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Introduccién

Los modelos de corrupcion varfan de una sociedad a otra y a
lo largo del tiempo. Asi ocurre concretamente cuando analiza-
mos el «Sum, el «Tercer Mundo» o los paises en vias de desarro-
llo. Para entender la inmensa variedad de sus origenes, formas y
efectos en los paises en vias de desarrollo, deberfamos examinar
los roles tanto de los que tienen intereses internos en las socieda-
des en vias de desarrollo (como los politicos, los grupos de hom-
bres de negocios y los funcionarios pubhcos junior), como de los
actores externos (incluidas las compafifas multinacionales occi-
dentales y las instituciones financieras internacionales). Ademds,
las estrategias de reforma deberfan tener en cuenta que los con-
textos econémicos, legales y politicos difieren enormemente los
unos de los otros. Para que las estrategias anticorrupcién sean
eficaces, deben elaborarse atendiendo al entorno social en el que
la corrupcién tiene lugar.

Como resultado de esta variedad de modelos de corrupcion,
se plantean problemas a la hora de evaluar la actual diversidad de
la corrupcién y de los esfuerzos anticorrupcion; muchos son par-
tidarios de una unica estrategia universal para luchar contra la
corrupcic’m La intencidn de este capitulo es valorar la corrup-
cidn y las estrategias anucorrupaon en Botswana, Ecuador, Hong
Kong y Tanzania, asf como los intentos de reducir el fraude en las
aduanas en Mali y Senegal, a la luz de tales soluciones universa-
les. El capitulo comienza esbozando el marco actual del sistema
de gobierno y la liberacion econdmica y politica en la que se
sittian muchos intentos de reforma de los paises en vias de desa-
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rrollo. Se debe examinar esta nueva agenda para la reforma en
refacion con el gran renacimiento del interés en reducir los ejem-
plos visibles de corrupcién dentro del sector publico a finales de
los 90. ;Por qué ha habido una «rupcién de la corrupcién» en
los ltimos afios? Més adelante, el capitulo esboza los temas clave
que se deben tener en cuenta a la hora de luchar contra la corrup-
cidn. Una importante seccién del capitulo examina la diversidad
de la corrupcién y los esfuerzos anticorrupcién puestos de mani-
fiesto en los casos que se examinaron durante el Grupo de Traba-
jo del Centro de Desarrollo de la OCDE y el UNDP-PACT. 1a
discusidn final se centra en las principales opciones estratégicas
que se requieren a la hora de disefiar una iniciativa anticorrup-
cion eficaz a corto plazo y vuelve a analizar las soluciones univer-
sales propuestas.

Un marco: un buen gobierno y
una buena forma de gobierno

El debate académico y el mantenido desde el pnsma de las po-
liticas publlcas sobre la naturaleza de la corrupcién —y la eficacia
de las estrategias anticorrupcién— se ha modificado notablemente
por los acontecimientos acaecidos en los paises en vias de desarrollo
y en el anterior Bloque Soviético a mediados y finales de los 80. Los
argumentos para frenar la corrupcién tienen ahora lugar en un
nuevo contexto: estamos en una era de reforma politica y adminis-
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trativa, de ajuste estructural y lo que Samuel HUNTINGTON ha
denominado la Tercera Ola de la democratizacion en los paises en
vias de desarrolloy en transicion. Por tanto, a finales de los 90, para
alcanzar el objetivo de reducir la corrupcion, se deben tener en
cuenta estos imperativos de politica internacional.

Sin embargo, la erradicacion de la pobreza, el desarrollo de la
participacion y el apoyo a los derechos humanos han sido objeti-
vos que han existido durante mucho tiempo (sobre el papel, aun-
que no sobre la préactica) en los paises occidentales y en los orga-
nismos internacionales que éstos financian. Ya sea por el fin de la
guerra fria y, por tanto, porgue ya no es necesario apoyar lideraz-
gos politicos en los paises no alineados o en vias de desarrollo, ya
sea porque se ha debilitado el énfasis que se hacia sobre la dimen-
sion y roles del Estado, tras el fin de los planteamientos reagania-
nos 0 thatcheristas, estos objetivos han pasado a ocupar el primer
lugar de la agenda, insistiendo claramente en que la financiacion
se dirigira ahora a conseguirlos. Por ejemplo, el Informe Final del
Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre el Desarrollo de la Participacion
y el Buen Gobierno del Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE [1997] ha subrayado como los temas claves: la reduccion
de la pobreza, la promocion de la igualdad de géneros, el estable-
cimiento de los estandares bésicos de la educacion y de la salud e
invertir la marcha de la degradacion medioambiental. El informe
de la OCDE, ademas de los de otros organismos y gobiernos, su-
giere que tales temas se desarrollan mejor a través de sociedades
mas participativas, transparentes y responsables, haciendo hinca-
pié en una reforma sostenida, que incluya la promocion del desa-
rrollo y de la liberalizacion econdmicos, la mejora de las expecta-
tivas sociales, sanitarias y educativas de la poblacion y la dotacion
de un marco politico y legal responsable y comprometido.

Se espera que este marco —generalmente denominado «buen
gobierno»— contenga algunos componentes clave: legitimidad
politica del Estado mediante elecciones democréticas y la consi-
guiente transferencia de poder, y una oposicion politica eficaz y
un gobierno representativo; responsabilidad mediante la trans-
parencia y suministro de informacion; separacion de poderes;
auditoria eficaz, tanto interna como externa; medios eficaces para
luchar contra la corrupcion y el nepotismo; un funcionariado
competente, en el sentido de funcionarios publicos capacitados y
formados; politicas realistas y un bajo gasto en defensa; derechos
humanos, tales como libertad de religion y movimiento; sistemas
de justicia penal imparciales y accesibles; y la ausencia de un po-
der arbitrario del gobierno.

El buen gobierno también se considera una condicion esencial
en el camino hacia el objetivo méas amplio de un buen sistema de
gobierno. Descrito como el «uso de la autoridad politica y el ejer-
cicio del control sobre la sociedad y la gestion de sus recursos para
el desarrollo social y econdmico», un buen sistema de gobierno
abarca la «esencia del funcionamiento de los mecanismos estruc-
turales e institucionales del Estado, los procesos de toma de deci-
siones, la formulacion de las politicas, la capacidad de implemen-
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tacion, los flujos de informacion, la efectividad del liderazgo y la
naturaleza de la relacion entre los gobernantes y los gobernados»
(SERAGELDIN y LANDELL-MiLLs, 1991). Un buen sistema de go-
bierno, por tanto, no solo tiene que ver con la organizacion y la ac-
tividad del gobierno, sino también con los fines que se le enco-
miendan de lograr ciertos niveles de desarrollo econdémico,
humano e institucional que «beneficien a la poblacion en su con-
juntox» y promuevan «la alfabetizacion, la educacion y las oportu-
nidades de empleo», lo que a su vez aumenta la capacidad de la po-
blacion para demandar y participar eficazmente en el buen
gobierno (Banco Mundial, 1991).

