema totalitario a uno en el cual el pueblo periddicamente tiene voz.

El cambio es entonces de un sistema de responsabilidad vertical, ya sea del tirano o del liderazgo de un Estado de
partido Unico, a uno de rendicidn de cuentas horizontal, donde hay un sistema de agencias que imponen limites y
de comités de vigilancia disefados para investigar los abusos de poder por parte de otras oficinas y ramas del
gobierno. Estos incluyen: las cortes, los tribunales electorales independientes, los contralores generales, los
bancos centrales, las organizaciones profesionales, los parlamentos (y comités de cuentas publicas), y medios de
comunicacion libres e independientes.

Sin embargo, el proceso de transicion es lento y doloroso. En algunas sociedades ha sido cuestidon de rehabilitar
lo que alguna vez hubo; en otras, sobre todo en Europa del Este, puede tratarse literalmente de crear el Estado
moderno desde las raices hacia arriba. No hay ninguna memoria institucional de tiempos en los que hubo una
rendicidn de cuentas horizontal, ni recuerdos actuales sobre cémo fueron las cosas alguna vez y podrian volver a
ser de nuevo.

Cuando dichos mecanismos de rendicién de cuentas se disefian como parte de un esfuerzo nacional por reducir
la corrupcion, constituyen un “'sistema’” de integridad. Este sistema de contrapesos estd disefado para lograr
que las distintas ramas y agencias de gobierno sean responsables entre ellas. El sistema maneja los conflictos

2. Los origenes de la rendicion de cuentas horizontal se plantean en el Capitulo 3.
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de intereses en el sector publico, dispersa eficazmente el poder y limita las situaciones en las que surgen
conflictos de interés que tengan un efecto negativo sobre el bien comuin. El sistema incluye la rendicién de
cuentas, la transparencia, la prevencion y el castigo.

Un sistema de integridad le da forma a una visién amplia de la reforma, enfrentando la corrupcion en el sector
publico mediante procesos gubernamentales (codigos de liderazgo, cambios organizacionales, reformas legales y
reformas de procedimientos en las burocracias, etc.) y reformas civiles. Aun si la corrupcién es endémica, tiende
a ser el resultado de debilidades sistémicas. El énfasis principal esta en la reforma y transformacion de los
sistemas, mas que en culpar a los individuos.

Algunos lectores de versiones anteriores de este Libro de Consulta han sugerido que adopta un enfoque sobre la
reforma que es anticuado y “‘desde arriba hacia abajo”, incompatible con el pensamiento contemporaneo. Sin
embargo, esta critica ignora el punto crucial. Como se ilustra a continuacién, toda la estructura del gobierno se
sostiene, y su integridad se mantiene (o se socava) gracias a un proceso que surge desde abajo. Como se observa
con frecuencia, “‘el pescado puede podrirse desde la cabeza”, y la corrupcion puede filtrarse hacia abajo comen-
zando por malos ejemplos y practicas del liderazgo; no obstante, la Gltima linea de defensa de la sociedad es la
conciencia del publico y, cuando es necesario, la indignacién publica. Cuando todo lo demas falla, la sancién final
es la revolucion. El supuesto en el que se basa el enfoque planteado aqui, sin embargo, es que la evolucidn, en vez
de la revolucién, puede ser un camino eficaz y preferible hacia la participacion social, mediante procesos demo-
craticos y la inclusién del sector privado, los medios, los profesionales, las iglesias y las mezquitas, y las ONG.
Asi, no son soélo los politicos y las demas personas encargadas de formular las politicas quienes inician y sostienen
la reforma, sino también los miembros de la sociedad civil.

Los programas de reforma, particularmente los de los paises en desarrollo y en transicion que las agencias
internacionales o donantes han apoyado, suelen enfocarse en un area particular, excluyendo los demas temas.
Estas estrategias son “de un solo pilar”. A menudo, se escoge un “'pilar’ relativamente “seguro’”’, a costa de
tratar temas mas dificiles. Ciertamente, un programa de reforma del “Sistema Nacional de Integridad” puede
incluir un enfoque poco sistematico, pero debe estar coordinado y dentro de los limites de un programa holistico
que incluye cada una de las areas relevantes, asi como las relaciones entre unas y otras.

Detras del enfoque del sistema de integridad esta la conviccidn de que todos los temas que nos preocupan actual-
mente en cuanto a la gobernabilidad - el desarrollo de capacidades, la orientacion hacia los resultados, la
participacion publica y la promocion de la integridad nacional - necesitan tratarse de una manera holistica. Las
metas generales deben incluir:

* servicios publicos que son tanto eficientes como eficaces, y que contribuyen al desarrollo sostenible;

* un gobierno que funciona dentro de un marco de legalidad, donde los ciudadanos estan protegidos de la
arbitrariedad (incluyendo abusos a los derechos humanos); y

* estrategias de desarrollo que proveen beneficios para la nacidon en conjunto, incluyendo a sus miembros
mas pobres y vulnerables, y no sélo a las élites bien acomodadas.

Construyendo un Sistema Nacional de Integridad coherente

El objetivo

El fin Gltimo del establecimiento de un Sistema Nacional de Integridad es convertir la corrupcion en un acto
de “alto riesgo” y de “bajos rendimientos”’. Como tal, el sistema esta disefiado, en primer lugar, para evitar
que ocurra la corrupcién, mas que para depender de las penas que se impongan después de que se haya dado
el acto corrupto.
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Cada pais ya cuenta con algun tipo de “Sistema Nacional de Integridad”, sin importar lo corrompido o ineficaz
que pueda ser. El concepto ayuda a que los reformadores tengan una visién holistica. Como veremos, no es
suficiente tratar un solo elemento o “'pilar’’ del sistema de manera aislada. Por ejemplo, recientemente los
avances considerables en Kenia han fortalecido las capacidades operacionales de la Oficina del Contralor Gene-
ral. Sin embargo, aunque se difundieron ampliamente en los medios, los informes muy profesionales del Contralor
General se pasaron por alto, en vista de que el resto del “'sistema’ es disfuncional en la realidad.

Los pilares institucionales del Sistema Nacional de Integridad
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El “Sistema Nacional de Integridad” se puede visualizar como un templo griego con un techo, la integridad
nacional, sostenido por una serie de pilares, cada uno de los cuales representa un elemento individual del Sistema
Nacional de Integridad. En un extremo del templo estan los pilares institucionales: el Parlamento, la Oficina del
Contralor General, el Ombudsman * , los medios de comunicacién libres, la sociedad civil y otros. En el otro
extremo del templo los pilares representan las herramientas basicas que las instituciones deben tener a su dispo-
sicion para ser eficaces. Por ejemplo, los medios deben tener derecho a la libertad de expresidn, y la sociedad
civil debe contar con un espacio legal para poder organizarse y llevar a cabo sus tareas.

Sobre el techo hay tres esferas: la “‘calidad de vida”, el “cumplimiento de la ley” y el “desarrollo sostenible’’. Son
esferas para hacer hincapié en la importancia de que el techo se mantenga nivelado, para evitar que rueden y se caigan.

El “templo” mismo est& construido sobre bases, y sostenido por ellas, que comprenden la conciencia publica y
los valores de la sociedad. Si la conciencia publica es alta y los valores son fuertes, ambos sostendran los
“pilares” que se basan en ellos, fortaleciéndolos. Por otro lado, si los ciudadanos son apaticos y no vigilan, o si
hay una falta de valores, entonces las bases seran débiles. Los “'pilares’” seran vacios e ineficaces, y no tendran
las bases necesarias para poder salvaguardar la integridad nacional.

* N. del Ed. Ombudsman: Se ha preferido no traducir y dejar en cursivas este término, puesto que para éste no hay un término
unificado en espariol. Para ver algunas denominaciones en diferentes paises, consultar el Capitulo 10. Rel plural es Ombudsmen.
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Los “'pilares” son dependientes entre si, pero su fuerza individual puede variar. Si un pilar se debilita, la carga
del edificio es mayor para uno o mas de los pilares restantes. Si varios pilares se debilitan, no podran, en Gltima
instancia, soportar la carga; en consecuencia, las “‘esferas’”” del “desarrollo sostenible”, el “‘cumplimiento de la
ley” y la “calidad de vida’ se desplomaran, se haran pedazos y todo el edificio caera en el caos.

Los “'pilares” actuales pueden variar entre una sociedad y otra, y de hecho son distintos. Algunos seran mas
fuertes y otros mas débiles. Empero, siempre habra algunas compensaciones. En Singapur, por ejemplo, una
relativa falta de libertad de prensa se compensa con una oficina entrometida contra la corrupcion.

Aun cuando hay variaciones en distintas partes del mundo, los “pilares de la integridad’’?> mas comunes en una
sociedad que busca gobernarse de manera responsable incluyen:

e el Ejecutivo;

e el Parlamento;

* el Poder Judicial;

* |a administracion publica;

* Jos organismos “'de vigilancia’” (Comité de Cuentas Publicas, Contralor General, Desfensor del Pueblo,
Policfa, Agencia contra la Corrupcion, etc.);

* la sociedad civil (incluyendo a profesionales y al sector privado);
* los medios masivos de comunicacion;

e |as agencias internacionales.

Los pilares referentes a las “‘reglas y practicas”

“Reglas y practicas’” fundamentales complementan cada uno de los “pilares” institucionales del Sistema Nacio-
nal de Integridad. Estas reglas y practicas constituyen el “conjunto de medidas’” (“toolkit”’) que las instituciones
usan o sobre las cuales se basan. La ausencia de reglas y practicas basicas es un indicador claro de debilidad.
Dichas reglas y practicas no necesariamente se limitan a un “pilar’’ en particular, como lo ilustra lo siguiente:

iNDICE GENERAL

Pilar institucional

Ejecutivo

Legislativo/Parlamento

Comité de Cuentas Publicas (de la legislatura)
Contralor General

Administracion publica

Poder Judicial

Medios

Sociedad civil

Ombudsman

Organismos de vigilancia/contra la corrupcion®
Sector privado

Comunidad internacional

Prdcticas/reglas bdsicas correspondientes

Reglas sobre conflicto de intereses

Elecciones justas

Poder para cuestionar a los altos funcionarios
Reporte de informacion publica

Etica en el servicio publico

Independencia

Acceso a la informacion

Libertad de expresion

Administracion de los registros

Leyes que se pueden aplicar y que se aplican de hecho
Politicas sobre la competencia, incluyendo reglas so-
bre contratacion publica

Ayuda mutua legal/judicial eficaz

3. Ibrahim Seushi de TI en Tanzania fue quien presentd los “pilares de la integridad” por primera vez. Desde entonces, se han

incluido en cada vez mds documentos.

4. Por ejemplo, la Comision Independiente contra la Corrupcion (ICAC, por sus siglas en inglés) de New South Wales, Australia.
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Evidentemente, las reglas y practicas no se relacionan exclusivamente con el pilar institucional que se les
asigné en este cuadro. Los medios deben gozar de libertad de expresion, pero este factor se asignd, pragmati-
camente, a la sociedad civil, dado que también es un requerimiento basico para la sociedad civil. Los registros
son cruciales para el Ombudsman, pero también estan en el centro de la rendicion de cuentas y por ende son
una de las preocupaciones centrales de los organismos de vigilancia. En esta lista, algunos indicadores que
también son importantes se incluyeron dentro de otros rubros mas generales: por ejemplo, se puede considerar
que la libertad de expresion y la ética en el servicio pUblico cubren los mecanismos de denuncia y de quejas.
Los pilares institucionales de la columna izquierda y las reglas y practicas de la columna derecha constituyen,
en su totalidad, un Sistema Nacional de Integridad basico.

El establecimiento de un Sistema Nacional de Integridad fuerte requiere una identificacion sistematica de lagu-
nas y debilidades, asi como de oportunidades para fortalecer o aumentar cada uno de estos pilares dentro de un
marco coherente. Si el sistema depende enteramente de un solo “pilar”, por ejemplo, un “dictador benigno”, o
de unos cuantos pilares nada mas, sera vulnerable al colapso. El sistema puede dar la impresidn hacia el exterior
de estar funcionando a corto plazo. Este es el caso, por ejemplo, de la limpieza del sistema que Ilevan a cabo los
gobiernos militares cuando derrocan regimenes civiles corruptos, como esta sucediendo actualmente en Pakistan.
Sin embargo, la falta de un sistema de integridad funcional lleva a una decadencia progresiva, a menos que
también haya un cambio hacia la gobernabilidad y la rendicion de cuentas.

La idea de un Sistema Nacional de Integridad introduce una nueva manera de diagnosticar y, potencialmente, de
curar los problemas de corrupcion. En vez de enfocarnos en instituciones individuales (por ejemplo, el Poder
Judicial) o en reglas y practicas separadas (por ejemplo, el derecho penal) para luego proponer programas de
reforma aislados, empezamos a ver las relaciones y la dependencia entre un factor y otro, asi como la eficacia
que tienen todos juntos, en un enfoque holistico. Por ejemplo, ¢cual es el beneficio de un Poder Judicial fuerte y
“limpio”, listo para apoyar el gobierno de la ley, si la policia, los investigadores, los fiscales o la profesion legal
son corruptos? Los jueces sencillamente no recibirian los casos que deberian tratar; estarian en un aislamiento
espléndido: honestos y capaces, y sin embargo con pocas posibilidades de lograr algo.

El Taller de Integridad Nacional

Uno de los mejores mecanismos para examinar y transformar sistematicamente un Sistema Nacional de Integri-
dad es un Taller de Integridad Nacional. Dicho taller tiene la gran ventaja de reunir a la variedad de actores que
tienen un interés en el tema, funcionarios y grupos de interés que de otra manera no se reunirian jamas, o al
menos no muy seguido, y hacer que se apropien del proceso, un elemento clave para poder tener éxito.

Es importante destacar que este enfoque no se elaboré en las capitales de los paises occidentales ni por agencias
donantes. Surgié conforme grupos en Uganda y en Tanzania comenzaron a hacer frente a sus problemas domés-
ticos, y fue el producto de la interaccion entre ambos paises y dentro de ellos.

