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La corrupcion y la promocion de la ética en el servicio
publico

Robert Klitgaard"
1. La corrupcién como problema internacional

Cierta vez, me entrevistaron en México dos periodistas acerca de como controlar
la corrupcion. Comenzaron con preguntas hostiles.

"¢ Cree usted realmente que hay mas corrupcion en México que en Estados
Unidos?"

"¢ No cree usted que Estados Unidos esta profundamente involucrado en
muchos de los incidentes de corrupcion que ocurren en este pais?"

Acerca de la segunda pregunta, respondi que Estados Unidos era,
probablemente y en términos historicos, el exportador de corrupcion numero
uno. Esto cambio luego de la aprobacién de la Ley de Practicas Corruptas en el
extranjero, pero todavia sigue siendo una frase cautivante. Traté de responder a
la primera pregunta diciendo que Estados Unidos sufria de algunas formas de
corrupcion que en México, en esa época, estaban en su infancia; por ejemplo,
las transacciones de iniciados y los cabilderos de Washington. Sin embargo, en
México probablemente habia mas corrupcion en su sistema judicial y en su
administracion econémica.

En todo caso, les dije que la cuestion acerca de la cual yo tenia algo nuevo que
decir no era si México era mas corrupto que Estados Unidos (o al revés), sino
como cualquiera de los dos paises podia analizar los tipos de corrupcion que
existen, examinar las causas y consecuencias y trazar estrategias viables para
reducir los problemas.

El resto de nuestro desayuno cubri6 estas cuestiones practicas. Mis dos
interlocutores dijeron sentirse fascinados, tal como yo lo estaba con sus
ejemplos detallados y agudos poderes de andlisis, una vez que se los
estimulaba. Pero, al dia siguiente, el titular del periddico rezaba: "EE.UU. es el
exportador de corrupcién numero uno, dice un profesor norteamericano".

Después me encontré con una de los periodistas y le expresé mi sorpresa. "Ya
sé, a nosotros nos decepciond también”, dijo. "Pero fue dificil resumir todas las
cosas utiles de las que hablamos, y al editor le encanté el punto que dice que los
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gringos exportan corrupcion. Ya ve, no es solo nuestro problema y no es solo
culpa nuestra".

Como si hubiera alguna duda. En Bélgica y Gran Bretafa, en Japén e ltalia, en
Rusia y Espania, entre otros paises, la corrupcion desempeifia hoy en la politica
un papel mas central que en cualquier otra época de la que haya memoria
reciente. La corrupcion es dificiimente un problema exclusivo del Tercer Mundo.
Es cierto, en Venezuela se ha publicado un diccionario local de la corrupciéon que
alcanza a dos volimenes . Pero también es cierto que un autor francés, a lo
que parece independientemente de la obra venezolana, tuvo la misma idea en
Francia . Probablemente todos los paises podrian publicar un volumen similar.
El hecho de que gran parte de la corrupcion del Tercer Mundo cuenta con una
importante participacion del Primer Mundo es también ahora un lugar comun. La
organizacion internacional no gubernamental Transparency International se
concentra en la corrupcidn en las "transacciones de negocios internacionales", y
destaca que hay en el Primer Mundo muchos sobornadores del Tercer Mundo.
En los proximos afos, la Organizacion Mundial del Comercio hara de esto una
cuestion central.

Recordar que la corrupcion existe en todas partes, en el sector privado al igual
que en el publico, en paises ricos y pobres, es saludable porque nos ayuda a
evitar estereotipos que no son verdaderos ni sirven de ayuda. Pero, poner la
discusion en este contexto no es terminarla. De hecho, hacer notar que la
corrupcion esta ampliamente difundida puede enviar sus propios mensajes
subliminales perjudiciales. Puede sugerir, por ejemplo, que todas las formas y
ejemplos de corrupcion son igualmente dafinos. De forma aun mas perniciosa,
puede conducir, a quien lo oye sin prestarle demasiada atencién, a la conclusién
de que, dado que la corrupcion existe en todos los paises, nada se puede hacer
aqui contra ella. Como en el caso del periédico mexicano, decir "no es sélo un
problema nuestro y no es nuestra toda la culpa" puede hacer que descarrilen
discusiones mas utiles acerca de cobmo hacerlo mejor.

Considérese la analogia de la contaminacion o la enfermedad. Ambas existen en
todas partes de nuestro planeta. Pero la medida y los patrones de los problemas
difieren radicalmente. Son cruciales las preguntas sobre cuanto y de qué clase, y
asi también ocurre en relacioén con la corrupcion. Nadie concluiria, por ejemplo,
que debido a que la contaminacion del agua y el SIDA existen en todos los
paises no se puede o no se debe hacer nada para reducirlos.

La corrupcién es una palabra que tiene muchos significados, y, por cierto, para
empezar a conocer la cuestién hay que subdividir y abrir cada paquete del vasto
concepto. En el nivel mas amplio, la corrupcion consiste en el uso indebido de
un cargo con fines no oficiales. El catalogo de actos corruptos incluye el
soborno, la extorsion, el trafico de influencias, el nepotismo, el fraude, la
obtencion de dinero facil, el desfalco y otras cosas mas. Aunque tendemos a
pensar que la corrupcion es un pecado gubernamental, por supuesto que existe



también en el sector privado. En verdad, el sector privado esta involucrado en la
mayoria de la corrupcién gubernamental

Las diferentes variedades de corrupcién no son igualmente dafiinas.

La corrupcién que socava las reglas del juego,- por ejemplo, el sistema de
justicia, los derechos de propiedad o la banca y el crédito, devasta el desarrollo
economico y politico.