En términos generales, el buen gobierno es una precondicion
esencial de todo buen sistema de gobierno. EI buen gobierno tie-
ne como finalidad alcanzar un marco gubernamental aceptado por
un publico tan participativo como legitimo; sensible a las necesi-
dades de la poblacion y comprometido con la mejora de su bien-
estar; con capacidad para imponer la ley y el orden y prestar servi-
cios publicos; que establezca un entorno en el que se desarrollen
politicas publicas eficaces; y que sea generoso en su conducta. Tal
sistema de gobierno también querria evitar cualquier compromi-
50 0 implicacion directa en otras dreas, concretamente en la pro-
duccion econémica, para concentrar sus esfuerzos y capacidades
en las prioridades de la sociedad. Una vez que esta en marcha la
reforma politica y se han desmantelado las economias controla-
das centralmente, este argumento sugiere que los principios libe-
rales de mercado pueden empezar a promover el desarrollo eco-
nomico que, a su vez, deberia promover la participacion en los
procesos politicos. Los objetivos econdmicos y politicos a largo
plazo se complementarian, por tanto, unos a otros para trabajar
en la consecucion de «una poblacion instruida, con cultura poli-
tica y voluntad de actuar, y ello unido a una economia industrial
moderna, una sociedad homogeénea y un conjunto de valores po-
liticos democraticos muy arraigados» (RiLey; 1992, p. 18).

Tales condiciones deberian generar internamente una base fis-
cal, estable y sostenible y una clase econdmica importante que es-
tuviera fuera del sistema politico, cuya implicacion o participacion
en los procesos politicos y administrativos fuera menos por su pro-
pio beneficio que porque creyesen en la promacion y en los roles
del Estado relativos a regular y reportar un beneficio a la sociedad,
cuya confianza en, y la aceptacion de, la legitimidad de la neutra-
lidad y sensibilidad del Estado, se veria confirmada por los esfuer-
205 que esta clase econdmica habria realizado en nombre de la po-
blacion en su conjunto, lo que a su vez reforzaria la estabilidad del
Estado y la viabilidad financiera (THEOBALD, 1993).

Por tanto, la nueva agenda politica internacional de finales de
los 90 recoge algunos presupuestos sobre la corrupcion y los me-
dios que son eficaces para reducirla. La corrupcion se define, evi-
dentemente, como corrupcion de los empleados pablicos, del sec-
tor publico o corrupcion institucional. La discusion sobre la
reforma de la corrupcion tiene lugar casi siempre en el contexto de
un marco de sistema de gobierno e incluye expectativas optimis-
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tas de liberalizacién, tanto econémica como politica. También se
da por sentado que Ja corrupcién en el sector piiblico se reducird
si se reduce el tamaiio del Estado. También se minimizard la co-
rrupcién mediante la liberalizacién econémica general y la libera-
lizacién politica, es decir, con cambios que lleven hacia una poli-
tica liberal, plural, lo que supone una prensa mis libre, una politica
de partidos competitivos y el resurgimiento o creacién de otras ins-
tituciones independientes, que reduzcan la corrupcidn al hacerla
més vulnerable a la exposicion piblica. De esta forma, la corrup-
cién tendrd consecuencias politicas potencialmente perjudiciales.

Corrupcién y cambio

Los gobiernos y organismos estin reconociendo cada vez més
la «transcendencia estratégica que tiene el buen gobierno en el
proceso de desarrollo» y que el buen gobierno requiere de los
«mis altos estdndares de integridad, franqueza y transparencia»
asi como sistemas de justicia penal sdlidos y prestar atenci6n a las
«nuevas formas y dimensiones» de la corrupcion y su efecto ge-
neralizado sobre la actuacién del gobierno, sobre el uso de los
recursos publicos, sobre la moral general en los servicios piiblicos
y sobre la legitimidad del Estado y el Derecho (Naciones Unidas,
1989). Como condicién previa para llevar a cabo una reforma
sostenida, se ha enfatizado la necesidad de cambiar el tratamien-
to que se ha venido haciendo de la corrupcién, mientras que el
hecho de que sea evidente hacerlo asi se ha considerado un com-
ponente clave del compromiso de alcanzar el buen gobierno.

La reaccién ante y la preocupacién por controlar la corrupcién
es, en parte, producto de los acontecimientos: la «erupcién de la
corrupciény. En los 90 ha habido muchos ejemplos de corrupcién
dentro del sector puiblico a los que se les ha dado mucha publici-
dad en sociedades muy diferentes: ltalia, Corea del Sur, el Reino
Unido, Kenia, Alemania y Sudafrica, ademds de los casos exami-
nados en este capitulo, han sufrido escdndalos de corrupcién im-
portantes (IDS, 1996; HAYWARD, 1997). Sierra Leona y el Zaire de
Mobutu (ahora la Repiblica Democratica del Congo) son ejem-
plos muy ilustrativos de los efectos enormemente perjudiciales de
la corrupcién sistemdtica ampliamente extendida y sus efectos en
términos de cambio politico (ASKIN y COLLINS, 1993; KPUNDEH,
1995). También hay una preocupacién creciente por la corrupcién,
el fraude y el crimen organizado en la Europa del Este y la anterior
Unién Soviética (REED, 1994; TRANG, 1994; KAUFMANN, 1997).

La corrupcién ya no parece ser sélo una enfermedad temporal
de las sociedades en proceso de modernizacién, que curaré la al-
fabetizacién, el desarrollo y una ética piblica correcta. Los efec-
tos sociales, politicos y econémicos cada vez mds debilitadores
producidos tanto por la corrupcién a pequefia y gran escala se
pueden apreciar en cualquier parte. Como resultado, se ha hecho
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evidente la necesidad de hacer ahora explicito el compromiso por
lograr un buen gobierno y, por tanto, un buen sistema de gobier-
no, que se puede haber presupuesto como implicito, ranto a tra-
vés de programas de reforma detallados (como ha publicado el
DAC de la OCDE [1997]), como por la amenaza de restringir la
financiacién de aquellos paises que no logran actuar de forma
eficaz para reducir la corrupcién (como indicd el Banco Mundial
en septiembre de 1997). Tales organismos también han proyec-
tado el marco-macro y los temas-macro para, y las consecuencias
de, comprometerse en conseguir un buen gobierno y el tema de
abordar la corrupcion ha llegado a ser un componente clave de la
revitalizacién de la capacidad institucional del Estado (Banco
Mundial, 1997), para asegurar la confianza de la sociedad en su
liderazgo (Programa Internacional de Control de Drogas de Na-
ciones Unidas, 1997) y para proteger el tejido de la vida piblica
(PDNU, 1997). El nimero de organismos publicos y asocia-
ciones profesionales que han realizado ya declaraciones o llevado
a cabo politicas publicas sobre la corrupcién y el fraude en el
sector piblico es sustancial. Pero la preocupacién mds inmedia-
ta, tanto de los organismos como de los pal'ses implicados, es
coémo abordar la corrupcién en la pracuca qué estrategias de re-
forma a corto y largo plazo emplear y qué perspectivas sobre los
modelos y variedades de corrupcién adoptar para ofrecer un marco
apropiado.