Un Taller de Integridad Nacional toma como puntos de partida:

* lapremisa de que la gente que reside en un pais conoce y entiende sus propios problemas mucho mejor que
cualquier experto externo. Ninguna persona de fuera puede entender mejor la dindmica social, la historia
y las realidades politicas que estan detras de la corrupcidon que los miembros de la sociedad en cuestion.
La expresion “miembros” incluye tanto la sociedad civil (incluyendo el sector privado) como el gobierno;

* que el tema de la integridad est& por encima de las divisiones entre partidos, por lo cual todos deberian
poder llegar a algin acuerdo sobre él;

* que sin la participacion activa de lideres que provenientes de todas las areas gubernamentales y de la
sociedad civil, es improbable que se logren reformas significativas;
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* que sin el apoyo de la sociedad civil, probablemente le faltara credibilidad a cualquier iniciativa de
reforma contra la corrupcion elaborada por el gobierno, por lo cual no prosperara ni sera viable a largo
plazo.

Asi, los participantes locales conceptualizan, ponen en marcha y se apropian de la totalidad del ejercicio. Hay
s6lo dos contribuciones del exterior: la facilitacion del proceso, como se describira a continuacion, y el aprendi-
zaje para que la experiencia se disemine en beneficio de ejercicios similares que se hagan en otros paises. El
taller no sélo involucra a quienes tienen un interés en el tema dentro del gobierno, sino también a las organiza-
ciones no gubernamentales, incluyendo grupos de empresarios y profesionales, los medios y los partidos de todo
el espectro politico.

El patron general ha consistido en que se relina un grupo, juntando a personas con poder para tomar decisiones,
y donde los miembros de cada uno de los “‘pilares’” hayan escrito un ensayo breve sobre los retos que presenta la
corrupcion para su institucion, y las medidas que hayan tomado para responder al problema. En los talleres
también estan disponibles informes sobre talleres similares que se hayan llevado a cabo en otros paises (que
pueden proveer ideas y enfoques Utiles) y este Libro de Consulta (en algunos casos, traducido al idioma local).
Para profundizar en las discusiones, los facilitadores y los organizadores elaboran una serie de preguntas desafiantes
y puntuales y las ponen a consideracién de grupos pequefos, junto con cualquier pregunta adicional que los
participantes mismos sugieran.

Es asi como, en un periodo de dos o tres dias, hay una serie de discusiones entre pequefios grupos (con un maximo
de 15 personas por grupo) auxiliados por un facilitador que captura la esencia de la discusién. La tarea de cada
grupo consiste en diagnosticar un problema particular y proponer soluciones practicas que estén dentro de la
competencia de quienes participan en la mesa (evitando, por ejemplo, proponer incrementos de salario para los
servidores publicos en general, o modificaciones constitucionales, etc.).

Cada tema se retoma en una sesion posterior, seguido por una breve discusion plenaria. Un “'plan de accioén”
surge del total de las sesiones para retomar los temas y de una sesion final para “‘planear las medidas’. Se
identifican medidas practicas, se asignan responsabilidades para el seguimiento de los temas a personas que
estan presentes, y se llega a un acuerdo sobre el calendario para las acciones. Esto a su vez sirve como base para
un taller de seguimiento que se Ilevara a cabo dentro de 12 y 18 meses, para evaluar los avances, identificar los
obstaculos y refinar el plan de accion en vista de la experiencia y de las circunstancias cambiantes.

Otra caracteristica de los talleres de integridad nacional ha sido el surgimiento de “compromisos de integridad”
que todas las personas presentes firman. El primero, que tuvo lugar en Tanzania, retd a los candidatos a la
presidencia a que se comprometieran publicamente y por adelantado a llevar a cabo programas de reformay a
declarar publicamente sus bienes y los de sus cényuges al momento de ser electos. Benjamin Mkapa, electo
presidente de Tanzania en 1995, firmé el compromiso y lo ha cumplido hasta ahora. Cuando declaré sus bienes,
cre6 una enorme ola de interés por el tema, tanto dentro de Tanzania como en toda el Africa sub-sahariana e
incluso mas lejos. Desde entonces, los compromisos se han utilizado ampliamente; se utilizaron de manera mas
notoria en Papua Nueva Guinea, donde varios partidos politicos los firmaron en vivo, por television, en una
eleccién reciente. Los compromisos han servido para poner claramente el tema de la integridad en el mapa
politico, y también para darles a los criticos un arma en contra de quienes al parecer violan los compromisos. En
los debates parlamentarios de Papua Nueva Guinea, por ejemplo, se hace referencia a dichos compromisos.®

No se pretende sugerir con todo esto que el proceso de reforma sea facil, ni que se puedan lograr resultados
rapidos y sostenibles de inmediato. Cada sociedad tiene que apropiarse de sus propias reformas y estar compro-
metida con ellas. En lo que se refiere a la promocién de la integridad, hay pocas pruebas de que los actores

5. El capitulo de TI en Papua Nueva Guinea preparé y difundic los compromisos.
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externos, ya sean gobiernos individuales u organismos multilaterales, puedan forzar el ritmo del cambio soste-
nible en un pais dado. Sin embargo, las presiones externas pueden ser Utiles para fomentar un debate interno
y para crear coaliciones a favor de la reforma dentro de un pais. Por ejemplo, las condiciones que ponen las
instituciones financieras internacionales para otorgar préstamos quizas presionen para que se haga publica
informacion que los gobiernos corruptos habfan encubierto. El que las instituciones financieras les nieguen
préstamos a gobiernos que probablemente desviaran los fondos, es una medida Util para combatir la corrupcion,
ademas de sensata.® Aunque estas acciones externas son Utiles para promover la integridad, la dinamica esencial
debe ser interna.

De manera similar, el papel de los “expertos’”” externos debe limitarse al de un facilitador. Pueden informary dar
orientacién sobre las medidas que funcionaron en otros paises, pero no pueden establecer las medidas que se
deben seguir. La gente de cada sociedad es la que mejor la conoce. Hay una gran variedad de pruebas que
demuestran que las medidas planteadas por los “expertos’”” externos no echan raices ni florecen. Estas medidas
tienden, mas bien, a basarse en una transferencia relativamente poco sofisticada de los enfoques utilizados en un
pals para aplicarlos a otro. En los procesos descritos en las paginas anteriores, dichos “expertos” tienen un papel
claro y eficaz, pero como mentores mas que como personas que puedan establecer medidas, y como proveedores
de ideas y conceptos mas que de soluciones como tales. Se tiene que limitar el papel de los actores externos para
asegurar que se lleve a cabo un didlogo interno, y no una leccion entrometida por parte de una fuente externa
sobre la manera como otros paises han tratado problemas similares, que puede tener poca o nula relevancia para
los retos a los que se enfrenta el pais en cuestion.

Sobre todo, las reformas deben ser sostenibles. El sistema debe ser capaz de soportar y contener las presiones causadas
por los cambios de gobierno. Es probable que este proceso sea lento y a menudo frustrante y largo, ya que no puede
haber una “'solucion perfecta’”. Un sistema de integridad se enfrentara a nuevos retos conforme se encuentren nuevas
maneras de darle la vuelta. También se necesitaran reformas conforme se reevallen supuestos antiguos y cémodos y se
descubran sus carencias. En Gran Bretafa, por ejemplo, ha habido controversia en torno a la cuestién de si es apropia-
do que los jueces principales y los policias de alto rango sean miembros de sociedades secretas como las logias
masodnicas. Este debate alin no se ha resuelto. Ademas, en muchos paises desarrollados estan surgiendo ahora pregun-
tas serias sobre el financiamiento de los partidos politicos y las actividades de los cabildeos politicos.

Para lograr la reforma, se tiene que crear una coalicién en torno al consenso que haya a favor de la accién
concertada. Dicha coalicion debe atraer a todas las personas que tienen un interés en el tema, tanto de la sociedad
civil como de la estructura estatal formal, y debe lograr que se comprometan con un plan de accion concreto. El
programa de reforma que se formule deberd avanzar con una vision muy clara de cdmo la gente quisiera que se
gobernara a su pais, no solo en el presente o en el futuro inmediato, sino para las generaciones futuras.

Este Libro de Consulta esta disefado para apoyar todos estos procesos. No pretende ofrecer respuestas sencillas
ni facilmente asequibles. Cada pais y cada sociedad debera crear sus propios mecanismos de rendicion de cuen-
tas, que sean apropiados y relevantes para sus propios ambitos y aspiraciones. Este Libro de Consulta busca
aprender de la experiencia y juntar informacidn que quizas no esté facilmente disponible por otros medios. Sobre
todo, esta disefiado para provocar y promover una discusion informada conforme avanza el proceso de recons-
truccion y renovacion.

6. Aqui se deben hacer dos observaciones. En primer lugar, los préstamos deben ser liquidados por las personas, no por gobiernos que
cambian. Se espera, al final, que las deudas se paguen. Por ende, TI considera que las instituciones financieras internacionales
(IF1) tienen una responsabilidad fiduciaria para asegurar, dentro de la medida de lo posible, que no se desvien los fondos prestados.
En segundo lugar, las instituciones multilaterales se han considerado a si’ mismas, tradicionalmente, como extensiones de los
gobiernos, sujetos a lo que éstos dicten. Dado que los gobiernos cambian y que deben pertenecer a la gente y a las sociedades a las
que supuestamente sirven, los verdaderos “propietarios” de las instituciones son el pueblo mismo, de acuerdo con la vision de TI.
Aunque se reconoce que los gobiernos designan a los organos rectores de las instituciones, las instituciones mismas deben tener la
conciencia de que su papel (permanente) consiste en servir a la gente, no a los deseos de jefes politicos (temporales).
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ExTrRACTO DE LA HORA DE LA TRANSPARENCIA EN AMERICA LATINA

Construyendo Sistemas Nacionales
de Integridad: el caso Latinoamericano

Los Estados latinoamericanos

han atravesado a lo largo de las dos Gltimas décadas, dos procesos que han marcado profundamente su
evolucion histérica: la mayoria de ellos iniciaron la transicion hacia la democracia tras largos afios de
dictaduras militares® y al mismo tiempo se di6 la transicién hacia economias de mercado y libre comercio
que buscaban reemplazar las propuestas de industrializacién por sustitucion de importaciones y el mar-
cado intervencionismo estatal.

Tanto las instituciones publicas

como las formas organizadas de la sociedad civil, se vieron involucradas en este doble proceso y termina-
ron por descubrir que las condiciones imperantes en el escenario debian cambiar de una u otra manera.
Surgid asi un nuevo tipo de sensibilidad hacia ciertos fenémenos.

Tal fue el caso de la corrupcion, que alcanzé dimensiones alarmantes bajo los gobiernos dictatoriales, dada
la discrecionalidad de las autoridades, |a falta de una prensa libre, la inexistencia de oposicidn fiscalizadora
y la presencia obstaculizante del Estado en todas las actividades de las economias nacionales.

La corrupcion empezd asi a dejar de ser un elemento aceptado tacitamente como normal dentro del
funcionamiento de los Estados latinoamericanos y pasé a ser considerado un problema.

Los medios de comunicacion, los centros académicos, las organizaciones no gubernamentales, las auto-
ridades de gobierno y en general la opinidn publica intercambian, producen y exhiben informacion y
denuncias en torno al fendmeno, gracias al entorno imperante en la actualidad. Todos ellos reconocen
abiertamente que la corrupcion es un gran obstaculo para la consolidacion de las democracias latinoa-
mericanas y el funcionamiento adecuado de las economias de mercado.

Un analisis de los esfuerzos realizados ha permitido identificar algunas causas del fracaso de los mismos,
entre las cuales se encuentran las siguientes:

* La extension del fenémeno y las limitaciones del poder. Un presidente que asume el poder puede
estar efectivamente decidido a enfrentar este desafio pero, ha heredado una maquinaria guberna-
mental corrupta que contrarresta todo esfuerzo por modificar la situacion.

* La falta de compromiso por parte de altos funcionarios. Politicos recientemente electos y funcio-
narios publicos intentan impulsar cambios; sin embargo, la falta de compromiso en los niveles de
liderazgo impide que los esfuerzos progresen.

e Elincumplimiento de promesas. Cuando se prometen resultados espectaculares y a corto plazo, a
través de acciones drasticas, por ejemplo, la militarizacién de las aduanas o la aplicacion de
penas drasticas a funcionarios, se generan falsas expectativas que terminan por no cumplirse. Los
politicos pierden la credibilidad y la confianza de la opinidn publica se transforma en pesimismo.

1. 0’Donnell, Guillermo. Transiciones desde un gobierno autoritario. Perspectivas comparadas, Buenos Aires, Editorial Paidds,
1988.
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Las reformas se Ilevan a cabo de manera dispersa y sin coordinacion. Si las reformas se llevan
a cabo de manera dispersa e incoherente, nadie puede “atribuirse» ninglin programa, ni resul-
tado concreto. Al no existir planes definidos, ni metas propuestas, nadie se responsabiliza de la
ejecucion de tareas y el logro de los objetivos propuestos. Aun en los casos en que se haya
[levado a cabo una reforma, los mecanismos institucionales no han sido disefiados para conti-
nuar con las reformas una vez que quienes las propusieron ya no estan en el poder.®

Las reformas se limitan estrictamente al campo legal. El tratar de generar un cambio en la ley
sin modificar los aparatos organizacional y administrativo, conduce a toda reforma inevitable-
mente hacia el fracaso.

Las reformas son discriminatorias. Las reformas sélo se concentran en los niveles medio y bajo
de la jerarquia, argumentando que los dirigentes no “‘necesitan» cambiar o porque podrian con-
vertirse en firmes opositores al cambio. En consecuencia, se percibe que la ley es injusta al no
ser equitativa, y pronto deja de ser aplicada.