La corrupcién que permite que los contaminadores ensucien los rios o que los
hospitales extorsionen a los pacientes puede ser social y ambientalmente
corrosiva. En comparacion, algo de dinero facil en los servicios publicos y la
corrupcion moderada en el financiamiento de campanas electorales son menos
perjudiciales.

Por supuesto que también es importante la extension de la corrupcion. La
mayoria de los sistemas pueden soportar algo de corrupcion, y es posible que
algunos sistemas realmente atroces puedan mejorar gracias a ella. Pero cuando
la corrupcion se convierte en una norma, sus efectos son incapacitantes.

Y luego, aunque todos los paises sufren de corrupcion, las variedades y la
extension son diferentes. El verdadero asesino es la corrupcion sistematica que
destruye las reglas del juego. Esta es una de las razones principales por las que
la mayoria de las partes subdesarrolladas de nuestro planeta se mantienen al
margen.

2. La corrupcion como sistema

¢ Puede hacerse algo para reducir la corrupcion? Es sorprendente cuan cinicos
nos hemos vuelto muchos de nosotros. Tendemos a eludir el analisis de politicas
echando mano de refranes fatalistas. Y, sin embargo, la experiencia nos ensefna
que los cambios sociales amplios, al igual que los esfuerzos especificos contra
la corrupcion, pueden cambiar mucho las cosas. A la larga, mas democracia y
mercados mas libres serviran de ayuda. Los beneficios de la privatizacion son
menos evidentes en este aspecto. Si privatizamos una actividad gubernamental
corrupta y simplemente llamamos precio a lo que antes llamabamos soborno,

¢ habra habido un gran cambio? En general, puede ser beneficioso reducir los
monopolios estatales, pero no es una gran mejora instalar otro monopolio que
esté en manos privadas. Metaféricamente, la corrupcién responde a una
férmula:

C=M+D-A

La corrupcion equivale a monopolio mas poder discrecional menos
rendicion de cuentas.



Ya sea que la actividad sea publica, privada o sin fines de lucro, ya sea que uno
esté en Nueva York o en Nairobi, uno tendera a encontrar corrupcion cuando
alguien tiene un poder monopolistico sobre un bien o servicio, tiene el poder
discrecional de decidir si alguien lo recibira o no y en qué cantidad, y no esta
obligado a rendir cuentas. La corrupcién es un crimen de calculo, no un crimen
pasional. En verdad, hay santos que resisten todas las tentaciones, y
funcionarios honrados que resisten la mayoria de ellas. Pero cuando el tamafo
del soborno es considerable y el castigo, en caso de ser atrapado, es pequeiio,
muchos funcionarios sucumbiran. El combate contra la corrupcion, por lo tanto,
empieza con mejores sistemas. Los monopolios deben reducirse o regularse
cuidadosamente. El poder discrecional oficial debe quedar en claro.

Debe mejorarse la transparencia. La probabilidad de ser atrapado debe
aumentar, y los castigos a la corrupcion (tanto para los que dan como para los
que reciben) deben incrementarse. Cada uno de estos puntos plantea un tema
vasto. Pero, obsérvese que ninguno se refiere inmediatamente a lo que la
mayoria de nosotros pensamos de entrada cuando se menciona la corrupcion:
nuevas leyes, mas controles, un cambio de mentalidad, una revolucion ética. Las
leyes y los controles demuestran ser insuficientes cuando no estan alli los
sistemas que los pongan en practica. El despertar moral puede ocurrir, pero rara
vez porque lo hayan planeado nuestros lideres publicos. Si no podemos disenar
funcionarios y ciudadanos incorruptibles, podemos, sin embargo, promover la
competencia, cambiar incentivos, mejorar la rendicion de cuentas; en pocas
palabras, corregir los sistemas que engendran corrupcion.

3. Cuatro componentes de una estrategia contra la corrupcién

Esto no es facil. Hay, empero, ejemplos exitosos, que contienen varios temas.

« a. Sancionar a algunos transgresores graves

Se empieza primero "friendo los peces gordos". En situaciones en las
que la corrupcion se ha vuelto difundida, la gente ya no cree ni siquiera en
las promesas mas bellas que le hacen los politicos y principales
ejecutivos. Cuando hay una cultura de impunidad, la unica manera de
romperla es que una cantidad de figuras corruptas importantes sean
declaradas culpables y castigadas. A menudo hay muchos casos
"pendientes" que se han dejado de lado por razones que van desde la
susceptibilidad politica hasta los funcionarios de justicia corruptos.
Deberia seguirse adelante con estos casos, o el gobierno deberia
intentar, rapidamente, de identificar a unos cuantos grandes evasores de
impuestos, unos cuantos grandes sobornadores, y unos cuantos
funcionarios gubernamentales de alto nivel que aceptan sobornos. Puesto
gue una campana contra la corrupcion puede demasiado a menudo



convertirse en una campana contra la oposicién, el primer pez gordo que
se friera deberia pertenecer al partido en el poder.

b. Involucrar al pueblo en el diagnéstico de los sistemas corruptos

Segundo, las campafias exitosas involucran al pueblo. Si se los consulta,
los ciudadanos son fuentes fértiles de informacion acerca de donde
ocurre la corrupcién. Los mecanismos para consultarlos incluyen
encuestas sistematicas, organismos ciudadanos de vigilancia de las
agencias publicas, la participacién de organizaciones profesionales,
lineas telefénicas directas, llamados a consulta, programas educativos,
consejos de aldea y barrio, etc. La gente y los grupos empresariales
deberian participar, protegidos por el anonimato, en estudios de
diagndstico sobre como operan en la practica los sistemas corruptos de
compras gubernamentales, contratacién y cosas similares, donde se hace
hincapié en los sistemas y no en los individuos. La autovigilancia del
sector privado, especialmente cuando la apoyan pericias (y credibilidad)
investigativas internacionales, puede ayudar a las empresas a decirles
"no" a los pedidos de soborno.