Cuestiones al abordar la
corrupcion

Se deben tratar algunas cuestiones para comprender la co-
rrupcion. Por ejemplo, ;cudl es el impacto de las organizaciones
o actividades externas? ;Presentan las economias en vias de desa-
rrollo situaciones de corrupcion diferentes que varian en la for-
ma, localizacién e intensidad de unos paises a otros? Tales temas
tienen que ver con que si la corrupcidn deberia tratarse de la
misma forma en todos los contextos politicos y econémicos o si
es incluso pertinente intentar desarrollar una estrategia universal
para luchar contra la corrupcion.

Es comparativamente complejo y metodologlcamente delica-
do tratar de identificar causas o modelos genencos de corrupcién
dentro de una escala temporal de desarrollo tinica o determinada,
y dentro de las actividades del Estado o sin hacer referencia a temas
colaterales. Aunque la corrupcién en si misma es un fenémeno
antiguo para la que se han propuesto numerosos remedios (NOO-
NAN, 1984; SEN, 1997), los estudios académicos enfocados desde
el prisma de las politicas publicas han prestado una atencién cada
vez mayor a la definicién, origenes, naturaleza y costes de la corrup-
cion en los paises en vias de desarrollo desde los 60. A menudo, la

119



Experiencias y casos

corrupcion ha sido un tema central de investigacion por derecho
propio, porque implica el socavamiento de los cargos pablicos al
utilizarse en beneficio privado, pero también porque esta intrinca-
damente vinculado con otras formas de anarquia y mala adminis-
tracion, incluidos el fraude y el crimen organizado. Su predominio
y longevidad son motivo de preocupacion por sus consecuencias
pUblicas y sociales perjudiciales: mina las capacidades de desarro-
llo de los Estados, distorsiona las prioridades y es, con frecuencia,
una forma de redistribucion del dinero de aquellos que estan en la
pobreza a los empleados publicos que se estan enriqueciendo (aun-
que hay algunos ejemplos en donde los empleados publicos de bajo
nivel y a menudo mal pagados han respondido ante la imposibili-
dad del Estado de pagarles sus salarios oficiales durante largos pe-
riodos de tiempo vendiendo sus recursos —por ejemplo, la venta
de drogas por parte de los empleados de los servicios de salud en
Africa— para generar una fuente de ingresos equivalente). La co-
rrupcion también varia indefinidamente en cuanto a su naturale-
za seguin los regimenes, instituciones y grupos en las distintas eco-
nomias en vias de desarrollo y, a menudo, esté sujeta a enfoques
diferentes, dependiendo de su trascendencia politica o de su impac-
to en lasociedad; por ejemplo, la «gran» corrupcion o la corrupcion
de alto nivel versus la corrupcion de bajo nivel; la corrupcion ad-
ministrativa y legislativa; o la corrupcion en los distintos servicios
pUblicos.

Elinterés académico y la preocupacion en la elaboracion de las
politicas publicas respecto de los costes de la corrupcion en los
paises en transicion y en vias de desarrollo también han variado
considerablemente desde los 60: los estudios generales de cardcter
tedrico en los 60 y los 80 han dado paso a estudios sistémicos y
trabajos empiricos més detallados, por ejemplo, en relacion con la
liberalizacion econémica en la Republica Popular China. Las
modas académicas se han hecho eco de las preocupaciones en la
elaboracion de las politicas publicas y de los «panicos morales»
sobre la corrupcion. El actual aumento sustancial del interés aca-
démico y de las politicas publicas en los costes (perjudiciales) de
la corrupcion a mediados de los 90 es un producto de la preocu-
pacion cada vez mayor porque se percibe un crecimiento de la
corrupcion de cierta entidad en todo el mundo. Desde los 60, los
debates académicos han reflejado las prioridades dentro de las
politicas publicas de algun benefactor y algun gobierno: con la mo-
dernizacionyy el crecimiento infraestructural en los 60; con la equi-
dad y la universalizacion de los derechos a comienzos de los 80; y
con el ajuste estructural, un buen (o mal) sistema de gobierno, la
liberalizacion econdmica y politica y la desregulacion a finales de
los 80 y 90 (CHaRLICK, 1993; DoiG, 1995; HARrsCH, 1993; IDS,
1996; RiLey, 1993).

La corrupcion incidental es un rasgo vital en casi todas las so-
ciedades, pero puede ser sistematica en muchas instituciones pu-
blicas en los paises en vias de desarrollo, si no sistémica en la socie-
dad en su conjunto (RiLEY, 1983) y puede también ser endémica
y planeada. En muchos paises, una fuente clave de corrupcion pue-
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de ser (la clase politica) el liderazgo politico que se sirve a si mismo
y un marco estatal amplio, ineficiente y politicamente influencia-
doy mal dirigido, dentro del cual los intereses privados individuales
y de grupo tienen prioridad sobre el bien colectivo. Los empleados
pablicos tienen un poder discrecional considerable para acumular
riqueza privada a través de la explotacion de sus posiciones mono-
polisticas, mal e irregularmente pagadas, a menudo en conniven-
cia con los politicos y hombres de negocios autdctonos o extran-
jeros. La corrupcion, por tanto, tiene lugar frecuentemente en las
sociedades donde los empleados publicos tienen un considerable
poder discrecional, rinden cuentas de forma limitada y hay poca
transparencia en las operaciones del gobierno; en tales sociedades,
las instituciones de la sociedad civil y el sector privado independien-
te a menudo son débiles o estan poco desarrollados. El estableci-
miento de la corrupcion sobre una base sistematica o sistémica
puede ser una consecuencia de la perpetuacion de las desigualda-
des existentes y Estados débiles («blandos» 0 <huecos»), donde pue-
de desarrollarse muy bien «la desorganizacion, la ausencia de rela-
ciones estables entre grupos y la ausencia de modelos reconocidos
de autoridad» (HUNTINGTON, 1968, p. 710; ANDRESKI, 1970),
pero su permanencia puede descansar en una dindmica que se auto-
soporta, porque se sustituye o adapta segUn las circunstancias y el
contexto y, por tanto, su fallecimiento no se «asociaria necesaria-
mente con la modernizacion politica. Tampoco la corrupcion esta
condenada a la destruccion a medida que un sistema politico ma-
dura. La corrupcion altera su naturaleza en respuesta a los factores
socio-econémicos, culturales y politicos cambiantes. Puesto que
estos factores afectan a la corrupcion, asi la corrupcion también les
afecta a ellos» (WERNER, 1983, p. 638). Al mismo tiempo, mien-
tras que puede ser dificil comprender «que la administracion pa-
blica puede incluso aspirar a, y no digamos, mantener niveles acep-
tables de honradez y eficiencia frente a unos antecedentes de castigo
del endeudamiento, inflacion galopante, desempleo cronico, estan-
dares de vida sombrios y las serias tensiones civicas que tales con-
diciones producen inevitablemente..., afirmar que la corrupcion
es simplemente una consecuencia del subdesarrollo implica correr
el riesgo de aceptar un evolucionismo tosco que prevé una dismi-
nucion proporcionada de la cantidad de abusos con cada mejora
porcentual en el PIB» (THEOBAL, 1990, p. 164).