Los intereses involucrados son de gran magnitud. Los reformistas deben enfrentarse con grupos
e individuos con gran poder. Muchos se encuentran en una posicion tal, que podrian obstruir las
reformas; algunos inclusive no dudarian en recurrir a la violencia. Por lo tanto, los peligros que
corren quienes desean transformar el sistema son reales.
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8. Para obtener mayores detalles ver Klitgaard, Robert. Controlando la Corrupcion, La Paz, Editorial Quipus, 1990.
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Creando voluntad politica

Aquello que es moralmente reprobable nunca puede ser politicamente correcto.
Abraham Lincoln

La creacion de voluntad politica es quizas la leccién mas dificil que hemos tratado de aprender.

Hoy en dia se acepta por lo general que los acercamientos participativos al combate de la corrupcidn, y sobre
todo el que la sociedad civil y los medios se involucren de manera activa, son fundamentales para que cualquier
programa de reforma contra la corrupcion tenga éxito. No obstante, a menudo la voluntad politica es el ingre-
diente que falta.

La ldgica indica que los ciudadanos, como beneficiarios de las reformas, no deben ser meros receptores pasivos
de los resultados de estas reformas, sino defensores activos de la reforma y guardianes del proceso conforme se
desarrolla. No obstante, sélo los ciudadanos politicamente conscientes, que entienden sus derechos y las respon-
sabilidades de sus representantes, exigiran reformas, por lo cual es necesario elevar (y mantener) cierto nivel de
conciencia publica.?

Es importante que no se considere la voluntad politica s6lo como la “voluntad de los politicos” ni de quienes
participan de manera mas evidente en la vida politica de la nacién. Mas bien, debemos considerar a los lideres en
todos los ambitos de la vida - los grupos profesionales, el sector privado, los sindicatos, las instituciones religio-
sas y otros grupos de la sociedad civil, para mencionar algunos - y ver como se pueden movilizar para ayudar a
limitar la corrupcion y mejorar la integridad. El punto de partida no tiene que estar en las mas altas esferas del
poder; pero a menos que emanen sefales claras e inconfundibles de apoyo desde arriba, quienes son responsables
de administrar y aplicar aspectos cruciales del sistema de integridad nacional del pafs, pueden sentirse inhibidos.

Ciertamente, el proceso de creacién de voluntad politica debe culminar con la movilizacién de figuras claves en
la vida politica del pais. No debe sorprendernos una falta de voluntad politica en un pais donde se considera que
los puestos politicos son el camino mas rapido para adquirir riqueza personal; donde los cargos son una forma de
autoservicio, no un servicio publico, y donde son una manera de beneficiar a la familia y al clan en vez de la
nacion en general. Las razones por las cuales las personas ingresan a la vida politica en primer lugar son un tema
importante que se puede debatir pUblicamente.

Un reto fundamental para la evaluaciéon del compromiso politico es la capacidad de distinguir entre enfoques de
reforma superficiales, disefados sélo para mejorar la imagen de los lideres politicos, y enfoques que representan
esfuerzos sustanciales por fomentar cambios reales y sostenibles. Algunos regimenes bien intencionados han
sido llevados a su propia destruccion mediante estrategias ineptas o ineficaces, y algunos gobernantes explota-
dores han escondido exitosamente sus motivos detras de una fachada de medidas meramente cosméticas.

1. Una seccion especial de la version electrdnica de este Libro de Consulta estd recopilando casos exitosos en este dambito.
Véase www.transparency.org.
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Los riesgos politicos

El riesgo politico es, sin duda, una limitante real. Dado que con frecuencia la corrupcién es un problema
sistémico (en vez de un problema limitado a los servidores publicos que ocasionalmente se toman una libertad),
solo las reformas integrales pueden reducirla eficazmente. Empero, un paquete de reformas globales es impre-
decible en si mismo e implica un cierto riesgo para los lideres. A menudo, uno o dos afios después de que un
pais ha llevado a cabo una liberalizacién de los precios, el Primer Ministro o el Ministro de Finanzas, o ambos,
han sido retirados de sus puestos. La posibilidad de que esto ocurra es un factor de gran peso para los lideres
politicos.? Esto no es necesariamente una critica. La politica es, después de todo, “‘el arte de lo posible”, y si
los buenos fracasan porque son demasiado ambiciosos, se les abre la puerta a quienes tienen menor dedicacion
para que retomen estos puestos.

También es posible que quienes ascendieron a niveles mas altos en el liderazgo politico se encuentren compro-
metidos de varias maneras; por ejemplo, en el ambito del financiamiento de las campafas politicas.> Este es el
vinculo mas débil de todos en el sistema de integridad de un pafs, y no sélo en el mundo en desarrollo. Los
escandalos recientes en paises de Europa Occidental, entre ellos, Bélgica, Francia y Alemania, demuestran la
vulnerabilidad particular de los politicos en el area del financiamiento de las campafas.

A la luz de todo esto, surge la siguiente pregunta: ¢la “voluntad politica’” se puede crear conscientemente? De lo
contrario, ¢surge en la forma de defensores individuales que conscientemente escondieron sus tendencias reformistas
mientras ascendian en nivel politico? Si se puede crear la voluntad politica, ¢écomo podemos identificar las
medidas necesarias para hacerlo?

¢De abajo hacia arriba?

Un punto de partida es elevar la conciencia en las bases de la sociedad. En 1999, el capitulo de Transparencia
Internacional en Isla Mauricio publicd y distribuyd ampliamente un cuadernillo titulado Ao to Corruption, Yes to
Integrity (“No a la corrupcion, si a la integridad’”’). Un importante peridédico nacional lo distribuyé como una
inserto gratuito, por lo cual su mensaje llegd a gran parte de la poblacién de un pais en desarrollo con altos
niveles de alfabetismo. Una ONG con sede en Finlandia, “World Comics”, promueve el uso de caricaturas como
medio educativo de bajos costos. El Instituto Democratico Nacional de Tailandia ha desarrollado iniciativas
educativas creativas que parecieron ser efectivas para crear conciencia politica en las bases de la sociedad. Estas
iniciativas incluyen presentaciones musicales, dramatizados radiales, teatro callejero, funciones de titeres y
concursos de arte. Este programa tailandés también ha patrocinado “foros de pueblo’: grupos de discusion que
fomentan la participacion ciudadana en pro de las medidas contra la corrupcion.

Las encuestas, asi como los “informes de calificaciones” al estilo de Bangalore, también pueden aportar al
proceso de elevar la conciencia sobre lo que esta sucediendo y cudles podrian ser los costos de una mala
administracion. Ademas, las organizaciones no gubernamentales (ONG) pueden retar al establecimiento poli-
tico, realizando encuestas sobre las opiniones de los partidos politicos en torno al tema de la corrupcion, y las
medidas que estarian dispuestos a tomar una vez en el poder. Estas encuestas politicas quizas tengan éxito,
como lo tuvieron en Papua Nueva Guinea, donde los partidos politicos reconocieron la necesidad de apoyar
publicamente la necesidad de una reforma; por otra parte, también pueden verse como una amenaza y se
pueden ignorar por completo, como sucedié en Malasia, donde la coalicién gobernante mantuvo silencio y sélo

2. Observacion de Shang-Jin Wej, Profesor Asociado, Kennedy School of Government, Harvard University, The New Century
Chair Senior Fellow, The Brookings Institution en el Foro de Desarrollo por Internet sobre Estrategias contra la Corrupcion,
coordinado por el Banco Mundial et.al. Comunicado del 8 de diciembre de 1999.

3. Quienes “'saben donde se enterraron los caddveres” tienen un poder considerable sobre quienes pudieron haberlos enterrado.
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los partidos de oposicién respondieron.* En Papua Nueva Guinea, las iniciativas en este campo han llevado
a la elaboracion de una serie de proyectos conjuntos entre el sector publico y el privado enfocados hacia el
combate de la corrupcion.

Estos son ejemplos de reformadores de la sociedad civil que desarrollan y articulan una agenda especifica para
la reforma (por ejemplo, las reformas reglamentarias y los procedimientos para llevarlas a cabo) para luego
difundirla ampliamente. De esta manera, el publico tiene algo concreto a lo cual se puede unir, en vez de seguir
con vagos llamados a favor de un cambio.

La tarea de construir voluntad politica no termina en el momento en que el gobierno acepta llevar a cabo una
reforma. La voluntad politica debe mantenerse a lo largo de los dificiles tiempos que vendran. Las expectativas
publicas deben manejarse y mantenerse realistas. La corrupcion sistémica, la cruz en las vidas de muchas perso-
nas en muchos paises, no desaparecera de un dia para otro. Todavia habra escandalos de alto nivel conforme se
vaya transformando el comportamiento.

Cuando un gobierno esta interesado en reducir la corrupcion, la sociedad civil puede ser un socio activo, exigien-
do reformas que tengan metas claras y que se puedan medir, monitoreando el proceso de reforma y haciendo que
el gobierno rinda cuentas. Puede reforzar la voluntad politica, ayudando a que se logren los resultados deseados,
aumentando la confianza publica en el proceso. De esta manera, se alienta a los lideres politicos a que sigan el
camino de la reforma.

Voluntad politica y los organismos “‘de vigilancia”

A pesar de que técnicamente los organismos de vigilancia son “‘apoliticos”, los lideres de )
Matando al mensajero en Vanuatu...

los organismos oficiales de vigilancia deben desempefiar un papel politico en un sentido El recuerdo més perdurable de mi

mas amplio. En algunos paises, quizas haya oportunidades para que los encargados de experiencia como [la primeral Ombudsman

. . . s de Vanuatu es la manera como encontraba
organismos claves dejen una huella en el sistema politico. i
pruebas contundentes de deshonestidad,

robo, duplicidad y manas, una vez tras otra:

En muchos paises, sin embargo, tales lideres de organismos de vigilancia deben estar las debilidades que afectan de igual manera

dispuestos a pagar un precio, dado que la proteccidn institucional inadecuada puede  alos lideres (y a todos, en realidad) tanto

exponerlos a que pierdan sus puestos. No obstante, si esta posibilidad es suficiente para ~ en paises desarrollados como en desarrollo.
Rara vez, casi nunca, un lider admiti6 sus

. “ . .. o , . i
coercionar a un “organismo de vigilancia’ para que no trate temas mas delicados, enton transgresiones y “confes sus pecados”, a

ces este organismo no se debe Ilamar realmente “de vigilancia”. Las consecuencias de  pesar de que mi oficina emiti6 mas de

una remocién pueden ser devastadoras en términos personales; cuando esto ocurra, es ~ setentainformes entre 1994 y 1999. En
consecuencia, los mismos lideres

vital que la sociedad civil y el pdblico en general le den su apoyo pleno a esa persona. permanecen en el poder, hay mucha

.. . . desilusion y nadie da el ejemplo que hay
Dos incidentes recientes ilustran lo que puede suceder. En uno de ellos, el Contralor e seguir...
General de una pequefa isla del Pacifico descubrié niveles graves de corrupcion que En mi propio caso, en la pequena repdblica
de Vanuatu en el Pacifico del Sur, me

involucraban la participacién activa de varios ministros del gabinete. Estos ministros )
encontré con todo tipo de mala conducta

sobrevivieron a la critica porque lanzaron su propia ofensiva en contra del Contralor  ggemaica y abusos de poder en toda la
General, indagando sobre el uso que hizo de expertos extranjeros para llevar a cabo sus administracion piblica, hasta la cispide del
gobierno - y esto a pesar de que Vanuatu

auditorias. Después de que lo corrieron de su puesto, retomd la practica privada; se dice Conti
ontinua...

que es un personaje solitario cuyos clientes potenciales no se acercan a su despacho

4. Esto no pretende sugerir que los partidos automdticamente se convierten a la causa de combatir la corrupcion. Cierta-
mente, el caso de Papua Nueva Guinea en 1998 ocurrid después de las elecciones y, a pesar de ‘‘compromisos” muy
pliblicos con los programas de reforma, algunos actores politicos siguieron con sus malas prdcticas. TI-PNG espera que,
como resultado de este ejercicio, una surja mayor conciencia por parte de los votantes sobre la venalidad de ciertos
politicos. Tienen la esperanza de que esto induzca a los votantes mismos a derrotar a aquellos politicos en la proxima
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contable por temor a que el sistema los considere “‘anti-gobierno”. (Qué forma de actua-
cién esta promoviendo el gobierno? ¢Qué mensaje estd mandando a los sucesores que
desempefian su cargo? ¢Debera sorprendernos que, en este caso, un ministro del gabinete
haya sido asesinado al poco tiempo, cuando intentaba frenar la corrupcion de sus cole-
gas?®

El otro incidente le ocurrié a la Ombudsman de Vanuatu, cuyo contrato no fue renovado
después de que habfa analizado escrupulosamente el caso de varios miembros del gabine-
te. Para sorpresa de muchos, aquellos politicos que habian sido fuertemente criticados
fueron electos de nuevo en elecciones posteriores, por una poblacién que aparentemente
no estaba preocupada por las acusaciones serias que se habian hecho en su contra. Como
antigua periodista y con buenos contactos dentro de la sociedad civil, la Ombudsman
pudo escapar a una situacién tan mala como la del Contralor General de Samoa Occiden-
tal. La tragedia para su pais esta en el hecho de que, a pesar de su liderazgo basado en
principios, el publico en general no estaba preparado para usar su voto para apoyar y
sostener los resultados publicados por su agencia.

La soledad del “‘llanero solitario”

Con frecuencia se cita a Tanzania como uno de los paises donde los lideres politicos han
encabezado la lucha. Sin embargo, desde el principio el Presidente Mkapa encabezé la
lucha contra la corrupcidn por si solo, sin incluir a otras personas con un interés en el
temay sin lograr construir su propia coalicion de reforma dentro de su gobierno. Debido
a que no cred una coalicién, ignorando los enfoques participativos e incluyentes, se pare-
cié cada vez méas al “llanero solitario’”, sobre todo después de que el Informe de la
Comision de Warioba sobre la Corrupcion, encargado por el Presidente, se hizo disponi-
ble para el publico. Entre las personas implicadas en corrupcion, segun el informe, esta-
ban politicos de alto nivel, funcionarios del Poder Judicial, policias y funcionarios de
gobierno. El gobierno de Mkapa se ha criticado por no tomar medidas en contra de los
“peces grandes”. Aungue el gobierno puede mencionar una serie de acciones tomadas en
contra de personas en niveles menores, la ausencia aparente de ética en la cispide (salvo
en la Presidencia) ha perdurado.