c. Concentrarse en la prevencion mediante la reparacion de los
sistemas corruptos

Tercero, los esfuerzos exitosos contra la corrupcién reparan los sistemas
corruptos. Usan la férmula C =M + D - A para llevar a cabo "evaluaciones
de vulnerabilidad" de instituciones publicas y privadas. Como las mejores
campanas de salud publica, hacen hincapié en la prevencion. Por
supuesto, reducir la corrupcion no es lo Unico que nos interesa.
Podriamos gastar tanto dinero atacando la corrupcién, o generar tanto
papeleo y burocracia, que los costos y pérdidas en eficiencia excederan
los beneficios de disminuir la corrupcion.

Supongamos que usted es el principal y yo soy su agente. Supongamos
que usted no es corrupto y que sus objetivos coinciden con el interés del
publico. Pero yo, como agente suyo, me siento tentado por la corrupcion.
Usted quiere inducirme a emprender actividades productivas y desalentar
mis actividades corruptas. En consecuencia, usted considera reducir mis
poderes monopolisticos (o los de nuestra agencia), aclarar y circunscribir
mi poder discrecional en lo que toca a quién recibe qué cantidad de
servicio y a qué precio, y mejorar la rendicion de cuentas. Usted quiere
intensificar mis incentivos para emprender actividades productivas y
aumentar los castigos efectivos de la corrupcion.



Pero cada una de estas posibles iniciativas puede ser costosa en varias
dimensiones. Puede costar dinero. Puede implicar costos de oportunidad.
Pueden crear diseconomias externas. Por lo tanto, su problema
economico es mucho mas complicado que "luchar contra la corrupcion”.
En términos ideales, usted equilibraria los beneficios sociales de sus
esfuerzos (en términos de productividad mejorada y reduccién de costos
debidos a la corrupcion, que seria necesario estimar) con sus costos
sociales. De tales consideraciones puede derivarse un "marco de
referencia para el analisis de politicas". ¢

El principal puede seleccionar agentes, cambiar sus incentivos, recopilar
infomracion para aumentar las probabilidades de que la corrupcion sea
descubierta y castigada, cambiar la relacion entre agentes y clientes y
aumentar los costos morales de la corrupcion. En mi labor de consultoria
en todo el mundo, he encontrado que este tipo de perspectiva econdmica
de la corrupcion, combinado con estudios de casos de esfuerzos exitosos
contra la corrupcién, puede estimular una creatividad tremenda entre los
lideres politicos y los administradores publicos de maximo nivel. El
meétodo consiste a menudo en un seminario que se desarrolla a lo largo
de 10 a 16 horas durante uno a cinco dias. Comienza con un estudio del
caso de una situacioén corrupta fuera del pais en cuestion. A los
participantes se les entregan problemas y se dividen en pequefios grupos
para tratar de encontrar lineas de ataque para resolver esos problemas.
Luego de presentar sus analisis y recomendaciones en las sesiones
plenarias, aprenden qué ocurrio realmente en el ejemplo exitoso de lucha
contra la corrupcion.

En sesiones posteriores aprenden como analizar la corrupciéon como
fendmeno sistematico, en lugar de hacerlo solamente como un fenédmeno
legal o moral. Analizan otros casos de esfuerzos exitosos contra la
corrupcion, en ocasiones en un ministerio en particular, en ocasiones en
una oficina o programa, en ocasiones en un pais entero (tal como ocurria
en Hong Kong en la década de los 70). La ultima o las dos ultimas horas
las pasan tratando de aplicar la misma loégica a la corrupcion que hay en
su pais. Llamo a esto "diagnéstico participativo", y he visto que produce
resultados notables en una docena de paises.

Un resultado indirecto de tales seminarios es que los participantes
aprenden a aplicar a la corrupcion el mismo esfuerzo analitico y la misma
creatividad gerencial que aplican a otros problemas de politica y
administracién. Eso elimina lo que es, para muchos de nosotros, casi un
bloqueo conceptual en el tratamiento de la corrupcion.

4. Incentivos de reforma



Finalmente, los gobiernos que desean detener la corrupcion deben mejorar los
incentivos. En muchos paises las remuneraciones del sector publico han caido
tan bajo que una familia no puede mantenerse con el salario de un funcionario
tipico. Aun mas, a menudo el sector publico no cuenta con una medida del
desempenio del trabajador, de manera que lo que ganan los funcionarios no
tiene relacion con lo que producen. No debe sorprender que, en tales
condiciones, prospere la corrupcion.

Afortunadamente, en todo el mundo los experimentos que se llevan a cabo en
los sectores publico y privado hacen hincapié en la medicién del desempefio y el
reacondicionamiento de los esquemas de remuneracién. La lucha contra la
corrupcion es solo una parte de un esfuerzo mas amplio que denomino ajuste
institucional, la reconstruccion sistematica de la informacion y los incentivos en
las instituciones publicas y privadas. El ajuste institucional es el préximo punto
de importancia en la agenda del desarrollo. ®

Pero, toda esta charla acerca de analisis de sistemas y participacién civica y
paga de acuerdo con el desempeio ¢no es demasiado fria, demasiado
impersonal? ¢ No deja fuera el nucleo del problema, es decir, nuestras fallas en
cuanto a los deberes publicos y la ética civica? ; No deberiamos estar echando
sermones acerca de los lideres venales, las culturas materialistas y la
desintegracion social? No discutiré esas acusaciones. Lo que sugiero, en
cambio, es que las reformas exitosas siguen una via diferente, una que encierra
en un parentesis las cuestiones de permisividad y decadencia y, en cambio, se
concentra en la economia de los sistemas corruptos y en los pasos practicos
hacia la reforma sistematica.