Entendiendo la diversidad:
estudio de casos de paises en vias
de desarrollo

Se acepta con caracter general que la corrupcion —ya sea in-
cidental, sistematica o sistémica y ya sea endémica o planeada—
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tiene unos efectos politicos, sociales y econdmicos profundamente
perjudiciales, aunque sus consecuencias politicas varfan. Ha con-
tribuido a la inestabilidad politica, a la intervencién militar y al
cambio de régimen y ha socavado las instituciones gubernamen-
tales, tales como las aduanas, la imposicién fiscal y otros departa-
mentos generadores de ingresos y la prestacidn de servicios (WADE,
1985), a menudo como consecuencia del funcionamiento de un
orden politico neo-patrimonial, como en el Africa Subsahariana
(SANDBROOK, 1985). Mientras que las causas y las consecuencias
de la corrupcién son a veces dificiles de desenmarafiar de los te-
mas mds novedosos y los efectos mds amplios del fraude a gran
escala, los movimientos de capital y el blanqueo de dinero
(HAMPTON, 1996) y el crimen o los negocios organizados y el
robo internacional (LEv1, 1987), se pone énfasis actualmente en
los efectos distorsionadores de la corrupcién (IRIS, 1996; Goupie
y STASAVAGE, 1997; ROSE-ACKERMAN, 1978; SHLEIFER y VISHNY,
1993). Existe cada vez un mayor consenso internacional en el
desarrollo de un discurso sobre el perjuicio que la corrupcién

puede causar a los pobres, al crecimiento econdmico y a la inte-
gndad piblica (PDNU; 1997; Banco Mundial, 1997). Para los
paises en vias de desarrollo, este consenso sugiere que la demo-
cratizacion, los «recortes de plantilla» y la desregulacién del sec-
tor ptiblico no son sélo objetivos deseables en si mismos, sino
que también son un medio (il para reducir la corrupcion gene-
ralizada. El argumento general de que una forma importante de
reducir la corrupcion en el sector publico es proceder a un ajuste
estructural sostenido, mientras que también se liberaliza politi-
camente y se siguen realizando mejoras en el sistema de gobier-
no, sin embargo, precisa de una valoracién dentro del contexto
de las experiencias de corrupcién de los paises.

En el Grupo de Trabajo del Centro de Desarrollo de PDNU-
PACT y de la OCDE sobre «La corrupcién y las iniciativas de
mejora de la integridad en el contexto de economias en desarro-
llo», en Paris en 1997, algunos documentos ofrecieron algunos
aspectos de modelos de corrupcién, sus causas y respuestas. Los
casos estudiados permiten identificar modelos de corrupcién dis-
tintos, planteamientos especificos y posibles soluciones genéri-
cas. También se precisa que la evaluacién de las experiencias de
los esfuerzos anticorrupcién en Botswana, Ecuador, Hong Kong
y Tanzania y los intentos de reducir el fraude aduanero en Mali
y Senegal se deben situar en este nuevo contexto de politica
internacional.

La corrupcién difiere considerablemente en los paises en vias
de desarrollo. A causa de esta diversidad, la corrupcién es dificil
de minimizar o controlar. Por tanto, es importante examinar los
aspectos concretos de la corrupcidn y de los esfuerzos antico-
rrupcidn, incluidas las cuestiones relativas a la cultura, organiza-
cién y la eficacia de las campaiias, al tiempo que también se estu-
dian las estrategias mds universalistas que se han desarrollado en
los tltimos tiempos. A continuacién, se recogen ejemplos de es-
trategias especificas.
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Botswana

Durante muchos afios, Botswana, como la anterior Colonia de
Hong Kong de la Corona Britdnica, ha sido considerado como un
ejemplo de pais con niveles relativamente bajos y manejables de
corrupcién en un continente no caracterizado por niveles general-
mente altos de integridad puiblica. Por la razén que sea, la élite po-
litica de Botswana parecia ser capaz de gestionar el problema de la
corrupcién, incluso cuando presidia un pais con tasas envidiable-
mente altas de crecimiento econémico (comparables a las tasas de
crecimiento de NICs de Asia Oriental), un sistema multipartidis-
ta y un buen sistema de gobierno. En los 90 esta reputacion se ha
empanado por la aparicién de una serie de escindalos de corrup-
cion. Kwame FRIMPONG (FRIMPONG, 1997) sostiene que la corrup-
cién llegd a ser un problema en los 90 como resultado de la «com-
placencia politica» y de una suposicion optimista de que el
problema de la corrupcién se habia gestionado eficazmente. FRIM-
PONG identifica una serie de escdndalos que rodean la compra por
parte del gobierno de libros de texto para el colegio (que suponia
una pérdida de 15 millones de ddlares americanos), distribucién de
tierras y gestién de alojamiento. Los escindalos dieron lugar a tres
Comisiones Presidenciales de Investigacién en 1991y 1992, que
revelaron que los que estaban implicados se encontraban entre los
mejor pagados del pais. Estos ejemplos de gente relativamente rica
que se hacfa mds rica a través de la corrupcién son contrarios al pun-
to de vista de que gran parte de la corrupcién africana es un delito
perpetrado por los peor pagados. Un partido gobemante muy ma-
yoritario en Botswana habfa minado las garant{as democrticas
contra la corrupcidn, ademds de las tradicionales formas de exigen-
cia de responsabilidades. Mds tarde, el gobierno establecié un Con-
sejo para la Corrupcién y los Delitos Econémicos (Directorate of
Corruption and Economic Crime 0 DCEC) en 1994, que ha infor-
mado anualmente al Parlamento. Estos desarrollos reflejan un com-
promiso politico para acometer tal cuestion, poniendo de manifies-
to el compromiso adquirido con el nimero de casos investigados
por el DCED, el nimero de casos que se han llevado ante los tri-
bunales y el nimero de condenas. El Informe DCEC de 1996 se-
fialé que «la anterior hipdtesis de que la corrupcidn existia en mu-
chas esferas y a todos los niveles, tanto en el Gobierno como en el
Gobierno Local ... ha resultado ser correcta». Como la estrategja an-
ticorrupcion de Hong Kong, el DCEC de Botswana ha desarrolla-
do un ataque tridimensional, centrado en la investigacion y acu-
sacion, educacién y prevencién piblica. FRIMPONG conclufa su
argumento sugiriendo que cualquier lucha eficaz contra la corrup-
cion en los paises en vias de desarrollo requiere de la colaboracién
internacional, por el i impacto delaMNC', del comercio y de otras
interdependencias econdmicas.