En el momento de escribir esto, el Presidente Obasanjo de Nigeria también se esté enfren-
tando a frustraciones y obstaculos similares. El pueblo apoya mucho sus esfuerzos contra la
corrupciodn, pero, dado que muchos miembros de la Asamblea Nacional estan involucrados
en tratos corruptos de algin tipo, parece que el Presidente esta solo.

Asi, podemos observar que la voluntad politica parece depender no sélo de los recursos
econdémicos y politicos que estan disponibles para los defensores de la reforma, sino tam-
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Continuacion...

ha tenido una democracia al estilo de
Westminster desde su independencia en
1980, y una historia de asistencia casi
universal a la iglesia.

Ejemplos, detallados en decenas de informes
publicos, incluian la venta ilegal de pasaportes;
la desviacion de fondos destinados a la ayuda
para victimas del ciclon; préstamos favorables
que los lideres tomaban del fondo de
pensiones nacional para que sus allegados
politicos compraran vivienda estatal; un fraude
involucrando una garantia bancaria de 100
millones de délares; y la destruccién del
Banco de Desarrollo Nacional debido al
incumplimiento del pago de préstamos por
parte de politicos.

Quizas se estén preguntando cudl fue el
efecto que tuvo toda esta informacién
alarmante cuando se hizo piblica. Bueno,
aparte de un disturbio en la capital en el que
se sitio la oficina central de Provident Fund y
varias cartas furiosas que aparecieron en la
prensa...no pas6 nada. Nadie renuncié a su
cargo. Nadie fue despedido. Nadie fue
arrestado. No se acus6 ni se enjuicio a nadie.

Las respuestas que recibi como “mensajera”
incluyeron ataques personales muy duros;
afirmaciones insultantes sobre el color de mi
piel, mi género y mi antigua nacionalidad
(francesa); acusaciones de ser “colonialista”;
promesas por parte de ministros de gobierno
de quitarme del puesto, emitidas por radio;
ataques por parte de legisladores; una
amenaza de muerte y un proyecto de ley
exitoso para quitar la Ley del Ombudsman de
los reglamentos (aunque eventualmente se
introdujo otra Acta). Pareciera, entonces, que
la diminuta isla de Vanuatu no es distinta, ni
mejor ni peor, que muchos otros paises, en el
pasado y hoy en dfa.

Marie-Noelle Ferrieux Patterson, discurso en
la reunion plenaria de la Conferencia de Asia
Pacifico 2000 sobre Etica, Legalidad,
Administracién y Politica, Universidad de
Giriffith, Brisbane, Australia, 27-28 de abril del
2000.

bién del poder y la capacidad que tienen estos Ultimos para lograr un apoyo sélido tanto de los grupos de base

domésticos como internacionales.

Una vez que se establece la voluntad politica en la cUspide, ¢como pueden los lideres imponer la conducta ética

sobre un sistema plagado de corrupcion, y sobre una administracion publica que bien podria bloquear o ignorar

por completo las instrucciones que reciba desde arriba? Esta es una pregunta que ha surgido y que aiin no ha

recibido una respuesta practica.

eleccion.
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El papel de los “actores externos”
en la creacion de voluntad politica

Hoy, se cree de manera generalizada que los donantes pueden desempefar un papel en
la creacion de voluntad politica a corto plazo, al identificar “‘defensores’” contra la
corrupcion y al identificar los momentos oportunos, e incluso quizas proveer la protec-
cion necesaria, para que se tomen medidas al respecto. Esto se puede hacer mediante
la creacion de oportunidades que fomenten la voluntad politica, asi como mediante la
inclusion de estrategias contra la corrupcion en la agenda politica y de desarrollo de
los donantes. Se hara un seguimiento del experimento que se llevd a cabo en Kenia
para ver si logra desencadenar mayor voluntad politica, o si es sélo una continuacién
del pas-de-deux © que ha sido tan frustrante tanto para los donantes como para los
ciudadanos kenianos.

El impetu a favor de un programa de reforma tiene que surgir en casa y formar parte
de ella: una iniciativa para combatir la corrupcion debe surgir dentro de un pais, y no
venir desde fuera. Ha habido muchos casos en los que los donantes intentan imponerles
a los paises programas contra la corrupciéon como condiciones previas para poder
recibir ayuda financiera, pero ninguno de estos programas ha tenido las consecuencias
que se esperaban.”

Por otra parte, la nocidn de que no se puede hacer nada si no hay voluntad politica en
la cuspide para combatir la corrupcién, puede estar muy alejada de la verdad. La
voluntad para combatir la corrupcion se puede encontrar en muchas partes: distintas
ramas del gobierno, la oposicion politica, los organismos oficiales de vigilancia, la
sociedad civil, las organizaciones internacionales e instituciones tanto del sector pu-
blico como del privado. Juntos, pueden formar una base de apoyo politico muy podero-
sa, y proporcionar cierto liderazgo.

En 1999, el Instituto del Banco Mundial empezé a desarrollar un curso basico para el
combate de la corrupcion llamado “hacia la accion colectiva para mejorar la
gobernabilidad”, que tuvo lugar en siete paises africanos.® El curso afirma que para
que sean exitosas las estrategias de combate de la corrupcion, es fundamental un
enfoque incluyente y participativo.

Como resultado de esta iniciativa, los “equipos nacionales de participantes” de cada
pais se han convertido en catalizadores y estdn dando pasos concretos para enfrentar
el problema de la corrupcidn. Para algunos paises (como Kenia) fue la primera vez que

5. Estos acontecimientos se discuten en el capitulo sobre el Contralor General.
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Jugando al gato y al ratéon en Kenia. Se
tiene la vision de que a lo largo de varios afos el
gobierno keniano ha estado jugando “al gato y
al ratén” con la comunidad de donantes en
cuanto al tema de la corrupcion.
El conflicto se ha centrado en pagos ilegales
para incentivar las exportaciones, valorados en
400 millones de délares, pagados por el
gobierno de Moi a un joyero local, Goldenberg,
supuestamente para reembolsar impuestos
sobre materias primas importadas. Sin embargo,
resulté que nunca se habian pagado dichos
impuestos, y no habia entrado ningtn fondo al
pais. EI FMI exigi6 que se explicara el destino
del dinero faltante, que representa 6 por ciento
del rendimiento econémico anual del pais.
Cuando el gobierno cancel6 un juicio legal
privado presentado por la Sociedad Keniana de
Leyes en contra del grupo de Goldenberg, el
FMI redujo el crédito otorgado a Kenia en 169
millones de délares. El gobierno trat6 de
recuperar lo perdido, ofreciéndole al FMI
algunas medidas paliativas, pero negandose a
aceptar las reformas internas integrales que la
agencia pide como precio para otorgar créditos
de nuevo.’ Después de meses de frustracion y
de medidas simbdlicas por parte del gobierno
keniano, las condiciones impuestas por el FMI
para otorgar ayuda nuevamente, pusieron bajo
la vigilancia de esta institucion cada transaccién
financiera. Las condiciones incluyeron el re-
nombramiento de Secretarios Permanentes,
declaraciones patrimoniales, la publicacién de
un proyecto de ley eficaz contra el crimen y la
reduccién de puestos innecesarios en la
administracién pablica.
Los criticos arguyeron que al cumplir con estas
condiciones a cambio de una suma “insignifi-
cante” de 16 mil millones de chelines, el
gobierno habia vendido la soberania del pais
por una bicoca. Un periédico importante de
Nairobi planteé que “las condiciones quizds
sean bien intencionadas”, pero seguramente
seran politicamente impopulares y humillardn a
los kenianos que, a pesar del racionamiento de
la energia a causa de la sequia y de la
hambruna, atin estan orgullosos de su pais...""
Continua...

6 “Danza escénica para dos bailarines”. Diccionario Oxford de la Mdsica Scholes, Vol. 1-Z, p.996.

7. Por ejemplo, se insistio en que el Gobierno de Kenia estableciera una oficina independiente contra la corrupcion. Se cred la
Institucion, y su primera victima fue un alto funcionario aduanero que muchos habian considerado como una de las figuras
gubernamentales mds honestas y notables. Cuando lo investigaron, fue suspendido de su puesto, para la buena fortuna de muchas
personas corruptas que evadian los impuestos de aduanas. Quizds ocurra que con el tiempo, esta oficina se convierta en una

Institucion eficaz, como resultado de presiones politicas internas. Su desemperio inicial fue lamentable, pero la mera creacion de

un organismo de este tjpo, permitio que el régimen corrupto convenciera a la comunidad internacional durante mas tiempo.

8. Estos paises fueron Benin, Etiopia, Ghana, Kenia, Malawi, Tanzania y Uganda.

9. “A World War on Bribery”, revista TIME, 22 de junio de 1998.
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todo un espectro de personas con un interés en el tema, del gobierno, organismos
contra la corrupcion, los medios, el sector privado y representantes de la sociedad
civil, se juntaron para desarrollar estrategias globales para combatir la corrupcion.

Al hacer borrdn y cuenta nueva, y al mismo tiempo basandose en sus experiencias
anteriores, cada “equipo nacional de participantes” elaboré un plan de accién detalla-
do para la reforma institucional, en &reas en las que habia sido dificil lograr resultados
tangibles hasta ese momento.!* En cada uno de los siete paises, los “‘equipos nacionales
de participantes” han iniciado reuniones con otras personas que tienen interés en el
tema, para ampliar la coalicidn contra la corrupcidn dentro de su pais. En Ghana, por
ejemplo, los oficiales militares se han acercado a los “*miembros del equipo nacional”’
para expresar sus deseos de ingresar a la coalicién contra la corrupcion.t?

Se observaran con interés los efectos de este enfoque.

Encontrar el momento oportuno

La clave para crear voluntad politica quizas sea encontrar el momento oportuno. Y el
elemento crucial para encontrar el momento oportuno seria escoger un momento en el
que estén teniendo lugar cambios en el liderazgo, o elecciones. Hay veces en las que los
politicos en el poder querran que el pdblico los vea como defensores del combate a la
corrupcion y de las reformas. Es en estos momentos cuando serd mas facil fomentar la
retérica correcta. Una vez que se hayan dicho las palabras precisas, el reto consistira en
hacer que los nuevos lideres, o los politicos recién electos, cumplan con sus promesas.

Esto nunca sera facil. No obstante, la presencia de nuevos actores y de personas nuevas
con acceso a quienes gobiernan, tendra sus ventajas.

El asunto no termina con la presencia de las personas adecuadas en posiciones de
poder. Al contrario, este es el punto de partida de los procesos de reforma. La reforma
es un proceso de largo plazo, y no se puede dejar a un solo hombre o a una sola mujer,
ni se puede relegar sélo al liderazgo politico. Todos deben estar involucrados: desde
los ciudadanos comunes hasta la cuspide del poder.

A lo largo del proceso, las noticias sobre los avances se deben transmitir a un pdblico
que probablemente, al menos en las etapas iniciales, tendra dudas y sospechas al res-
pecto. Tienen buenas razones para dudar. Se debe ganar su apoyo, y esto tomara tiem-
po y paciencia. Es esencial contar con informes cuidadosos, crefbles y correctos de los
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La nota editorial continGia: “mientras que algunas
de las condiciones - la transparencia de las
transacciones financieras, y el hecho de que el
Banco Central entregue su estado de cuentas
mensual a los inspectores del FMI - se pueden
entender, otras, como obligar al gobierno a
vender las empresas paraestatales cuando éstas
no podrén obtener un buen precio local, parece
ser una conspiracién para vender la riqueza de
Kenia a los extranjeros. La regla de que los
funcionarios hagan declaraciones patrimonialesy
de que el gobierno emita un Proyecto de Ley
sobre Crimenes Econémicos es la respuesta a las
oraciones de los kenianos, quienes han querido
un sistema gubernamental mas transparente, que
aleje todos los malos manejos.

Fue Robert Maxwell quien dijo en su frase
famosa que la confianza, como la virginidad,
solo se pierde una vez. Al parecer, los
prestamistas han perdido la fe en un gobierno
que promete tomar agua pero toma vino, y
que se compromete a apretarse el cinturén y
termina engordando como resultado de tantos
bocados.”

El escritor concluye su columna diciendo que
“esta tendencia, visible en cualquier momento
en que haya una eleccién proxima, ha llevado
a la opinién de que un gobierno que permite
el robo, s6lo se puede domar mediante una
estrategia de premio o castigo. Este es el
mensaje detrds de las condiciones tan estrictas
impuestas por el FMI”.

Queda por verse si estas medidas del FMI
llevaran realmente a la creacién de una masa
critica de voluntad politica. Ciertamente, hay
reservas significativas de voluntad politica
dentro del pais: en el parlamento, el sector
privado, la sociedad civil, las iglesias y las
mezquitas. Sin embargo, como lo indica esta
nota editorial, también estdn quienes, aunque
estén de acuerdo con la idea general de un
programa de reforma que la comunidad
internacional le impone al gobierno, adn estan
preocupados por las implicaciones mas
amplias de este enfoque.

avances. Se deben evitar los pronunciamientos extravagantes, y el enfoque siempre debe estar en la manera en

que la gente pueda darse cuenta de que las cosas estdn mejorando en su vida diaria.

Asi, se contara con un publico que apoya el proyecto, generando un ambito de expectativa y de participacion que

a su vez fomentara la voluntad politica en la clspide del poder.

Como lo dice el lema: nada logra tener tanto éxito como el éxito mismo.

10. Peter Munaita, “'¢Vendimos nuestra alma para obtener ayuda del FIMI?” comentario, Daily Nation (Kenia), 3 de agosto del 2000.