5. Voluntad politica

"Lo que usted dice es magnifico", podria argumentarse, "pero, ¢ qué pasa si los
de arriba mismos son corruptos? ;Qué pasa si los empresarios internacionales y
los grupos empresariales locales tienen incentivos poderosos para corromper?
Si la gente que esta arriba en los sectores publico y privado se beneficia,

¢ pueden tener probabilidades de arraigarse las reformas que usted menciona?"
Lo que preocupa es que los funcionarios corruptos que estan arriba son
monopolistas que no estan dispuestos a sacrificar sus ingresos, y que la gente
de las empresas internacionales y locales esta encerrada en un dilema del
prisionero, en el que la estrategia dominante es el soborno. Resulta un equilibrio
corrupto, en el que los que dirigen y los servidores publicos de mayor rango
ganan y algunas compainiias privadas ganan, pero la sociedad pierde.

En una situacion tal, ¢,qué puede hacerse? La respuesta reflexiva es "nada".
Pero consideremos la pregunta analoga " por qué los lideres nacionales, aun
por interés propio emprenderian reformas de mercado libre, privatizacion y esas
cosas, todas las cuales sacrifican su control personal sobre la economia?" Y, sin



embargo, tales reformas han barrido el planeta, al igual que una notable "tercera
ola" de reformas democraticas.

Es verdad que algunos gobiernos se resisten a gobernar bien. Pero, en la
década que tenemos por delante el problema paradigmatico no sera el de inducir
a los gobiernos a hacer algo acerca de la corrupcién, sino decidir qué, de hecho,
debe hacerse y como debe hacerse. Debido a las reformas democraticas, llegan
al poder, como nunca antes, nuevos lideres dedicados a combatir la corrupcion y
mejorar la administracién publica. La mayoria de las campanas electorales
presentan la corrupcion como un problema importante. A los nuevos lideres les
gustaria mejorar las agencias de aduanas e impuestos, limpiar el financiamiento
de las campanias electorales y las elecciones, reducir el soborno y la intimidacién
en los sistemas legales y en la policia y, en general, crear en el sector publico
sistemas de informacién e incentivos que fomenten la eficiencia y reduzcan la
corrupcion. Su problema es menos una cuestion de voluntad politica que de
saber como proceder.

Pero es verdad que en muchos paises los lideres piensan de dos maneras.
Comprenden y critican los costos de la corrupcion sistematica. Pero también
reconocen que un actor solitario tiene pocas probabilidades de cambiar las
cosas, incluso hasta un ministro o, tal vez, un presidente, no las tiene, y estan al
tanto de los beneficios personales y partidistas que deja el sistema corrupto.
Para ayudarlos a avanzar hacia una estrategia de largo plazo, es necesario dar
varios pasos de tipo casi psicoldgico:

e Primero, los lideres deben ver que es posible mejorar sin suicidarse
politicamente. Aqui es donde los seminarios que mencionamos antes, con
sus ejemplos tomados de otros paises y un marco de referencia analitico
para analizar la corrupcion, pueden ser de particular ayuda.

e Segundo, los lideres deben desarrollar una estrategia que reconozca que
no todo puede hacerse de inmediato. Uno debe hacer, a puertas
cerradas, una especie de analisis de costo y beneficio, evaluando
aquellas formas de corrupcion donde los costos econdmicos son mayores
(por ejempilo, la corrupcion que distorsiona politicas en contraposicién a la
que determina quién consigue un contrato especifico), pero teniendo en
cuenta también donde es mas facil lograr un cambio. El esfuerzo contra la
corrupcion podria empezar alli donde el publico percibe el problema con
mayor agudeza. Una buena regla empirica es que una campafia contra la
corrupcion, para ser digna de fe, debe lograr algunos éxitos tangibles en
el término de seis meses.

e Tercero, los lideres necesitan estar politicamente aislados. La
colaboracion internacional puede ayudar a ofrecer ese aislamiento, a
medida que los paises, en conjunto, admiten un problema comun y
actuan para ocuparse de él ("la corrupcion no es solamente nuestro
problema, o el de mi partido, o el de mi gobierno"). En realidad, algunas



veces la condicionalidad internacional que se aplica a muchos paises
puede ayudar a un lider nacional a justificar medidas contra la corrupcion
que, de otro modo, podrian ser embarazosas o de dificil credibilidad.

En un momento diremos algo mas sobre las contribuciones internacionales a la
lucha contra la corrupcion. La cuestion de la voluntad politica tiene otra
dimension: si hay voluntad politica, ¢ como se la puede comunicar de un modo
creible? Tanto en la teoria como en la practica, cuando una situacion de vuelve
sistematicamente corrupta, es dificil, incluso para los lideres dotados de voluntad
politica, hacer que sus reformas sean dignas de fe. ©® Los ciudadanos pueden
haberse vuelto cinicos; puede haber una cultura de impunidad; y los actores,
tanto nacionales como internacionales, no creeran en un anuncio que dice que
las reglas del juego corrupto han cambiado. Dada una situacion tal, ¢ qué puede
hacer un lider? Supongamos que se trate del presidente de un pais.