Ecuador

El Dr. Ramiro Larrea-Santos (LARREA-SANTOS, 1997) dio un
discurso en su rol de Presidente de la Comisién Anticorrupcion

121



Experiencias y casos

de Ecuador. La Comision Anticorrupcion se cred en marzo de
1997 con la intencion de canalizar las actividades de la sociedad
civil en el descubrimiento, investigacion y vigilancia de la co-
rrupcion. Los resultados del trabajo de la Comision se entrega-
rian a los poderes legislativo y judicial del Estado ecuatoriano.
Las operaciones de la Comision se extendieron hasta agosto de
1998y recientemente ha desarrollado un anteproyecto de ley para
institucionarse a si misma.

Los efectos perniciosos de la corrupcion en Ecuador han ame-
nazado la propia estabilidad de su democracia. La corrupcion se
vinculaba a algunos dramas politicos recientes del Estado, inclui-
do el levantamiento del pueblo ecuatoriano contra el régimen
anterior de Abdala Bucaram en febrero de 1997. Muchas activi-
dades del Estado en el antiguo régimen se vieron afectadas por la
corrupcion: éstas incluian los servicios fiscales y de aduanas, la
construccion de obras publicas y otros contratos publicos. Esto
contribuia a una prestacion de servicios completamente inade-
cuada y a la politizacion de las finanzas pablicas y de la justicia.
Los contratos pablicos incluian sobornos de entre el 10% y el
30%, mientras que los apagones de electricidad de hasta ocho
horas al dia eran en parte producto de la corrupcion. La evasion
de las obligaciones aduaneras era masiva, estimada en 210 sucres
bolivianos en seis meses. EI Dr. Larrea-Santos listd catorce «cau-
sas principales» de la corrupcion y los once «efectos mas visibles»
de la corrupcion en Ecuador. Las causas principales eran el colap-
s0 de los valores éticos, el analfabetismo y un Estado excesiva-
mente centralizado, no transparente y politizado. Los efectos més
visibles eran la violencia y un sentido de renuncia ante los efectos
de la corrupcion, los servicios publicos deficientes y un incre-
mento de la polarizacion y exclusion social. Un gran nimero de
iniciativas anticorrupcion en las esferas legales, educacionales y
sociales estaban en camino en ese momento, incluida la creacion
de nuevos mecanismos legales anticorrupcion, actividades de edu-
cacion publica y la investigacion y acusacion de los empleados
pablicos del régimen de Bucaram. La participacion popular y la
conciencia civica en todas las organizaciones de la sociedad civil
fueron elementos importantes en la estrategia anticorrupcion, pero
mientras que se reconocian como valiosos los temas sociales y
educacionales (como la reduccion del analfabetismo), a menudo
tenian un impacto a largo plazo. Lo que era importante era la
identificacion de los remedios eficaces y a corto plazo.

El caso de Ecuador era también un recordatorio oportuno de
que la corrupcion podria haber tenido efectos politicos dramati-
cos: habia contribuido a la explosién politica en Ecuador a co-
mienzos de 1997. Era discutible si habia una relacion directa en-
tre la corrupcion y la violencia; se ha sugerido en todas partes
(por ejemplo, Samuel HUNTINGTON, en los 60) que la corrup-
cion y la violencia eran alternativas en los paises en vias de desa-
rrollo. Por tanto, la corrupcion no siempre conducia a la violen-
cia, aunque a menudo incrementaba el cinismo y hacia disminuir
la participacion popular. Tanto la pequefia como la gran corrup-
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cion politica eran, desde el punto de vista politico, profunda-
mente alienantes y podian tener efectos intensos a corto plazo,
asi como efectos perjudiciales a largo plazo.

Hong Kong

Bertrand DE SpeviLLE (De SPeviLLE, 1997) estudid la guerra
de Hong Kong contra la corrupcion, desde el punto de vista de
su anterior posicion como Comisionado de la Comision Inde-
pendiente Contra la Corrupcion (Independent Commission Against
Corruption 0 ICAC). La ICAC es un 0rgano estatutario estable-
cido en 1974 cuyo solo propdsito es luchar contra la corrupcion
y que habia desarrollado una estrategia de ataque de tres dimen-
siones. Hong Kong destacaba como ejemplo de sociedad en don-
de la incidencia de la corrupcion habia disminuido dramatica-
mente a lo largo del tiempo. La esencia de la contribucion de De
SPEVILLE Se centraba en una valoracion de la traslacion y adapta-
bilidad del «modelo de Hong Kongs, los costes de la ICAC, el
carécter preciso del modelo en si mismo, el futuro de la corrup-
cion en Hong Kong ahora que habia dejado de ser una Colonia
de la Corona Britanica y donde habia interrogantes sobre el mo-
delo de desarrollo asiatico del NIC.

La corrupcion habia sido una vez un serio problema en Hong
Kong: estaba ampliamente extendida, profundamente arraigada,
bien organizada y tolerada. Afectaba a cada parte de los servicios
pablicos de la Colonia de la Corona. Las causas de la corrupcion
se relacionaban con el rapido crecimiento economico y demo-
grafico, la poblacion inmigrante llegada recientemente a Hong
Kong (principalmente desde China, donde la corrupcion era en-
démica) y el deseo de la administracion de regular y controlar la
economia. La corrupcion también era un problema especialmen-
te dificil en la fuerza policial. EI desasosiego pablico respecto de
la corrupcion y la desaparicion de un empleado pUblico senior de
la policia europea que estaba siendo investigado por cargos de
corrupcion, precipitaron la accion.