11. Para mayores detalles consulte la pdgina de Internet del/ Banco Mundial: www.worldbank.org/wbi/gac.

12. Observacion de Sahr Kpundeh en las discusiones de Internet. Véase supra: 10 de diciembre de 1999. Este capitulo retoma

partes del ensayo de Kpundeh titulado "“Voluntad politica en el combate de la corrupcion”.
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Capitulo 6

Unalegidatura electa

Quienes dicen gue los pueblos de nuestros dias se entregan al robo y a vicios similares podran
observar que todo se debe a que sus gobernantes se comportan deigual manera.
Nicolas Maquiavelo, Discursos, 111 (29)

Igualmente, los gobiernos obtienen su
legitimidad por haber ganado € mandato del pueblo. La manera como se obtiene € mandato es
crucial para la cdidad de la legitimidad, y para que los ciudadanos del pais y los gobiernos

extranjeros estén dispuestos a aceptarla.

Siempre habra personas que desean entrar a la politica por motivos equivocados, en pos del poder
personal y del interés propio, y carentes de un compromiso real por servir a publico. Son estas
personas quienes representan un reto fundamental para cuaquier sstema de integridad, y es
necesario prestarles atencion especia S se desea negarles el espacio para que logren sus propositos

ilegitimos.




Este tema se andliza en un capitulo posterior, en una discusion sobre las elecciones libres y

transparentes.

L aslegidaturas corruptas alimentan € cinismo

¢Quétan ato es e riesgo? Por una parte, se crey6 que la ola de escandal os que tuvo lugar en Europa
occidental probablemente beneficiaria a los partidos extremistas tanto de derecha como de
izquierda. La naturaleza del sistema politico de un gran nimero de paises de Europa continental
—donde uno o dos partidos importantes dominan a los gobiernos por periodos prolongados—
virtualmente garantiza que estos escandalos continuaran durante cierto nimero de afos. Los
nacionalistas —y los comunistas no reformados en € otro extremo del espectro politico—
probablemente se benefician con los actos de corrupcion de los partidos "del interior” debido a que
han permanecido tanto tiempo en e "exterior”. Esto, a su vez, podria traducirse en un mayor apoyo
a los partidos marginales que optan por presentarse como reformadores de un sistema politico

corrupto.

Largos afios de cooperacion partidista y —en € caso de Austria- las grandes coaliciones que
involucran a los dos partidos principaes han fomentado un clima acogedor para los intereses
empresariales y esto ha dado lugar a la corrupcion... En uno de los paises miembros de la Unién
Europea, Austria, Jorg Haider realizO en 1999 una campafia politica exitosa que se basod
parcialmente en una plataforma contra la corrupcion... Haider duplicd la proporciéon del voto

austriaco que obtuvo e Partido de la Libertad entre 1985 y 1999, en parte porque incluyé la lucha
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contra la corrupcion como plataforma de campafia. Aungue |os partidos de extremo no logren ganar
las elecciones con esta plataforma, la cuestion de la corrupcion les proporcionara una base fértil de

votantes que se gjusta bien a su retorica anti-UE y contra los extranjeros.

Los problemas econdmicos solo lograran aumentar € disgusto de los votantes por los partidos
tradicionales y es probable que en @ futuro sigan afectando grandes porciones de Europa
continental. Esto significa que es fécil ver alos nacionalistas o a otros partidos de extremo aumentar
sus participacion del voto en un rango de 20 a 30 por ciento, que generalmente es suficiente para
obtener parte del poder en los sistemas parlamentarios que se basan en la representacion

proporcional 2

Si la corrupcion planteara tal amenaza para las “vigjas democracias’ (0 a menos para aquellas que
se basan en la representacion proporcional) € reto que representa la corrupcion paralas democracias

emergentes solo podria ser significativamente mayor.
El error deno separar los“ poderes’ Legidativoy Ejecutivo

Una debilidad importante de los sistemas de integridad de cierto nimero de paises —de Africa a
América Latina- es que los legidadores electos tienen demasiado poder. Su papel no selimitaala
legidacion y la asignacion de recursos; es decir, ala aprobacion de leyesy avotar en representacion
del pueblo para otorgar fondos a Ejecutivo y posteriormente asegurarse de que se empleen

correctamente.

En estos paises |os legisladores estan real y activamente interesados en € otorgamiento de contratos
y en & empleo de los fondos publicos. Con esta confusion de funciones, —cuando € “vigilante” se

convierte en “ladron” — la corrupcion se enconay e cinismo publico abunda.

Cuando existe una separacion clara de funciones y los legisladores se limitan a la tarea de hacer
leyesy rendir cuentas, |os escandal os son poco comunes. Los problemas surgen cuando e cabildeo
y los grupos de interés tratan de asegurar que los marcos juridicos sean de su agrado; pero los
escandal os que estén haciendo estragos en paises como Colombiay Nigeria son comparativamente
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Resultaria trillado sugerir que las democracias donde existe la separacion a que nos referimos son
inmunes a los problemas de corrupcion. La experiencia reciente de Europa deja esto en claro. Sin
embargo, los problemas se refieren a la manipulacion del gecutivo y de los partidos
—imperdonables e indeseables como sin duda lo son—- méas que a g emplos mas descarados de
enriquecimiento personal. En los casos donde ha habido enriquecimiento personal generamente se
trata de que, dentro del sistema parlamentario, un miembro eecto se ha vuelto ministro o primer
ministro, y como tal, miembro del Ejecutivo. Los abusos han ocurrido como consecuencia de formar

parte del Ejecutivo y no del Parlamento. Las fallas han tenido que ver con € control y la rendicion

de cuentas del Ejecutivo.




ctorado para galvanizar su apoyo, asi como reservas

para cubrir los gastos electorales,’ y para vigilar todos los aspectos del proceso electora que

garanticen su limpieza.



Sin embargo, resulta dificil reunir pequefias donaciones de grandes nimeros de individuos 'y en la

mayoria de las democracias la fuente principal de financiamiento de los partidos politicos es €
sector privado. Esto resulta particularmente critico cuando se convoca a elecciones generales. La
razon principa por la que ciertos individuos o empresas acceden a financiar a un partido politico es
la expectativa de gozar del patrocinio que ofrecera ese partido politico, ya sea bgjo la forma de un
nombramiento para un cargo publico, un puesto en una institucion paraestatal, o € otorgamiento de

contratos lucrativos de construccion, servicios o abastecimiento s € partido resulta el ecto.

Con frecuencia, gran parte del dinero que entra a las arcas de los partidos politicos se obtiene por
medios ilicitos 0 no se declara alas autoridades fiscales. En algunos paises, alos delincuentes les ha
parecido mas atractivo postularse para un cargo cuando saben con certeza que disfrutaran de

inmunidad juridicas resultan electos.’

El ingreso de sumas sustantivas de dinero ilega también permite alos partidos politicos subvertir €l
proceso electora participando en practicas cuestionables (por gemplo un alud de publicidad). El
depender del sector privado para la obtencion de fondos invariablemente impide incluso a los
dirigentes politicos bien intencionados y dispuestos a efectuar reformas perseguir una estrategia
contra la corrupcion que dé como resultado la paralizacion de sus benefactores. En una democracia
con una prensa relativamente libre esto significa que los gobiernos no han logrado responder a las
acusaciones publicas de “corrupcion en grande”, con lo que se genera un sentido peligroso de

cinismo dentro de la comunidad.

Cualquiera que sea e método para reunir fondos, es importante que no distorsione e sistema
politico, sesgando |las estructuras demacréaticas a favor de quienes tienen acceso a dinero. Un buen
nimero de paises han instrumentado mecanismos para vigilar esta situacion; pero con frecuencia
han resultado ineficaces. Como se ha indicado, incluso Alemania, que ofrece e financiamiento mas

generoso del mundo a los partidos poaliticos, se ha visto estremecida por |os escandalos. Un jefe de
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gobierno saliente se negd a descubrir la identidad de quienes lo financiaron generosamente a 1o
largo de los afios, argumentando que les habia prometido confidencialidad, con 1o que aimentd la
especulacion respecto alos motivos que pudieron haber tenido estos benefactores anonimos. Como
se ha podido comprobar, en Italia los herederos del desacreditado Craxi defienden publicamente la
violacion flagrante a las leyes sobre financiamiento de campafias electorales como acciones nobles

que sejustifican por lamoralidad de la plataforma sobre la que se basan.

¢Quéeslo queno hafuncionado bien?

transparencia con relacion a los donativos politicos se ha convertido en una cuestion de capital

importancia en virtualmente todas las democracias.




En Corea, los cimientos institucionales del dinamismo econdmico del pais fueron también una
fuente importante de corrupcion, que dieron lugar al sistema econdmico coludido que permitié el
crecimiento del pais. Los grupos empresaridles mas importantes de Corea que emprendieron
directivas para redlizar actividades industriales orientadas a la exportacion a partir de la década de
1960 desarrollaron una relacion estrecha con los funcionarios estatales que estaban dispuestos a
dispensar favores a las empresas. Esta combinacion de crecimiento econdmico acelerado y
corrupcion endémica cas institucionalizada desafio por un tiempo la creencia universal de que la

corrupcion es econdomicamente disfunciona M
¢Como debe asignar se d financiamiento publico para los partidos?

El tratar a todos los partidos de igual manera no es, por supuesto, una buena opcion. No seria
democrético —ni factible- financiar a un partido muy pequefio en igual medida que a otro que es una
institucion nacional importante. Existe un limite en cuanto a tamafio del “pastel” financiero que una
sociedad puede invertir en sus estructuras democréaticas. ¢COmo repartirlo de la manera mas justay
eficaz? En algunos paises, los fondos publicos se asignan a los partidos en proporcion a los votos
que obtuvieron en las elecciones anteriores. Esto permite a los partidos pedir prestados fondos de
sus simpatizadores con la expectativa razonable de saber (en ambos lados de |a ecuacion) que estén

en posibilidad de pagar.
El uso de“nombresverdader os’

El gobierno de Corea del Sur utilizd un enfoque singular para detectar no solo la corrupcion
politica sino otras formas de abuso financiero. El decreto nimero 13957 prohibié el uso de
nombres falsos 0 “prestados’ en las transacciones financieras. Con € sistema antiguo, los
coreanos que utilizaban nombres falsos podian, sin mayor dificultad, ocultar bienes, evadir
impuestos, sobornar a los funcionarios y realizar contribuciones de camparia ilegales. El nuevo
decreto exige la aplicacion de un sistema contable con “nombres verdaderos’ en todas las
transacciones financieras, incluyendo los depositos y las cuentas de ahorro, asi como la compra
de acciones y bonos. Con efectos inmediatos, se exigio a todos aquellos que tenian bienes
registrados bajo nombres falsos que los convirtieran en cuentas con nombres verdaderos con

vencimiento a dos meses; asimismo, quienes tenian en mente abrir cuentas bancarias —o retirar
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sumas fuertes— tuvieron que dar fe de sus nombres verdaderos mediante la presentacion de
credenciales de identificacion oficiales. EI no hacerlo llevaba a que las autoridades fiscales
realizaran una investigacion y aplicaran multas de hasta 60 por ciento del valor de las cuentas.?
Mas recientemente, el gobierno de la Republica Popular de China anunci6 que pretende poner en

préactica disposiciones similares, aunque para mejorar la recaudacion fiscal B

De acuerdo alatradicion parlamentaria de Westminster, e enfogque ha sido no castigar las acciones

poco éticas de los legidadores, sino degjar que los propios Parlamentos maneen estas situaciones.
Un enfoque de este tipo respeta las bondades de la separacion entre los poderes Legidativo y
Judicial.

Sin embargo, este “acuerdo de cabaleros’ (porque los parlamentos han sido siempre
abrumadoramente masculinos) parece haberse deteriorado, y cierto nimero de paises penalizan

expresamente & soborno alos legisadores. En Australia esta prohibicion asume laforma siguiente:

73A. Corrupcién y soborno entre los miembros del parlamento.
(1) Un miembro de cualesquiera de las camaras del parlamento que solicite, reciba, obtenga,
ofrezca, 0 esté de acuerdo en solicitar, recibir u obtener beneficio o ganancia de algun tipo

parasi 0 para otra persona, en e entendimiento de que € gercicio de su deber o autoridad
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como miembro del parlamento se veran influenciados o afectados de alguna manera, sera
culpable de un delito.

(2) Una persona que, con objeto de influir o afectar a un miembro de cualesquiera de las
camaras del parlamento en € gercicio de su deber o autoridad como miembro del
parlamento, o que trate de inducirlo a ausentarse de la camara de la que es miembro, de
eludir algin compromiso ante esa camara o de no participar en un comité de cuaesquiera
camaras del parlamento, otorgue o confiera, o prometa u ofrezca otorgar o conferir,
ganancia o beneficio de algun tipo a ese miembro u otra persona sera cul pable de ddlito.

Pena: dos afios de prision.

Ley de Delitos Federales de Australia, 1914. La presente seccién se afladié en 1982.

Laley, al igua que cualquier codigo de dirigencia, solo establecen normas minimas de
comportamiento. La negacion de cualquier mayoriainfluyente en una Legidaturaapracticar la

transparencia no debe considerarse como barrera contra quienes sostienen puntos de vista diferentes.

En realidad, es posible ganar puntgje politico s se actlia voluntariamente, retando a los oponentes a
igualar esta honradez y apertura hacialos votantes.”
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Asimismo, una de las funciones de los servidores publicos es vigilar € desempefio de los ministros
en su capacidad oficia y, s es necesario, tomar accion cuando exista evidencia de corrupcion. Por
este motivo, siempre es indeseable que un ministro tenga demasiada libertad para nombrar a sus
colaboradores mas cercanos. El contar con un buen nimero de empleados imparciales que no sean
necesariamente “parte del equipo” del ministro gerce una influencia estabilizadora sobre la

organizacion.

Un debatelibre

Un elemento importante de las asambleas electas democraticamente es que sus miembros pueden
hablar y discutir libremente, sin riesgo a ser demandados ante un tribuna por difamacion. En
diversas legidaturas del mundo los escandalos han salido a la luz no a través de los medios de

comunicacion enérgicos e inquisitivos, sino gracias alegidadores con principiosy valor.