He aqui algunas ideas practicas:

o El presidente organiza un seminario de alto nivel para ministros y lideres
del sector privado y de las organizaciones no gubernamentales para
ocuparse de la corrupcién y de lo que hay que hacer con ella. De este
evento surgiran ideas, inclusive un plan de accion de seis meses, al que
dara seguimiento la ayuda de las agencias internacionales. Este
seminario podria ser seguido por otros en varios ministerios claves (en
particular el de finanzas), las empresas publicas, la policia y el poder
judicial. La participacion de expertos internacionales puede ayudar a dejar
sentado que la corrupcién, como la contaminacion y el SIDA, es un
problema que existe en todas partes, no solo en el pais en cuestion.

o El presidente anuncia que todos los funcionarios publicos firmaran una
norma de conducta que prohibe aceptar sobornos. Al mismo tiempo,
declara que a nadie se le permitira hacer ofertas para obtener un contrato
publico si no ha firmado una norma de conducta similar en lo que
concierne a ofrecer sobornos. Se reclutara al sector privado para que
forme un servicio de observacion independiente para dar seguimiento a
las quejas. Las organizaciones internacionales ofreceran apoyo a tales
investigaciones, inclusive las que lleven a cabo organizaciones no
gubernamentales internacionales y firmas investigadoras.

o El presidente anuncia un programa experimental dentro de la Agencia de
Aduanas y la Oficina de Impuestos, por medio del cual se les pagara a los
funcionarios una proporcion de los ingresos adicionales por concepto de
impuestos generados dentro del préximo afo. La bonificacién sera de
alrededor del 25% al 50% de la paga existente y s6lo entrara en vigor si el
aumento de ingresos excede un cierto nivel fijado como objetivo (tal vez el
25%). Al mismo tiempo, funcionarios de las dos agencias recibiran ayuda
para desarrollar un sistema de evaluacion de desempefio, en el que los
objetivos de ingresos fijados estén condicionados a las diferentes



regiones y actividades y donde se generen indicadores de excelencia y
abuso que no tengan que ver con los ingresos (por ejemplo, el tiempo que
lleva darles tramite a las mercancias que pasan por la aduana). Las
organizaciones internacionales proveen ayuda técnica y credibilidad al
disefio y evaluacion del experimento.

El presidente anuncia un punto focal para una campafa interagencial
coordinada contra la corrupcién. El punto focal puede ser el ministro de
Justicia, el procurador general, el contralor general o, tal vez, el ministro
de gobierno; o puede ser una nueva agencia como la Comision
Independiente Contra la Corrupcion (ICAC) de Hong Kong. Quizas con la
ayuda de consultores internacionales, este nuevo punto focal coordinara
un examen de los procedimientos democraticos con miras a reducir las
oportunidades de corrupcion y abuso, cosa que la ICAC de Hong Kong
denomina "evaluaciones de vulnerabilidad". Las primeras agencias a ser
examinadas seran aquellas donde el publico percibe que la corrupcion es
sistematica; por ejemplo, las agencias de permisos y licencias, las
oficinas de impuestos, compras gubernamentales, etc.

Con la ayuda del presidente, este nuevo punto focal busca maneras de
involucrar al publico en la lucha por el buen gobierno. La gente sabe dénde hay
corrupcion; lo que necesita son vehiculos para informar lo que sabe. Las ideas
incluyen:

darle a los consejos de aldea y grupos urbanos listas de los proyectos a
emprenderse en sus zonas durante el afio siguiente, con especificaciones
detallladas, y ofrecerles a estos grupos una oportunidad de informar tanto
la deficiencia como la excelencia;

financiar encuestas pequenas y confidenciales en el sector privado para
identificar dénde hay corrupcion en el sistema de compras
gubernamentales, los tribunales, los diversos esquemas de concesion de
licencias, las aduanas y otros aspectos que preocupen;

llevar a cabo encuestas de clientes sistematicas, que cubran el
comportamiento burocratico al igual que los costos y beneficios de los
programas publicos;

organizar grupos focales, donde puedan revelarse y analizarse
confidencialmente las manifestaciones de corrupcion;

crear juntas ciudadanas de vigilancia en varios niveles de la policia y los
tribunales, los fiscales, la autoridad de compras gubernamentales, las
aduanas, las rentas internas y el contralor general o su equivalente;
involucrar a las asociaciones de contadores y abogados tanto en el
diagnostico como en la vigilancia;

organizar una linea telefénica directa para que la gente informe sobre
actividades ilicitas;

reunir equipos de altos empleados publicos y graduados universitarios
jovenes que sean excelentes, para investigar los casos que se denuncian



y, también, muestras tomadas al azar de casos importantes de pago y
exenciones de impuestos, compras gubernamentales, etc.

« El presidente inicia un proceso para identificar y enjuiciar a varios "peces
gordos" que evaden impuestos, contrabandean y dan o aceptan
sobornos.

o El presidente reta a los proveedores de servicios sociales a ofrecer unas
pautas para el éxito contra las cuales pueda medirse su desempefo.
Luego, el presidente auspicia experimentos que vinculan a tal desempefio
un aumento de remuneracion. ")

6. Como puede ayudar la Organizacién de las Naciones Unidas

Obsérvese cdmo muchos de los subtitulos que se ha mencionado incluyen
posibles contribuciones de las agencias de la familia de las Naciones Unidas. Tal
cooperaciéon puede ayudar a engendrar tanto la voluntad de luchar contra la
corrupcién como la capacidad de hacerlo.