La estrategia anticorrupcion abarcaba la investigacion, preven-
cion, educacion y reclutamiento de apoyo. Un elemento clave de
la estrategia era la ICAC, que operaba tanto en el sector pablico
como en el privado y trataba de coordinar las distintas partes de
la estrategia. Reclutd principalmente investigadores de la policia
al principio, pero también empled a funcionarios pablicos, inge-
nieros, contables y expertos en medios de comunicacion para las
relaciones con la comunidad. La ICAC organiz0 estudios de pre-
vencion de la corrupcion para los organismos pablicos y compa-
fiias del sector privado. También dirigid campafias en los medios
de comunicacion y campafias de educacion pablica contra la co-
rrupcion. La naturaleza de las investigaciones cambi6 a lo largo
del tiempo, a medida que se prestaba més atencion a la corrup-
cion en el sector privado como respuesta a las quejas publicas. En
los 90, hubo procesamientos de miembros destacados del ambito
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empresarial, incluido el Presidente de la Bolsa. Los efectos a largo
plazo de la estrategia eran el incremento de la confianza de la co-
munidad y el apoyo al ICAC, un servicio piblico y empresarial
mis transparente y un mayor entendimiento de la corrupcién y
de por qué es perjudicial. En términos de futuro, DE SPEVILLE
sostena que Hong Kong no volveria de hurtadillas a la corrup-
cién, dada su experiencia en luchar contra la corrupcién, su sta-
tus juridico independiente y los compromisos tanto del pueblo
de Hong Kong, como del gobierno chino.

Resulta problematico indicar hasta qué punto es trasladable
el «modelo de Hong Kongp, pues es, en gran medida, un produc-
to de un entorno y de una politica social particular —una peque-
fia «ciudad-Estado» con una cultura caracteristica y una maqui-
naria administrativa altamente eficiente, que opera en una
sociedad caracterizada por un elevado crecimiento econdmico
sostenido. La ICAC contaba con buenos recursos y empleaba
personal de apoyo y expatriado. Tenia programas de seleccion y
formacién intensiva y sus programas de educacién piblica eran
excelentes. Mientras que era, por tanto, un modelo relativamen-
te caro de emular, vale la pena sefialar el comentario de DE SPEVI-
LLE de que la ICAC no era la estrategia en si misma, sino que era
un mecanismo para implementar una estrategia mds amplia que
inclufa la aplicacién del Derecho y conseguir el apoyo popular.

Mali y Senegal: determinantes del fraude aduanero

David STASAVAGE y Cecile DAUBREE (STASAVAGE y DAUBREE,
1997) examinaron los determinantes del fraude aduanero en los
Estados africanos occidentales de Mali y Senegal, que tienen mu-
chas similitudes en cuanto a herencia colonial, estructura estatal
y estilo politico, son miembros de la zona Franca y tienen politi-
cas proteccionistas. El fraude aduanero es un ¢jemplo tanto de la
pérdida de ingresos, como de corrupcién. El fraude puede ser de
varios tipos e incluye la declaracion de mercancias por debajo de
su valor real, clasificacion errénea y pago de impuestos por deba-
jo de lo debido. Pero sea cual sea la forma en la que tiene lugar,
puede tener consecuencias econdmicas significativas para tales
Estados en vias de desarrollo, puesto que la base de ingresos del
Estado depende en gran medida de la imposicién eficaz sobre el
comercio.

STASAVAGE y DAUBREE emplearon modelos estdndar centra-
dos en un agente principal como base de su investigacién, aun-
que se acept6 que tales modelos se centraran en factores de nivel
nacional y que no pueden predecir los resultados para adminis-
traciones de aduanas concretas. En su lugar, trataron de compa-
rar el fraude producto por producto dentro de las administracio-
nes de aduanas. Sus conclusiones generales fueron que la
liberalizacidn del comercio habia reducido los niveles de fraude y
que la inspeccién previa del cargamento «puede ser una herra-
mienta poderosa para reducir el fraude». Ademds, para reducir el
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fraude en las aduanas, los benefactores deberian apoyar reformas
institucionales que reduzcan la discrecionalidad de los emplea-
dos piiblicos y mejoren el seguimiento. El fraude aduanero es en
s mismo un sintoma de los fracasos poh’ticos e institucionales
nacionales concretos. STASAVAGE sugiri6 que la magnitud de los
salarios de los empleados publicos no era tanto un tema impor-
tante en Mali y Senegal, si se comparaba con otros paises africa-
nos. En su lugar, un problema clave con los servicios de aduanas
en Mali y Senegal era la falta de fondos para gastos corrientes no
salariales, tales como necesidades basicas (incluidos el combusti-
ble, vehiculos y otros costes administrativos) para que los em-
pleados hicieran su trabajo. Ademds, tanto en Mali como en Se-
negal, los cambios en las politicas comerciales estaban relacionados
con la caida y auge de los diferentes grupos empresariales. Algu-
nos grupos de industriales y comerciantes estaban perdiendo su
fuerza politica para demandar proteccién. La liberalizacién esta-
ba creando nuevos grupos empresariales en los Estados, que esta-
ban influenciando las politicas publicas.

En relacién con una posible importante reforma —el empleo
de compafifas de inspeccion— STASAVAGE sostuvo que habfa una
tensién entre los costes de tales servicios de inspeccion previa y
los ingresos que se obtenfan de esta actividad. Las mejoras conse-
guidas con los servicios de inspeccion previa se basaban en parte
en el acompafiamiento de reformas en los propios servicios adua-
neros, concretamente mejoras en la recogida y valoracién de in-
formacién y en la informatizacién de los servicios.

Tanzania

El Embajador Alexander Muganda (MUGANDA, 1997) descri-
bid las circunstancias que rodeaban el establecimiento y los resul-
tados del informe Warioba sobre la corrupcién en Tanzania, que
fue terminado en enero de 1996 y se presentd en diciembre de
1996. J. §. Warioba, anterior Primer Ministro y primer Vicepre-
sidente, habia presidido la Comisién Presidencial; Muganda habia
sido tanto el Secretario de la Comision, como el Director de la Ofi-
cina de Prevencién de la Corrupcion en Tanzania. 1994 fue un afio
clave en Tanzania debido a los escndalos de corrupcidn y las elec-
ciones de 1995 dieron lugar a compromisos anticorrupcién. La
Oficina de Prevencién de la Corrupcién era ineficaz, pero un pro-
blema adicional era la falta de voluntad politica para otorgar a la
Oficina fuerza para actuar. La Oficina necesitaba una reorganiza-
cién completa y mds poder. Una cuestion importante respecto de
la corrupcién en Tanzania eran los vinculos clientelistas entre los
hombres de negocios y los que tomaban las decisiones politicas,
concretamente los politicos. Estos vinculos habian hecho aumen-
tar en gran medida la corrupcién en los iltimos afios.