Sin embargo, a veces se abusa de lainmunidad y por ello debe haber siempre opciones para quienes
no estén involucrados en los debates y no pueden defenderse a si mismos. Por gemplo, € Plan de
Derecho de Réplicadel Consgjo Legidativo de Nueva Gales del Sur (Australia), establece que:
e Cuaquier persona a la que se haya hecho referencia en la camara por su nombre o de
manera que puedaidentificarsele facilmente, puede presentar al presidente [del Consgo] una
reclamacion por escrito argumentando lo siguiente:
e que hasido afectada de manera adversa:
e €N Su reputacion;
e €N su trato o relaciones con otras personas,
e que ha sido dafiada respecto de su ocupacion, oficio, cargo o crédito financiero, o
e que se hainvadido su privacidad sin motivo justificado, por lo que solicita se incluya la
respuesta que corresponda en € registro parlamentario.
¢ En los casos en que una persona presente una reclamacion a presidente, éste debe, tan
pronto como sea posible, tomar en consideracion tal reclamacion y decidir:
e S debe candizar la reclamacion a Comité Permanente de Privilegios y Etica
Parlamentarios (de agui en adelante "& Comit€') para su investigacion e informe

correspondiente, o
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e S NO resulta apropiada para su consideracion por € Comité por tratarse de un asunto

trivial, frivolo, molesto u ofensivo.

o € presidente debe notificar a interesado su decision por escrito.”’
En ciertos casos, sSin embargo, es necesario hacer extensiva la inmunidad en lugar de restringirla.
Por gemplo, en Gran Bretafia un asesino convicto demandd a un miembro del Parlamento por
haberlo criticado cuando entablé una demanda contra una subjefa de correos que no entrego €
diario Financial Times ala biblioteca de la prisién ubicada dentro del distrito electoral del miembro
del Parlamento. El caso se anul6 pero el miembro del Parlamento tuvo que cubrir costos legales por
cerca de 4,000 dolares. S € comentario se hubiera hecho dentro del Parlamento, y no fuera de €,

éste hubiera sido absolutamente confidencia y no hubiera procedido su revision ante e tribunal 18
Destitucion de miembros por los electores

En una era de mayor exigencia de rendicién de cuentas, ladiscusion empiezaagirar entorno as los
electores de un distrito particular debiesen tener € derecho de destituir formalmente alos miembros
del parlamento, o cuando menos a exigir elecciones extraordinarias cuando los parlamentarios

pierden la confianza de los votantes.

No es de sorprender que la propuesta anterior haya recibido escaso apoyo de |os partidos politicos, y
ciertamente es posible ver cOmo, en ciertos ambitos, este proceso podria resultar altamente
desestabilizador, en especial cuando una administracion cuenta con una mayoria débil. En Tanzania
se lanz6 una propuesta menos riesgosa para contrarrestar la preocupacion en torno a que los
miembros del parlamento rara vez se presentaban en sus distritos electorales. Se propuso obligar a
los parlamentarios a visitar sus distritos para sostener consultas publicas con sus representados,

siempre y cuando un nimero suficiente de electores empadronados |o solicitaran a presidente del

parlamento. v
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Las preguntas siguientes son algunas de las que deben formularse durante € curso de los debates
parlamentarios sobre € presupuesto gubernamental :

- ¢Quiénes se benefician y por qué?

- ¢De qué manera se benefician?

- ¢Cudles serian sus necesidades inmediatas?

- ¢Cudles serén las ventgjas futuras?

- ¢Quién sufragaralos costos y los riesgos y por que?

- ¢Cudles seran los costos y riesgos inmediatos?

- ¢Cudles seran los costos y riesgos futuros?

- ¢Quién seraresponsable y ante quién, y por qué concepto’?24

Existen diversas maneras en que la Legidatura g erce su funcién de vigilancia. Los ministros pueden

ser interrogados en € Parlamento, se pueden poner sobre la mesa mociones para €l debate con
objeto de obtener explicaciones de las acciones, y los comités parlamentarios pueden desarrollar
habilidades y percepciones especializadas en areas especificas de la administracion. Asimismo,
existen diversos 6rganos de vigilancia que deben rendir cuentas ante e Parlamento. EI Contralor
General es e mas importante, pero otras dependencias que combaten la corrupcion podrian quedar
ujetas a la vigilancia del parlamento, més que de Ejecutivo, como medio para asegurar su

responsabilidad al mismo tiempo que se garantiza su independencia.

El Comité de Cuentas Publicasdela Legidatura

Para los propdsitos que agui se persiguen, € comité mas importante de todos tal vez sea € de
Cuentas Publicas. El requisito de que & Ejecutivo deba contar con la aprobacion del Parlamento
para g ercer su presupuesto es la base de la vigilancia parlamentaria. El Ejecutivo debe justificar los
principios, politicas y propositos que requieren fondos antes de que se apruebe su presupuesto, y €

derecho aelevar € ingreso fiscal se concede en representacion del pueblo. Una vez que ha otorgado
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fondos a Ejecutivo, € Parlamento tiene derecho a llamarlo a cuentas para comprobar € empleo
adecuado de esos fondos. Esta funcion generamente la desempefia no el Parlamento en su conjunto,
sino un comité especia de sus miembros. De esta manera, € "Comité de Cuentas Publicas’ vigilae
gasto gubernamenta con la asistencia del Contralor General. Los informes del Contralor Genera

también los mangja este comiteé.

La vigilancia eficaz representa un reto debido a que se requiere informacion detallada sobre las
actividades del gobierno que ni € Ejecutivo ni los servidores publicos estén siempre dispuestos a
revelar. También coloca ala Legidatura en una posicion de adversario frente a Ejecutivo. Por tanto,
el ambito de competencia del Comité debe elevarse al mismo nivel que € de su adversario.
También es esencia que & comité tenga e poder para solicitar documentos que juzgue relevantes y
la presencia de funcionarios, de tomar juramento para el relevo de pruebasy, cuando asi se requiera,

para citar alos ministros acomparecer.

Es evidente que lo ided seria que € presidente del Comité fuera un miembro nombrado por la
oposicion, como sucede en € caso de las democracias de "Westminster”, o que a menos sea un

miembro con opinion y voluntad independi entes.”

Acceso publico alaLegidaturay participacion en laformulacion de paliticas

Lamarca distintiva de una democracia es € grado en que la Legidaturainteractia con e publico. Si
la Legidatura se encarga de racionalizar los diversos intereses, es esencial que se les otorgue una
audiencia justa y una oportunidad razonables para que las partes interesadas expongan su caso. La
Legislatura debe garantizar que € publico se mantenga ampliamente informado sobre |as propuestas
bajo consideracion. Cuando estas propuestas afecten intereses 0 grupos de personas particulares,
debe asegurarse de que la agenda de la Legidatura esté informada, permitiendo con ello que estos
grupos de interés tengan una oportunidad de hacer los comentarios pertinentes para que sus

opiniones de tomen en cuenta.

La tecnologia moderna esté facilitando este proceso en cierto nimero de paises. Algunas
Legidaturas estan estableciendo sitios en lared el ectronica que se utilizan para anunciar 1os detalles

de la legidacion propuesta con objeto de permitir a los miembros del publico que desean hacer
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comentarios dirigirse a través del correo eectronico a comité correspondiente que esta
considerando lainiciativade ley de que se trata.*®

Algunosindicadorespara evaluar € desempefio dela L egisatura como pilar deintegridad

o ¢Existen leyes claras y comprensibles sobre los conflictos de interés que impidan de

manera eficaz que los miembros de |lalegidlatura utilicen sus cargos para beneficio persona ?

o ¢Existen arreglos para la vigilancia de los intereses privados y los ingresos personales de

los funcionarios electos y los miembros de su familiainmediata?

e ¢Se ofrece a los legidadores que se oponen a gobierno una oportunidad razonable para

expresar sus puntos de vista en la Legidatura? ¢Se permite a publico asistir alos debates?

e ¢Se relnen en publico los comités especiales? ¢Se dan a conocer publicamente sus
informes? ¢Es comun se escuchen las propuestas del publico y de las organizaciones de la

sociedad civil?

o ¢Generamente acepta y pone en practica e Ejecutivo las recomendaciones del Comité de
Cuentas Publicas? ¢Esta facultado € Comité de Cuentas Publicas para citar a declarar alos
funcionarios (incluyendo los ministros)? ¢Es una préactica o requisito general que e Comité

de Cuentas Publicas |o presida un miembro que no tenga nexos con & gobierno en turno?

e ¢Edta facultado € Ejecutivo para nombrar a otros miembros ademés de los electos?
¢Tienen éstos derecho a voto? De ser asi, seria probable que su nimero distorsionara la
voluntad general que €l pueblo ha expresado en las urnas?

o ¢Se prohibe que los delincuentes convictos se postulen para puestos de eleccion?

e ¢Puede la Legidatura retirar la inmunidad de aguno de sus miembros,

independientemente del partido a que éste pertenezca, cuando existen fundamentos solidos

para creer que es culpable de un delito grave?
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[Recuadrosp. 1]
L os delincuentes ganan en lasurnas...
Aparentemente, € delito y la corrupcion ya no son novedad para los votantes de Bhar. Todos los grandes persongjes y
pillos del bajo mundo que se disputaron las urnas desde detrés de las rejas o desde la clandestinidad resultaron electos
por amplios mérgenes. Para Surgjbhan Singh, Ranjan Tiwary, Dhumal Singh, Sunil Pandey, Munna Sukla, Zakir Ahmed,
Suresh Pasi y Rama Singh, acusados todos de delitos tales como homicidio, secuestro y extorsién, € triunfo fue facil ya
gue no tuvieron que preocuparse personalmente por su campafia... El antiguo ministro de Construccion de Caminos,
Iliyas Hussain, arrestado por la Oficina Central de Investigaciones por su relacién con € pillo del pavimento, gané
también por un margen respetable.
El triunfo de los sefiores del bajo mundo es un indicio claro de que las expectativas del electorado cambiaron debido a
colapso que sufrid la maguinaria gubernamental del estado. "Parece que la gente ha empezado a admirar a los
delincuentes’ comentd un dirigente politico destacado... El dirigente parlamentario Kailashpati y € lider del Partido
Samata Nitish Kumar defendieron su decision de postular alos delincuentes con base en sus “posibilidades de obtener €
triunfo”...

Kalyan Chaudhuri, "The criminal background",

Frontline India, 30 de marzo del 2000

Un miembro del parlamento del oeste australiano que utilizé su primer discurso para atacar € plan parlamentario de
jubilacion “inequitativo, discriminatorio y excesivamente generoso” desencadend un proceso de reforma. Sin embargo,
los parlamentarios actuales aln pueden seguir beneficiandose con € antiguo plan, disposicion que provocd la
indignacion publica. No obstante, € representante del Partido Laborista Alan Carpenter, casado y con una familiarecién
formada, opt6 por negarse a aprovechar €l antiguo plan, a un costo personal de mas de 300,000 dolares. “Fue facil tomar
esta decision porque esla correctay no lo lamento”, declard.

The Australian, 2 de diciembre de 1999

[Recuadro p. 2]
¢Cbémo? ¢L os abogados no ofr ecer an sobor nos?
Acicateada por un reglamento federal, la Barra de Abogados de Estados Unidos adopté una regla de ética que prohibe a
sus miembros hacer contribuciones politicas para obtener comisiones del gobierno. Los oponentes dicen que la nueva
disposicion, que tiene como objetivo combatir la préactica conocida como “pagar para jugar” congelara € derecho ala
libre expresion y resultard inaplicable. Sin embargo, Arthur Lewt, presidente de la Comisién de Vaores y Tipo de
Cambio argumenté que la confianza de los inversionistas estaba en peligro.

(http)://news.findlaw.con/News/s/2000021

5/ababribe/heml
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[Recuadro p. 3]
Colombia suspende a legislador es durante una investigacion contra la malver sacion de fondos
El procurador general de Colombia suspendié a dos legisadores de alto nivel de sus labores en el Congreso y abrio una
investigacion en torno a la acusaciones en e sentido de que ellosy otras cinco personas encabezaban un plan millonario
de malversacion de fondos. El procurador general Jaime Bernal dijo que también abrié una investigacion sobre la
funcién que desempefiaban cinco miembros del persona del Congreso en € escandal o de corrupcion.
Seglin una lista que sacaron a la luz investigadores del gobierno a principios de marzo, la Camara de Diputados gastd
millones de ddlares en contratos fantasma sobrevaluados, incluyendo cerca de 48,000 délares para la construccion de un
nuevo cuarto de bafio y mas de 56,000 dolares pararesolver el problema de las computadoras por € cambio de siglo.
Bernal dijo que en algunos casos los contratos se concedieron a amigos y familiares de los legidadores y que no se
consultd a Senado sobre los contratos més caros.
Los colombianos desde siempre han visto a Congreso como caldo de cultivo de la corrupcion. A principios de mes,
Pastrana dijo que en julio se llevara a cabo un referéndum nacional para disolver el congreso de inmediato y elegir a
nuevos legidadores.

Reuters, Bogotd, 4 de febrero del 2000

[Recuadro p. 4]
" ...Amenaza paralasdemocracias’
El asunto Kohl es un recordatorio de que Estados Unidos no es la Unica democracia moderna donde las demandas
insaciables de financiamiento para campafias amenazan con debilitar la democracia. Desde |a temeraria recaudacion de
fondos de la campafia presidencia de 1966, Francia, Espafia, Italia y Gran Bretafia se han visto estremecidos por
escandal os de recaudacién de fondos. Resulta molesto que este gran escandalo ocurra en Alemania, que cuenta con €
sistema de financiamiento a los partidos politicos més generoso del mundo —resultado de escandalos similares que
ocurrieron durante la década de 1980. Es evidente que € financiamiento publico de las elecciones debe estar ligado aun
cumplimiento estricto de laley... Unaley contrala corrupcion que introdujo € propio Kohl exige transparencia absoluta
en las cuentas de los partidos...

Reuters, 26 de enero del 2000

[Recuadro p. 5]

El suefio europeo justifica los fondos sucios, dicen 1os her eder os de Craxi

Los grandes proyectos para crear la Unién Europea y lanzar una moneda Unica justificaron los métodos [corruptos] que
emplearon Helmut Kohl, Francois Mitterrand y Bettino Craxi, segiin € hijo y heredero politico del primer ministro
italiano en desgracia que muri6 la semana pasada durante su exilio en Tunez.