A pesar de la naturaleza obviamente delicada que tiene el trazar y poner en
efecto estrategias contra la corrupcion sistematica, las Naciones Unidas pueden
ayudar, y, de hecho, ya lo hacen, mediante la ayuda a las reformas
democraticas, economias mas competitivas y el mejoramiento de la actividad
gubernamental. Pero se necesita un esfuerzo mas enfocado, un ataque
sistematico a la corrupcion sistematica. En los anos venideros las naciones
donantes encararan presiones aun mas grandes de sus ciudadanos para que no
se ayude a los paises que se percibe como corruptos.

Al mismo tiempo, la nueva ola de gobiernos democraticamente elegidos en el
mundo en desarrollo se dirigira a la comunidad internacional en busca de ayuda
para controlar el soborno, la extorsion, las comisiones ilegales, el fraude y otras
formas de comportamiento ilicito. Reconoce que ni los mercados libres ni las
democracias multipartidistas tendran éxito si las instituciones de los sectores
publico y privado estan plagadas de corrupcion sistematica. A medida que unos
cuantos paises logren progresar en la lucha contra la corrupcion, otros los
seguiran.

Los extranjeros pueden ayudar de varias maneras, que van de lo indirecto y sutil
a lo directo y vigoroso. Permitaseme mencionar cuatro iniciativas internacionales
que podrian galvanizar el incipiente movimiento internacional contra la
corrupcion.

e a. Estudios de diagndstico regionales
Propdsito: galvanizar la accion sistematica, tando del sector publico como

del privado, para reducir la corrupcion en una regién (por ejemplo, en
Ameérica Latina o en el Africa de habla francesa).



Idea fundamental: cada pais invita al sector privado a que lleve a cabo
encuestas de diagndstico confidenciales en tres o cuatro areas proclives a
la corrupcion, tales como las compras gubernamentales, la contratacion
gubernamental, el cuidado de la salud y las agencias recaudadoras de
ingresos. Las encuestas le preguntan andnimamente a la gente de las
empresas que diagnostiquen coémo funcionan posiblemente en la practica
los sistemas corruptos, alli donde pueden existir lagunas legales o
reglamentarias, puntos débiles y abusos. La idea es analizar sistemas,
mas bien que identificar individuos en particular, ya sea en el sector
publico o en el privado. La meta no es una investigacién académica sino
un diagnéstico orientado hacia la accion. Una pequefia muestra de 40
individuos pertenecientes a las empresas podria muy bien ser suficiente
para producir un informe util. Cuando quede completado el estudio de
diagndstico de cada pais, una conferencia internacional servira para
intercambiar los resultados y analizar las medidas correctivas, inclusive
una posible cooperacion internacional.

Beneficios politicos: el hecho de que un estudio tal sea internacional pone
en evidencia que la corrupcion no es solamente un problema del pais X,
sino un problema internacional que necesita de soluciones
internacionales. Deja también sentado que la corrupcion no es solamente
un problema del gobierno (o de "este" gobierno); el sector privado es
parte del problema y parte de la solucidn. Los lideres politicos pueden
hacer que la cuestidén tenga un aspecto politicamente mucho mas
atractivo. Pueden decir que el diagndstico se hace en todo un continente,
gue se ocupa también de las dimensiones internacionales del soborno; el
problema no atafie solamente a su pais sino que tiene alcance mundial. Y
pueden destacar que el diagndstico lo lleva a cabo y se refiere al sector
privado, que por lo comun es complice alli donde hay corrupcién.

Calendario analitico:

o Desarrolle la idea con las instituciones internacionales que
colaboran.

o Celebre un seminario regional de dos dias de duracién sobre
estrategias para reducir la corrupcion, inclusive los estudios de
casos. Esto limpiara de engafio la cuestion y llevara a los
participantes a concluir que los estudios de diagnostico de
sistemas corruptos podrian ser sumamente utiles, tanto analitica
como politicamente. Entre los participantes deberian incluirse
figuras de alto nivel de los sectores publico y privado de cada pais
participante (por ejemplo, el ministro de Finanzas y el principal
dirigente de la Camara de Industrias). Podria celebrarse mas de un
seminario por cada region.

o Disefie el estudio de diagndstico con ayuda de un organismo no
gubernamental internacional, tal como Transparencia Internacional.



o Organice el sector privado de cada pais para que emprenda el
estudio. Una vez mas, un organismo no gubernamental
internacional podria desempefiar un papel central. Los estudios por
paises podrian diferir en detalles y cobertura, dependiendo de los
problemas de cada nacion.

o Lleve a cabo el estudio de diagndstico. Es importante mantener en
el anonimato la identidad de los individuos encuestados, de modo
que puede ser aconsejable involucrar a extranjeros en la
administracion de la encuesta.

o Comparta con funcionarios gubernamentales los resultados del
estudio de diagnostico. Vuelva a redactar recomendaciones
conjuntas (del sector privado y el gobierno) y preséntelas.

o Comparta con otros paises, en una reunion internacional, los
resultados y recomendaciones.

o Busque la cooperacion internacional en la lucha contra la
corrupcion.

b. Una competencia de programas nacionales contra la corrupcion

Propdsito: comunicar la idea de que un pais puede contar con una
estrategia contra la corrupcion. Cautive la imaginacion de la gente de todo
el mundo por medio de una competencia internacional.