El informe Warioba habia identificado «una corrupcién galo-
pante en el funcionariado» que se habia intensificado a un ritmo
alarmante en las pasadas dos décadas. Habia tanto una corrup-

123



Experiencias y casos

cion a «pequefia» como a «gran» escala en los niveles pablicos
mas altos. La corrupcion en pequefia escala estaba ampliamente
extendida. Muganda dijo que era «una incomodidad seria» y que
habia «subvertido la prestacion de servicios efectiva». Se descu-
brid en la policia y en los servicios judiciales y en todos los secto-
res sociales. De las pruebas obtenidas en las audiencias publicas,
la corrupcion en pequefia escala afectaba a la mayoria de los miem-
bros del funcionariado y era la principal fuente de descontento
pablico. La corrupcion a gran escala se habia identificado en la
obtencion de bienes y servicios, en la distribucion de licencias
para cazar y extraer minerales, y en los contratos publicos impor-
tantes, en particular en la construccion de carreteras y en las obras
pUblicas. Una evaluacion de 24 contratos de construccion descu-
brid unos excesos sustanciales en los costes; los costes se habian
incrementado de 97,4 millones a 154,7 millones de dolares ame-
ricanos. Aqui se podia apreciar una «inferencia de la corrupcions,
dijo Muganda.

Se identificaron algunas de las causas del crecimiento de la
corrupcion, incluido el deterioro economico, el declinar de la
moral publica y la carencia de un liderazgo politico en este tema.
La Comision Warioba habia hecho algunas recomendaciones para
mejorar la integridad publica, que incluia la propuesta de en-
miendas a la Ley del del Codigo Etico de la Clase Politica, el veto
a corto plazo de los empleados publicos, una accion disciplinaria
contra la policia y la judicatura y la revitalizacion de la Oficina de
Prevencion de la Corrupcion. Respecto de cuestiones a largo pla-
20, también merece la pena comentar el sistema juridico de Tan-
zania. Algunas leyes crearon oportunidades que favorecian la co-
rrupcion; debian ser enmendadas. Una Gltima area de importancia
era la «ingenieria social». Se necesitaban medidas de este estilo:
educacion publica, anuncios sobre integridad publica positiva y
anticorrupcion, asi como medidas generales para incrementar la
conciencia publica. En el caso de Tanzania, era importante recor-
dar o educar a los ciudadanos para que se quejaran de las actua-
ciones corruptas e intentar evitar que los politicos acabasen ad-
quiriendo los malos habitos de la corrupcion.

Discusion de los casos
estudiados

concretas de un pais. Ademaés, se debe prestar mucha mas aten-
cion a las cuestiones de duracion, secuencia y coherencia en el
planteamiento, los detalles de la reforma y su sostenibilidad y la
voluntad politica y de gestion excepcional necesaria para pro-
mover y apoyar la reforma en esta rea. En Mali y Senegal, la
liberalizacion econdmica parece haber ayudado a reducir el frau-
de aduanero, cuando se combina con la reforma institucional y
|os salarios relativamente altos. En Tanzania, la liberalizacion eco-
nomica es parte de la explicacion del crecimiento de la corrup-
cion en pequefia y gran escala. Algunos Estados se han embar-
cado en programas de reforma globales: en Ecuador y Tanzania,
las estrategias anticorrupcion incluyen expectativas de los efec-
tos beneficiosos de los esfuerzos de crecimiento y alfabetizacion
a largo plazo, combinados con reformas legales y el fortaleci-
miento institucional. Pero estos catalogos plantean importantes
cuestiones sobre las prioridades a corto plazo y las interrelacio-
nes entre tales esfuerzos de reforma. Casi todas las experiencias
analizadas en el grupo de trabajo de Paris plantearon de una for-
ma u otra el tema de la voluntad politica y de gestion: ;tuvo la
clase politica un compromiso sostenido con la reforma antico-
rrupcion o se comprometio en un ejercicio meramente «cosmé-
tico»? En Hong Kong, el compromiso politico excepcionalmente
alto, el apoyo popular, la buena organizacion y una estrategia
coherente han tenido buenos resultados, incluso hay cuestiones
relativas a la sostenibilidad y posibilidad de transferir tal plan-
teamiento. El caso de Botswana, con un vehiculo equivalente
para trabajar en el ambito anticorrupcion, gestionado por algu-
nos empleados de ultramar, sugiere que puede haber datos de
que sea aplicable en cualquier parte, pero su éxito se deberd me-
dir, no sélo por la eficacia del sistema judicial, sino también por
el continuo apoyo politico; asi se investigan figuras senior de la
vida politica y publica. El reciente esfuerzo anticorrupcion de
Tanzania, con su proceso de investigacion, debe convertirse en
un compromiso politico e institucional sostenido. EI caso de
Ecuador claramente ilustra los resultados del desorden politico
que puede causar la corrupcion de gran calado.

Diversidad y blsqueda de la
Integridad pablica

Del estudio de las experiencias de estos paises concretos, es
posible sostener que es dificil confiar excesivamente en una moda
concreta sobre las estrategias anticorrupcion, una idea innova-
dora particular o un modelo de andlisis de la corrupcion. Una
estrategia anticorrupcion se debe disefiar comprendiendo que
las causas especificas, las ocasiones y las medidas correctivas ade-
cuadas estan directamente relacionadas con las circunstancias
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El tema de la diversidad de la corrupcion es importante. Hay
distintas causas y consecuencias de la corrupcion. Los diferentes
resultados de la corrupcion y el consecuente escandalo tienen tras-
cendencia en términos tanto de los costes a corto plazo, como de
|os presuntos beneficios de desarrollo a largo plazo. En algunas so-
ciedades, como en Asia oriental, la corrupcion puede estar genera-
lizada (aunque «aislada» dentro de una esfera politica distinta),
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pero no parece ser una barrera al crecimiento econémico répido,
mientras que la corrupcién es una parte integral del estancamien-
to econdmico y la decadencia del Africa Subsahariana y ha tenido
efectos dafiinos en Latinoamérica (DIAMOND, 1987; KPUNDEH,
1995; LITTLE Y POSADA-CARBO, 1996; Banco Mundial, 1994;
Banco Mundial, 1997; SABA y MANZETT, 1996). Igualmente, los
cambios en la politica a nivel estatal, subestatal y micro, han crea-
do en décadas anteriores y contindan creando nuevos incentivos y
oportunidades en los niveles, modelos y predominio de la corrup-
cién. Por tanto, [a «preocupacién inmediata del gobierno chino por
la economia en fase de estancamiento y, en consecuencia, por la ne-
cesidad de revitalizar la sociedad» (puesto que ha «relajado su
control sobre la distribucion de los recursos, ha dado gran autono-
mia a las autoridades locales para invertir directamente y ha descen-
tralizado su poder de gestién sobre las empresas» en el sector eco-
némico) no condujo sélo a la reactivacién de los vinculos de
antiguos modelos de cliente, sino también de los nuevos patrones
de corrupcién (GONG, 1993, pp. 317, 323-4).