Vittorio “Bobo” Craxi dijo que los “Tres Patriarcas de Europa’ acusados de colusion en su uso de la corrupcion para
mantenerse en € poder no deben ser juzgados por argumentos “menores’ sobre € empleo de fondos poaliticos ilicitos,
sino por su “gran logro” en colocar los cimientos de un continente pacifico y estable hacia € fin de un siglo marcado por

los “bafios de sangre y la deshumanizacion” del fascismo y € comunismo. El sefior Craxi declar6 que “existe una
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inmensa diferencia entre aceptar dinero a cambio de favores y aceptarlo por realizar acciones en favor de la estabilidad
politica’.
“Koalh, Mitterrand y Craxi no sdlo construyeron Europa, sino que lucharon por resolver los conflictos regionales y por
lograr lapaz en areas como € Medio Oriente. Hicieron del mundo un lugar mas seguro para todos’.
El sefior Craxi, quien estuvo en el poder de 1983 a 1987 y presidid € auge econdmico italiano, fue uno de los blancos
principales del esfuerzo contra la corrupcion “Manos limpias’ (Mani Pulite) que se realizo a principios de la década de
1990. Sentenciado a casi diez afios de prision por delitos de soborno, corrupcién y financiamiento partidista ilegal a
través del mantenimiento de fondos sucios, Craxi huyd a Tinez en 1994, donde jamés dej6 de sostener que habia sido
injustamente elegido como chivo expiatorio de “ Tangentopoli” (“ciudad soborno™). En su lecho de muerte en la villa
rodeada de pameras, € antiguo dirigente italiano en desgracia siguio con fascinacion € desarrollo del escandalo Kohl e
insistié en que “los enemigos de Kohl” trataron de hacer ala Unién Democrética Cristiana lo que sus propios enemigos
habian hecho con € Partido Socidista.

Times (R.U., 26 de enero del 2000

[Recuadro p. §]
“Un cancer que corroe nuestra democracia...”
Los funcionarios polacos declararon € lunes que declararian la guerra contra la cultura de la corrupcién que se dice
infecta a gobierno desde la autoridades locales hasta los politicos de Varsovia que cobran millones por obstaculizar
iniciativas de ley en d Parlamento.
El blogue de Solidaridad (AWS) informd haber preparado una iniciativa para crear una Oficina Central Contra la
Corrupcion, unidad especial de policia parainvestigar el fraude, que seglin las autoridades frena lainversion extranjeray
obstaculiza la reforma econémica
“La corrupcién es como un cancer que corroe nuestra democracia’, declaré e diputado Mariusz Kaminski durante una
conferencia de prensa.
En un informe del mes pasado, €l Banco Mundia indicd que Polonia enfrenta un problema grave de corrupcion y que
debe frenar el soborno en e Parlamento, en los ministeriosy entre las autoridades locales.
El informe, basado en pléticas con los parlamentarios, administradores locales, jueces y otros funcionarios, reportd, por
gemplo, que la cucta por obstaculizar iniciativas en € Parlamento habia aumentado de 500,000 délares en 1992 a 3
millones.
“La corrupcion frena a los inversionistas extranjeros y a los turistas... Estamos tomando medidas para combatirla’,
declaré & ministro Marek Biernacki durante la conferencia de prensa.
Dijo también que su ministerio cooperaria con € grupo contra la corrupcion Transparencia Internacional paraidentificar
las leyes que alientan lacorrupcién y erradicar los subterfugios legales.

“Poland Saysto Crack Down on Rampant Corruption”

Varsovia, 4 de abril del 2000, Reuters
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[Recuadro p. 9]

Taiwéan detendré € “gangsterismo” entrelos miembros del parlamento
El ministro de Justicia Chen Tin-nan ha estado planeando detener la corrupcién en la politicade laisla. La corrupcion y
la politica del dinero estén entre los problemas principales que llevaron a presidente electo Chen Shui-bian d triunfo
durante las elecciones del mes pasado, que pusieron fin a 50 afios de mandato del partido nacionalista KMT. Con sus
figuras voluminosas y disposicién aintercambiar golpes con cualquier que los rete, los gangsters de Taiwan han ganado
un lugar destacado en los cuerpos politicos de laisla.
El sefior Chen admite que existen cuando menos 10 de sus representantes en € parlamento central de Taiwan, y varios
més en las asambleas regionales. Durante una entrevista para la BBC, acept6 que llevarlos frente a la justicia serd una
labor temeraria. Hasta la fecha no ha sido posible persuadir a las asambleas de que discutan las solicitudes de la rama
judicia paratomar accion, para no mencionar lograr que voten afavor de suspender lainmunidad de que disfrutan estos
diputados.
El sefior Chen dijo que s otros partidos no apoyan estos movimientos deberan rendir cuentas a los electores. Pero los
conmind a unirse a su Partido Democrético Progresista en la instrumentacién de reglas de seleccion para diminar alos
candidatos que tienen nexos con €l bajo mundo.

BBC World Service, FrancisMarkus en Taipei,

23 de abril del 2000

Notas

1. Tampoco respetan necesariamente las leyes que ellos mismos aprueban con fanfarrias y que argumentan son para
erradicar €l soborno. Por gjemplo, el escandalo Kohl en Alemania involucro € incumplimiento descarado por
parte del excanciller de las leyes que él mismo propuso ante la Legislatura (Reuters, 26 de enero del 2000).

2. Global Intelligence Update, 3 de marzo del 2000. Los criticos de la representacion proporciona indican que
Hitler llegd al poder en Alemania gracias a un sistema de esta naturaleza. Otros sefidlan sus ventgjas, en
particular cuando existen grupos tribales que integran minorias importantes que de otra manera no estarian
representadas en |0s procesos politicos.

3. Unainvestigacion revel6 que los legisladores de Nigeria realizaron un fraude por mas de 700 millones de nairas
(cerca de 7.2 millones de délares) en fondos gubernamentales. El informe exigio la renuncia del presidente del
Senado quien, entre otras cosas, se otorgd un aguinaldo de $200,000 ddlares, invirtié 321,000 en mobiliario para
su casa, adquirié ocho automaéviles mas de los 30 autos oficiales que ya habia comprado, y concedié contratos a
precios inflados a una empresa donde tenia intereses. [Después se le impugnd.] Independent (R.U.), 3 de agosto
del 2000.

4. Incluso en un sistema sin partidos (por gjemplo el de Uganda) y dentro de un estado unipartidista, como los que
recién surgieron en Europa central y del este, o en China actual.

7. Lamentablemente, la historia reciente de la democracia habla también de intentos por controlar la corrupcién en
los gastos electorales. Por g emplo, la primera legisacion electoral de Nueva Zelanda fue la Ley de Prevencion
de Précticas Corruptas de 1881.

Por supues|




10. Por ejemplo las elecuon&c de Bangladesh de 1991 donde los observadores de Ia Commonwealth recibieron
guejas de todos los partidos, pero ninguna estuvo dispuesto a presentar una queja formal ante la Comision
Electoral —supuestamente porque todos estaban faltando alaley.

11. “Corruption, Development and Maturity: A Perspective on South Korea”, de Tim Beal y Sallie Yea, ponencia
presentada durante la Quinta Conferencia del Foro Asidtico sobre Educacion Empresarial, Universidad de
Rangst junio de 1977.

llada < N |a version de Internet del presente
brero de 1994 (Biblioteca del Congreso).

13. “China Moves to End Open| ng of Bank Accounts Under False Names’, 20 de enero del 2000, Agence France
Presse.

14. Por gemplo, a finales de 1999 y durante algunos meses del 2000, la Legidatura de Nigeria se negb a poner en
préctica una medida importante contra la corrupcion que era una pieza central de los esfuerzos del presidente
Obasanjo en este sentido. Aunque hubo quienes se mostraron preocupados por |os aspectos procedimentales de la
medida, habia la creencia —aunque infundada— de que quienes se oponian a la medida lo hacian para conservar €l
statu quo de IacorrupC| ony no para mej orar Iacalldaj delas practlcas democrancas

sobre Mejores Practlcas

17. El texto completo de la resolucién aparece en la seccién sobre Mejores Practicas de la version de Internet del
presente Manual de Consulta.

18. En & Reino Unido la solucion fue no cambiar la ley sino introducir un plan de seguros u ofrecer asesoria de los
juristas gubernamentales. El plan no ampara a los miembros del parlamento en casos relacionados con la vida
privada o con acciones ante tri bunales que promuevan ellos mismos. Dai Iy Tel egraph 21 defebrero del 2000.

20. Véase Corrmonwealth Law Bulletln voI 11 (1985) p 308.

21. Véase € apartado 65 de la Congtitucion de Malawi de 1994.

22. Lasreformas parlamentarias de Nueva Zelanda, que introdujeron en 1996 €l sistema de representacion proporcional
en sustitucion del sistema britanico sorprendentemente no lograron cerrar esta via de escape, y se suscitd un
escandalo publico cuando se hizo publico que los miembros de “lista’ que habian jurado protesta como miembros
del Parlamento podian cambi arsea otros parndos incluso para mantener aesos otros partidos en € poder

23.

24. Controlling Corruption: A Parliamentarian’s Handbook, elaborado por € Centro Parlamentario de Canada,
conjuntamente con EDI del Banco Mundia y CIDA, p. 33.

25.El funcionamiento de un Comité de Cuentas Publicas es un indicador valioso de la salud de una legidatura y de la
demoacracia. Bgjo ladirigencia sdlida del Hon. Ausgustine Ruzindana, € Comité de Cuentas PUblicas del Parlamento de
Uganda ha puesto a descubierto una serie de escandalos financieros y ha suspendido carreras ministeriales cuando se
han revelado casos de prevaricacion.

26.Por gemplo, a través del sitio de red electronica del Parlamento de Estonia cualquier visitante puede expresar su
opinién en € libro de registro o enviar un mensgje directamente a un comité. En Sudé&frica también existe acceso directo
a los comités por este medio. En € sitio de red eectronica de India aparecen las direcciones personales de correo
dectronico de todos los miembros dd Parlamento. Bgo la direccién  www.polisci.umn.edw/information/
parliaments/index.html aparecen la mayoria de las direcciones de sitios de red electronica.
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La funcion del Ejecutivo

Cuando un hombre asume un cargo publico debe considerarse a si mismo como propiedad publica. Thomas Jefferson, comentario

al Baron von Humboldt, 1807.

| Ejecutivo desempefa una funcién central en la construccion, mantenimiento y res

peto del sistema nacional de integridad de un pais. Se espera que el Ejecutivo mues

tre el grado de liderazgo ético y basado en principios que se requiere, y que ejerza la
vigilancia sobre el servicio civil responsable de ejecutar sus politicas y programas. En el
desempefio de sus importantes responsabilidades, el Ejecutivo debe asegurarse de que:

* se ofrezca un liderazgo evidente y la voluntad politica para conservar un gobierno
limpio;

* sus propias acciones sean legales, transparentes y totalmente responsables;
* se respete la independencia de los tribunales y se cumpla con sus decretos, y de que

* |as agencias de vigilancia cuenten con los recursos y la autoridad para desempefar
sus funciones sin temores ni favoritismos.

Liderazgo

No se puede exagerar la funcién de liderazgo que tiene el Ejecutivo. Los jefes de gobierno
gozan de una posicion particularmente favorable, con excelente acceso y exposicion a los
medios, para enviar mensajes al publico. El estar bajo la mirada de los medios les permi-
te convertirse en modelos de la conducta que deberan seguir los demés. Sin embargo, el

Reflexiones  sobre  corrupcion 'y
nepotismo y el Imperio Otomano.
Debido a que los sultanes no pudieron
controlar mas a los derviches poniéndolos en
contra de los notables turcos, el dervichismo
logré controlar a los sultanes y utiliz6 al
gobierno en provecho propio, mas que para el
beneficio de un sultdn o de su imperio.
Como consecuencia, la corrupcion y el
nepotismo se apoderaron de todos los
niveles de la administracién. Por otra parte,
habiendo desaparecido el reto que
representaban los notables, el grupo de
derviches se dividié en incontables
facciones y partidos, y cada cual trabajo
para su propio beneficio, apoyando la
candidatura de un principe imperial
determinado y formando alianzas estrechas
con las correspondientes facciones
palaciegas que dirigian las madres, las
hermanas y las esposas de los diferentes
principes. Por tanto, después de Solimén, el
acceso a los cargos y los nombramientos se
debieron menos a la capacidad que a las
maniobras politicas de los partidos politicos
del dervichismo y el harén.

Enciclopedia Britanica

Ejecutivo puede “dirigir”’, pero los demas no necesariamente lo “'siguen’’, como se atestigud en Tanzania después
/ /

de las elecciones del presidente Mkapa en 1995, y en Nigeria con relacion a los problemas que enfrentd el

presidente Obasanjo en 1999-2000.

Los observadores no siempre estan conscientes del reto a que se enfrenta el jefe del Ejecutivo cuando resulta

electo para dirigir un gobierno que es, en todos los sentidos, disfuncional debido a la corrupcién. Algunas de las

areas mas vulnerables a la corrupcion que enfrenta el liderazgo son la contratacién publica y los procesos de

toma de decisiones que pueden dar lugar al surgimiento de conflictos de interés.?

En particular, los Ejecutivos nuevos caen bajo el escrutinio tanto publico como de los medios, que analizan su

desempefio en términos de si permite ciertas extravagancias o si nombra a sus amigos para ocupar puestos

publicos. La ténica moral de una administracion se establece con gran rapidez. Un enfoque consiste en celebrar

1. Estas dreas se discuten en capitulos posteriores del presente Manual de Consulta.
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un “retiro de reflexion sobre valores” con el nuevo gabinete, durante el cual sus miembros pueden establecer e
internalizar un Cddigo de Conducta de los Ministros.? El presidente Obasanjo celebrd este tipo de retiro con su
gabinete en mayo de 1999 en Abuja, y al hacerlo creé el primer cddigo de conducta de los ministros de su pais.?