Idea fundamental: la ayuda internacional deberia asignarsele a los paises
dispuestos a emprender reformas para ocuparse de la corrupcion
sistematica. Supongamos que una organizacion internacional o los paises
del DAC crearon un programa que prometia siete afilos de apoyo especial
y significativo a los tres paises en desarrollo que propusieran las mejores
estrategias nacionales contra la corrupcién. Para ayudar a despertar
interés en esta "competencia", los donantes financiarian seminarios
internacionales y locales en "diagndstico participativo", tal como se lo
describe mas arriba. Luego, podrian concentrarse en aspectos claves
como la recaudacién de ingresos, las compras gubernamentales y las
obras publicas y el sistema de justicia estudios que analizarian
simultdneamente varios paises e involucrarian tanto al sector privado
como al gobierno. El punto focal seria la vulnerabilidad de los sistemas a
la corrupcion, mas bien que de los individuos en particular. Los paises
participantes compartirian los resultados de estos estudios, y entonces se
disefiarian medidas nacionales e internacionales para corregir defectos
estructurales. (Esta idea, obviamente, concuerda con los estudios de
diagndstico que se han propuesto). En esta etapa, los paises interesados
prepararian sus estrategias nacionales contra la corrupcién. Las tres
mejores estrategias (tal vez una de Africa, otra de Asia y otra de América
Latina) recibirian apoyo de los auspiciadores mediante fondos especiales.
Otros donantes y, por supuesto, los propios paises participantes, podrian
muy bien dar apoyo a otras estrategias por paises o por componentes de
los mismos.



Ventajas politicas: la existencia de una competencia crearia incentivos
para que los paises mostraran que proceden con seriedad en relacion con
la corrupcion y, en preparacion para la competencia, se los ayudaria a
aprender (inclusive unos de otros) qué cosas podria contener una
estrategia contra la corrupcion. Las medidas a ser incluidas en una
estrategia contra la corrupcion dependerian del contexto, pero a menudo
incluirian experimentos con reformas de incentivos en el sector publico;
mecanismos para mejorar la rendicién de cuentas, especialmente
mediante la participacion de empresas y ciudadanos; mejoramiento de las
capacidades de investigacién, encausamiento y procesamiento; reformas
legales del financiamiento de campanas electorales, enriquecimiento
ilicito y derecho reglamentario y administrativo; y reformas administrativas
que sefalen un punto focal contra la corrupcion y, simultaneamente,
faciliten la coordinacion interagencial.

Tal iniciativa podria también ser de ayuda para los donantes en sus
esfuerzos por demostrar que toman en serio la corrupcion. Les daria una
oportunidad de acomodar varias iniciativas de desarrollo, incluso la
reforma del servicio civil y el desarrollo institucional, en un marco de
referencia nuevo y dinamico con destacada prominencia politica.

Calendario analitico:

o Desarrolle la idea dentro de las organizaciones internacionales o
entre ellas.

o Explote las iniciativas existentes en los paises en desarrollo, tales
como el seguimiento que hace la Organizacién de los Estados
Americanos de la Cumbre de las Américas o el informe de los
gobernadores africanos del Banco Mundial de septiembre de 1996,
que propone una nueva iniciativa en gobierno y creacién de
capacidad.

o Celebre seminarios regionales o subregionales sobre estrategias
contra la corrupcion, que hagan hincapié en el aprendizaje
reciproco entre paises al sur del Ecuador, estudios de casos
exitosos y marcos de referencia para analisis de politicas.

o Disene los términos de referencia de la competencia, inclusive la
cronologia, la disponibilidad de ayuda técnica y el proceso de
pasar juicio (para incluir las organizaciones no gubernamentales
internacionales).

Desarrolle las estrategias en cada pais participante.

Comparta las estrategias por pais en seminarios regionales o
subregionales.

Someta estrategias finales.

Anuncie los resultados, tal vez en una conferencia internacional,
haciendo hincapié en las ideas positivas al igual que en los que no



ganaron (y ayude a encontrar financiamiento para sus ideas
buenas).
c. "Juegos de herramientas”

Propésito: acumular y diseminar la practica 6ptima en la reduccién de la
corrupcion por funcion, sector, nivel de gobierno y otras categorias
pertinentes.

Idea fundamental: la comunidad internacional puede ayudar a ensamblar
y diseminar ejemplos de practica 6ptima, al igual que los marcos de
referencia para analisis de politicas, combinacion que podria denominarse
"juego de herramientas" para luchar contra la corrupcion. Por ejemplo, el
Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas ya ha seleccionado la
lucha contra la corrupcion porque

se aproxima a sus prioridades,

es importante para los paises en desarrollo,

concuerda con su ventaja comparativa, y

hay areas donde se cree que podemos aprender de la experiencia
de cada uno de los demas.

rObM=

Las posibles areas podrian ser la recaudacion de ingresos, inclusive las
agencias de impuestos y aduanas; el sistema de justicia, considerado en
un sentido amplio; el cuidado de la salud (desde los hospitales hasta las
firmas farmacéuticas); y las compras, la concesion de licencias y la
contratacién gubernamentales. Otra posibilidad es un area en la que
muchos paises industrializados tienen mucho progreso por lograr: las
relaciones entre dinero y politica, incluyendo las contribuciones politicas,
la financiacion de los partidos y las campafas electorales.

Tareas: En cada area seleccionada, las Naciones Unidas trataria de crear
juegos de herramientas que incluyeran lo siguiente:

o Marcos de referencia analiticos para diagnosticar y bregar con la
corrupcion (marcos de referencia genéricos, pero también otros
especificos para la administracion de impuestos, administracion de
aduanas, policia, encausamiento, jueces, compras
gubernamentales, contratacion, etc.)

o Estudios de casos de practica 6ptima y éxito en la reduccién de la
corrupcion, en diferentes niveles de gobierno y en diferentes
sectores y dominios.

o Pedagogias participativas, que significan una diversidad de
mecanismos para permitir a los ciudadanos, las empresas, las
organizaciones no gubernamentales, los medios de comunicacion



y los empleados de gobierno aprender y ensefar reciprocamente
sobre sistemas corruptos y lo que hay que hacer con ellos.
e d. Persigase tenazmente la recomendacion de la Organizacién de
Cooperacioén y Desarrollo Econémicos

La comunidad internacional debe también tomar medidas que reconozcan
que los actores internacionales son también parte del problema y parte de
la solucion. Es en este orden de cosas que tiene importancia estratégica
la recomendacion de la OCDE y su concentracion en el soborno en las
transacciones internacionales de negocios. Debido a la naturaleza
delicada de la corrupcion, los extranjeros no seran participantes
bienvenidos a la discusion, mientras no demuestren que reconocen su
propia complicidad en muchas actividades corruptas. Puede ocurrir que
los paises en desarrollo estén dispuestos a aceptar la ayuda internacional
para atender la corrupcion sistematica solo después que los paises de la
OCDE demuestren que toman con seriedad la parte que les corresponde
en el problema de la corrupcién en los paises en desarrollo,
especialmente los sobornos que pagan sus ciudadanos.

7. Comentarios finales

Un campafia contra la corrupcion sistematica necesita algo mas que mejores
politicas econdmicas y mejores leyes y mas entrenamiento, pese a toda la ayuda
que estos pueden prestar. Requiere algo que sacuda el equilibrio corrupto.

En esta terapia de choque el gobierno debe ser audaz. Debe retar a los
ciudadanos a involucrarse en el diagndéstico y mejoramiento de los sistemas
corruptos; las encuestas y entrevistas confidenciales son unos de los primeros
pasos a dar. Debe retarse a los funcionarios publicos a que disefien
experimentos que den resultados susceptibles de medirse, los cuales podrian
ayudar a quebrar el sistema de incentivos que ahora alienta y hasta exige un
comportamiento corrupto. Debe erradicarse la impunidad.

En consecuencia, una campanfa para mejorar la actividad gubernamental debe
complementar la capacidad creadora normal y las nuevas leyes con cosas tales
como la formacién de un cuerpo coordinador a nivel nacional que sea
responsable de trazar y llevar adelante, en asocio con una junta de vigilancia de
los ciudadanos, una estrategia contra la corrupcion.

La identificacion de unas cuantas agencias o areas claves donde podria
concentrarse el esfuerzo contra la corrupcion en el primer afio, con la esperanza
de lograr algunos éxitos que generen impulso.



Una estrategia de creacion de capacidad dentro de los ministerios claves que
tome en serio los problemas de incentivos e informacion, incluyendo los
experimentos con la remuneracion basada en el desempenio.

La identificacion de unos cuantos peces gordos cuyos casos seran llevados a la
justicia.

Para obtener maximo impacto, estos pasos deberian prepararse
cuidadosamente antes de que se los anuncie, y su anuncio deberia ser
simultaneo.

¢, Qué puede decirse de la promocion de la ética en el servicio civil?

Como parte de una campafia amplia contra la corrupcion, la promulgacion de un
cbdigo de conducta simple y facil de entender puede ser un paso util. Por
ejemplo, los funcionarios del gobierno firmarian una simple declaracion al
respecto de no aceptar sobornos, y todas las firmas que participen en el sector
de compras gubernamentales firmarian otra que diga que no ofreceran
sobornos. El simbolismo puede ayudar.

Sin embargo, la experiencia de muchos paises demuestra que los esfuerzos
para mejorar la ética de los servidores publicos mediante cédigos de conducta y
mera exhortacion no tienen éxito. Hay numerosos ejemplos de que los
regimenes mas escandalosos son los que hacen mas ruido sobre la ética
publica (son testigos las reformas de Marcos en 1975 en las Filipinas o las
muchas campafnas moralizantes de Mobutu en Zaire). Es verdad que si
pudiéramos trasformarnos nosotros mismos en seres mas éticos, la corrupcion
se reduciria. Es también verdad que los gobiernos no tienen herramientas para
lograr semejantes trasformaciones.

Por lo tanto, el combate contra la corrupcidon deberia concentrarse en la reforma
de los sistemas, combinado con gran sensibilidad y estrategia politicas. El
disefo y aplicacion de las medidas que hemos venido discutiendo debe,
obviamente, ajustarse cuidadosamente a las condiciones especiales de cada
pais. Y sin embargo, como lo hemos visto, la cooperacién internacional puede
provocar un gran cambio. En ocasiones, proveer destrezas especializadas, tales
como la organizacion de seminarios de alto nivel o la contratacion de
investigadores internacionales para seguirles la pista en el extranjero a
depdsitos bancarios mal habidos, puede ser de ayuda. La cooperacion
internacional puede ayudar a desarrollar o a vigorizar la determinacion politica.
La accion internacional lleva consigo, de manera util, el reconocimiento de que
todos estamos involucrados en el problema de la corrupcién y que, juntos,
debemos encontrar maneras de resolverlo. Son importantes las discusiones
como las sostenidas en esta conferencia. Necesitamos que el debate avance
mas alla de decir qué pais es mas corrupto que cual otro. Necesitamos
recordarle al pueblo y a los encargados de trazar politicas que la lucha contra la



corrupcioén no es una comedia moralizante o, por lo menos, no es solamente
eso. Es un tema delicado donde tenemos que ser lo mas frios y cerebrales que
sea posible para lograr progresar. Pero, al terminar, quiero hacer una
exhortacion: la corrupcion puede reducirse, aun alli donde parece ser endémica,
y la cooperacion internacional debe ser parte de la solucion.
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