Por sobre todas las cosas, el comprender detalladamente los conflictos de interés es esencial tanto para los
miembros del Ejecutivo como para la totalidad del servicio publico. De otra manera, los intereses privados
dominan la toma de decisiones publica, y ello conduce a decisiones irracionales y egoistas que traicionan el
interés publico.*

Las relaciones con el Poder Judicial

Tal vez la relacion mas significativa del Ejecutivo es con el Poder Judicial. La rama Judicial es, y debe ser, indepen-
diente del Ejecutivo. Esto es esencial para que pueda desempefiar sus funciones principales: pedir cuentas al Ejecutivo,
y asegurarse de que éste gobierne de acuerdo a la ley (es decir, garantizando que prevalezca el Estado de Derecho).

Es inevitable que este proceso de revision dé lugar a tensiones, ya que el poder Judicial puede literalmente poner
en tela de juicio al Ejecutivo. Por su parte, el Ejecutivo podria sentir que ha sido elegido por el pueblo para
gobernar, y que el Judicial sélo se nombra seglin la Constitucidn. Sin embargo, en esencia, el Ejecutivo es elegido
por el pueblo para que gobierne conforme a derecho, y no como una dictadura sin leyes. De esta manera, cuando
el poder Judicial ejerce esta funcion lo hace como agente del pueblo para garantizar que el Ejecutivo respete los
limites de su mandato democratico. Debido a que ciertas decisiones judiciales controvertidas resultan inevita-
bles, el Ejecutivo tiene la responsabilidad especial de proteger y respetar la posicidon del Judicial. Por lo general,
se considera impropio que los miembros del poder Judicial hagan declaraciones y participen en debates publicos.
Por tanto, los jueces no pueden defenderse a si mismos cuando se les critica plUblicamente, por no mencionar
cuando son victimas de alguna infamia. En estas cuestiones la prudencia es esencial. Los jueces por lo general
tienen sélo una oportunidad para justificarse y eso cuando exponen las razones de sus juicios. De alli en adelante
dependen de otras personas para que salgan en su defensa.

Aln mas esencial es que el Ejecutivo respete la independencia del Judicial y de otros funcionarios que tienen
poder para actuar de manera independiente. En un buen nimero de paises donde los sistemas de integridad no
estan funcionando satisfactoriamente, gran parte de la culpa la tiene el Ejecutivo por negarse a aceptar el
concepto de independencia judicial y de impugnacion. Mientras no lo haga, lo mas probable es que los sistemas
de integridad no funcionen de manera satisfactoria.

Relaciones con el servicio publico

Los miembros del Ejecutivo deben entender claramente sus relaciones con los servidores publicos, cuya funcion debe
ser servir al publico, y no a los estrechos intereses politicos del partido en el gobierno. Al Ejecutivo le corresponde
formular las politicas (orientado, ciertamente, por la asesoria de los servidores publicos), pero a los servidores
publicos les toca ejecutar estas politicas. Un ministro no es el funcionario en jefe ejecutivo de su ministerio.’

2. Un alto mando de la administracion de Mandela en Suddfrica dijo que el error principal que se cometio durante el proceso de
transicion del apartheid fue que el nuevo gobierno no celebrara un «retiro de reflexion sobre valores» (conversacion con el
autor, Pretoria, 1998).

3. El codigo resultante se puede consultar en la seccion sobre «La mejor prdctica», de la version de Internet del presente
Manual de Consulta.

4. E/ conflicto de intereses se discute en detalle en otro capitulo.

5. Un manual para ministros que ofrezca orientacion sobre estas y otras cuestiones (incluyendo viajes internacionales y manejo
de la prensa) puede resultar invaluable.
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El jefe de gobierno ocupa una posicion particularmente vulnerable. Resulta sencillo para quienes lo rodean
telefonear a un servidor publico y decirle: “EI Presidente desea...”. El servidor publico queda en la posicidn
poco envidiable de ponerse en contacto directo con el Presidente para verificar si esto es cierto (lo que no es
frecuente que pueda hacer, e incluso menos cuando existe una corrupcion sistémica), o arriesgarse a recibir
represalias si ignora una orden poco apropiada, aunque no necesariamente ilicita.

Es indispensable establecer lineas claras de comunicacién, y le corresponde al jefe del poder Ejecutivo asegurar-
se de que todas las drdenes que reciban los servidores publicos se transmitan por escrito. Las llamadas telefénicas
son un medio rapido, pero no dejan rastro en papel y por ello subvierten las lineas de responsabilidad.®

Intercambio de obsequios

Desde siempre han existido practicas por medio de las cuales los dirigentes han intercambiado obsequios, algu-
nos solamente simbdlicos y otros de valor sustancial. El Ejecutivo debe dar el ejemplo de normas altas de
conducta ética en este terreno, en particular cuando los obsequios o las cortesias excesivas pueden confundirse
facilmente con intentos de soborno o para obtener favores. Un comportamiento inadecuado en la clpula rapida-
mente se extiende a las bases del servicio publico. Sin embargo, resultaria simplista decir que los ministros
jamas deben aceptar obsequios. De hecho, podria provocarse una situacion embarazosa si otro gobierno hiciera
un obsequio que el destinatario tuviera que rechazar. En ocasiones, aunque sélo sea por motivos protocolarios,
los ministros no pueden evitar aceptar obsequios valiosos. La cuestién es qué debe hacer el ministro con estos
obsequios y a quién pertenecen.

La mayoria de los gobiernos cuentan con reglas escritas sobre los obsequios que un ministro puede o no aceptar
a titulo personal. Por ejemplo, en Malawi recientemente se adoptaron los siguientes lineamientos:

Un “obsequio informal’’ es cualquier tipo de cortesia a escala modesta o un obsequio no solicitado de poco
valor que se ofrece a una persona como reconocimiento o muestra de aprecio por sus servicios, o0 como
gesto de buena voluntad hacia ella; esto incluye los obsequios de temporada que las entidades publicas y
privadas hacen al personal o a los miembros asociados durante festividades u otras ocasiones especiales,
y que no tengan relacién alguna con el desempefo de las funciones oficiales de una persona como para
constituir una falta segun la Seccién IV [que rige el uso corrupto de los poderes oficialesl.”

Las reglas de referencia pueden escribirse en un lenguaje sencillo que establezca con claridad que “‘ningln
ministro o servidor publico debe aceptar obsequios, cortesias o servicios que lo coloquen, o parezcan colocarlo,
en deuda”. EI mismo principio se aplica si los obsequios se ofrecen a alglin miembro de su familia.® Sin embargo,
incluso cuando existen reglas y lineamientos sobre los obsequios y 1o que no resulta adecuado, puede salir a la
superficie cierto grado de mezquindad. Por ejemplo, algunos miembros del parlamento britanico aceptaron
pagos y obsequios de fuentes externas como retribucion por el cumplimiento de sus funciones parlamentarias. A
esto se ha anadido el nombramiento de personalidades (de empresas privadas que han apoyado financieramente
al partido en el poder) para que desempefen cargos remunerados. En un buen nimero de paises este tipo de
conducta constituye un delito, pero en Gran Bretafa, hasta la fecha, no lo es.’

Que es el motivo por el que las llamadas telefonicas son la opcion preferida.
Ley sobre Prdcticas Corruptas de 1995, seccion 3.
1bid., pdrrafo 126.

En el Reino Unido se ha recomendado la adopcion de una legislacion ante los escandalos que involucran a miembros del

0 % N &

Parlamento que formulan preguntas oficiales en representacion de intereses comerciales que les pagan por hacerlo. E/ costo de
la respuesta a estas preguntas recae posteriormente en los contribuyentes y genera ahorros para los intereses comerciales, que
de otra manera hubieran tenido que pagar para que se realizara la investigacion correspondiente.
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Inmunidad y privilegios

Nunca esta de méas un régimen de inmunidad y privilegios para proteger la posicion legitima de los altos mandos

estatales. Por ejemplo, no tendria sentido que a un juez se le atribuyera responsabilidad por los dafos que pudieran

derivarse de un error en la aplicacion de la ley durante un juicio. En cambio, una solucion eficaz para esta situacion

es el procedimiento de apelacion y los privilegios de clemencia. Sin duda, irfa igualmente en contra de los intereses

publicos el que los politicos tuvieran que cefirse a litigios interminables de naturaleza privada, o que se sometiera a

interrogatorio como testigo a un jefe de estado a capricho de cualquier litigante que expidiera un citatorio.’® En los

paises donde no se respeta la tradicién democratica podria ser necesario otorgar inmunidad a los parlamentarios

simplemente para permitirles realizar su trabajo frente a una administracion corrupta. Sin embargo, resulta igual-

mente importante, o tal vez incluso mas, definir esta inmunidad y privilegios con tanta preci-

sién como sea posible ya que derogan el principio de igualdad ante la ley y debilitan el Estado UNA ESTANCIA PROLONGADA EN EL PODER...

de Derecho. Cualquier inmunidad o cualesquiera privilegios que se otorguen, no deben per- ~ Hace casi 2500 afos, Aristoteles dijo: no es

. ; . ; facil que una persona cause gran dafo si su

mitir jamas que el corrupto se refugie detras de ellos para quedar fuera del alcance de la ley, ) .
estancia en el poder es corta, mientras que

y deben cesar cuando el funcionario abandone el cargo (excepto, por supuesto, cuando per- una estancia prolongada engendra la

manezca ligado a actos oficiales desempefados de buena fe). Cuando la inmunidad se ex-  tiranfa.

. , , .y . . Aristételes, Politica (siglo IV a.C) 5.8

tiende mas alla de la duracion del cargo, sélo favorece a los intereses del corrupto.

La maxima de Aristoteles en el sentido de que un tiempo ilimitado en el poder engendra la tirania, es una

leccion que los constitucionalistas de todo el mundo estan empezando a tomar en serio. Asi, se estan imponien-

do limites a la extensién de tiempo que los presidentes pueden estar en el poder. Es Idgico suponer que la

certeza de que en el futuro se perdera el poder, debe imbuir al titular en la conciencia de que una vez relevado

del cargo puede ser llamado a cuentas.!

Presupuestos

Por lo general, el Ejecutivo se encarga de presentar el presupuesto a la Legislatura para su aprobacion.
Idealmente, el presupuesto de un palis:

i) No deberia ser un «secreto», desarrollado exclusivamente por el ministerio de Finanzas; mas bien
deberia contarse con una amplia participacion del publico durante el proceso de elaboracién del presu-
puesto, a través de mecanismos tales como audiencias publicas o interaccién con el Comité de Finanzas
del Parlamento.*?

i) No deberia elaborarse un presupuesto para un solo afo, sino mas bien un «marco presupuestal» multianual
que establezca parametros amplios del ingreso y el gasto gubernamentales.

iii) Un Contralor General que cuente con recursos e independencia suficientes para auditar las cuentas
gubernamentales deberia escrutarlo y hacerlo publico. Asimismo, un comité parlamentario de vigilan-
cia, como el Comité de Cuentas Publicas, deberia tener autoridad para revisar y actuar sobre los infor-
mes del Contralor General.

10. Algunos comentaristas de Estados Unidos sefialaron que el presidente Clinton no presté gran atencion a las crisis que enfrenta-
ron ciertos asuntos exteriores de importancia en tiempos cruciales durante el escandalo de Monica Lewinsky. La opinion
respecto a que éste sea un estado de cosas deseable o no, parece estar guiada por la afiliacion politica de los autores; pero no me
sorprenderia que la mayoria de quienes se encontraban fuera del pals hayan sentido que cuestiones de importantes (que tuvieron
impacto sobre asuntos tales como la crisis de Kosovo) no debieron haberse descuidado para dar prioridad a un asunto que
podria haber esperado a que el Presidente concluyera su mandato.

11. Sudafrica, Nigeria y Mozambique estan entre los paises que siguieron el ejemplo de Estados Unidos de un maximo de dos
periodos. Tal fue el caso de la Constitucion de Independencia de Namibia, sin embargo, posteriormente se enmendo esta
Constitucion para permitirle al presidente Nujoma que gobernara durante un tercer periodo.

12. Sin embargo, ciertos elementos de la decision final, tales como los ajustes a los impuestos deben, necesariamente, permanecer
en secreto en los casos en que su salida a la luz pudiera frustrar las intenciones de los encargados de la formulacion de politicas.

INDICE GENERAL iNDICE DEL capiTULO


http://www.tilac.org/02_sourcebook.htm#indice

SOURCE BoOK | CAPITULO 7 | LA FUNCION DEL EJECUTIVO | 111

Este sistema presupuestario ex-ante y ex-post requiere una planeacion financiera estratégica por parte del
Ministerio de Finanzas, ademas de formas participativas de gobierno y una auditoria externa sélida, asi como
funciones de rendicién de cuentas en materia financiera. Es esencial que tengan acceso a la informacion la

sociedad civil en general y el sector privado en particular.

Algunos indicadores para evaluar al Ejecutivo

iNDICE GENERAL

¢Se consulta regularmente la sociedad civil cuando se desarrolla una politica?

¢Existen procedimientos para la vigilancia de los bienes y los estilos de vida (por ejemplo, disposiciones
para presentar declaraciones)? (Si existen disposiciones para la presentacion de declaraciones ése verifi-
can o quedan sujetas a una verificacion aleatoria? ¢Se ponen a disposicion de drganos independientes o
del pdblico y los medios?)

¢Existen reglas claras sobre los conflictos de interés? (De ser asi égeneralmente se respetan?)

¢Existen registros de (a) obsequios y (b) cortesias? (De ser asi, se mantienen actualizados? (Tienen el
publico y los medios acceso a ellos?)

¢ Estan obligados los miembros del Ejecutivo (por ley o por acuerdo) a explicar los motivos de sus decisiones?

¢Existen reglas claras contra la interferencia politica en la administracion cotidiana, es decir, reglas
formales que exijan la independencia politica de los servidores pUblicos?

¢Se utilizan métodos transparentes para la venta de bienes gubernamentales?

¢Se realizan ventas de bienes publicos que pudiera considerarse que favorecen a quienes tienen vinculos
estrechos con el partido en el gobierno?
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