Ademds, la diversidad de la corrupcién —y las perspectivas y
planteamientos de aquellos que la reportan o analizan— ha teni-
do un impacto sobre los intentos de reducir o minimizar los efec-
tos de la corrupcidn a través de las estrategias anticorrupcion.Con
frecuencia, la estrategia propuesta se basa en un punto de vista
diferente que tiene que ver con las causas y naturaleza de la co-
rrupcién. Ha habido probablemente tres planteamientos distin-
tos ante la corrupcidn contempordnea y las estrategias antico-
rrupcién; los andlisis econémicos; la opinién publica o cultura
civica; y los puntos de vista institucionales. Los andlisis econémi-
cos prloman la relacion del «agente—prmcnpal» para identificar la
corrupcion y las estrategias anticorrupcion, mientras que las pers-
pectivas de la opinién piblica o de la cultura civica examinan el
contexto social o cultural de la corrupcién y sugieren, como re-
sultado, un cambio actitudinal en las masas o una toma de con-
ciencia civil en las estrategias anticorrupcién. El punto de vista
institucional presta atencion tanto al fortalecimiento de las insti-
tuciones (auditor general o funciones de los organismos antico-
rrupcién), como a los controles y procedimientos dentro de las
instituciones, como los cddigos y registros de interés, para defi-
nir las expectativas de los politicos y de los funcionarios publicos.
Por tanto, la estrategia de KLITGAARD se basa en el andlisis econd-
mico del agente principal y se ha evaluado en algunos contextos
de paises diferentes en vias de desarrollo (KLITGAARD, 1988). De
forma amplia, ha habido también cuatro niveles en la estrategia
anticorrupcion: internacional, nacional, local y populista (THE-
OBALD, 1990). En el periodo que va desde mediados de los no-
venta, han surgido una serie de iniciativas anticorrupcién inter-
nacionales (KAUFMANN, 1997; RILEY, 1998, ROSE-ACKERMAN,
1997). Las décadas anteriores han visto estrategias basadas en la
accién nacional y local, incluidos los organismos anticorrupcion,
investigaciones publicas, procedimientos de queja y campaias de
concienciacién publica (CLARKE, 1983; HEIDENHEIMER et al.,
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1989). Una condicién necesaria pero no suficiente para reducir

la corrupcién serfa el desarrollo de una sociedad civil vigorosa,

que abarque una pluralidad de grupos organizados independien-
temente, capaces de satisfacer sus necesidades e intereses. Las ini-
ciativas populistas tales como las purgas de los funcionarios pu-
blicos no han tenido mucho éxito, aunque el tema de la corrupcién
ha adquirido una gran relevancia politica en los tltimos afios
debido a las acciones de las ONGs y otros grupos de interés pu-
blico (HARSH, 1993; GUHAN y PauL, 1997; RiLEY, 1998; THE-
OBALD, 1990).

Una complicacién adicional ha sido el crecimiento de nuevas
preocupaciones o actividades que tienen un impacto cada vez
mayor sobre los tipos y niveles de la corrupcion. Se presta una
atencién cada vez mayor a las actividades de las multinacionales
y otros negocios de exportacién que han explotado tradicional-
mente las insuficiencias legales del propio pais, diferentes expec-
tativas culturales y procesales, y la aprobacion politica ticita de la
ventaja comercial mientras que los propios goblemos han em-
pleado métodos similares a la hora de poner en prictica los obje-
tivos directos de asuntos exteriores. En el caso de la corrupcion
en las rutas de paso en los Estados caribeios y bélticos, la existen-
cia de un sector publico débil o corrupto y, por tanto, la presen-
cia de un proceso de toma de decisiones paralelo que favorece a
ciertas secciones de la sociedad, puede permitir que los crimina-
les: contintien en el pais y que prosiga la actividad criminal inter-
nacional creando «refugios para delitos»; aceleren tanto el crimen
general y la corruptibilidad judicial; afecten de forma adversa los
ingresos del Estado mediante los vinculos entre la corrupcidn, la
diferenciacion impositiva entre fronteras y las rutas de contra-
bando; y subviertan la regulacién de servicios financieros débiles,
al crear oportunidades para el fraude en la inversion, lavado de
dinero y movimientos de capital ilicito.

Puede sostenerse que es dificil tanto determinar las causas o
consecuencias de la diversidad de la corrupcién, como tratar de
disefiar las estrategias comunes para abordarla. Valorar la corrup-
cion en términos de instrumentalidad —incentivo, oportunidad
y nesgo—- 0 en términos de escenario —categorizacion o carac-
terizacién de los actores— también corre el riesgo de tratar de
imponer una construccién analitica artificialmente uniforme.
Igualmente, las perspectivas histéricas, de definicion o culturales
juegan un papel, pero sélo en términos de perspectivas a largo
plazo sobre los cambios en las normas culturales y de la sociedad.
Las cuestiones inmediatas deben ser qué tipo o tipos de corrup-
cién son los mds perjudiciales; qué relaciones hay entre la co-
rrupcién y un gobierno sélido y los objetivos de un buen sistema
de gobierno; cémo puede actuar un Estado capaz y eficaz para
reducir la corrupcidn; y qué formas de estrategia anticorrupcién
son mds probables que sean las mis eficaces a corto y largo plazo
para minimizar la corrupcién, concretamente para aquellos mds
adversamente afectados por sus consecuencias, directa o indirec-
tamente.
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Dentro de tal contexto, la importancia de captar la diversidad
internacional de la corrupcion llega a estar clara cuando se anali-
zan las mejores y las peores précticas. Es importante reconocer
que si los Estados se toman en serio la lucha contra la corrupcion
requeriran una valoracion detallada de los costes de la corrup-
cion en cada pais. Esto debe incluir una valoracion de donde es
mas probable que la corrupcion imponga los mayores costes, in-
cluidos los ingresos fiscales y aduaneros, la regulacion de los ne-
gocios, el patrocinio del Estado de los proyectos de infraestruc-
turas, reforma institucional, el compromiso politico y la
implicacion publica (Rose-AckerMAN, 1997). Igualmente, el
planteamiento frente a las estrategias anticorrupcion requiere pla-
nificacion , una valoracion meticulosa, una estrategia que se cen-
tre en los sistemas corruptos y no slo en los individuos corrup-
tos y una implementacion eficaz (KLITGaArRD, 1997).

Para la mayoria de paises en vias de desarrollo, el objetivo a
corto plazo deberia ser encontrar los medios para establecer las
medidas econémicas mas eficaces para controlar la corrupcion.
Como se llega a esto depende de algunos factores, incluido el
legado de anteriores campafias anticorrupcion, la reaccion de la
poblacidn a las investigaciones anticorrupcion y la imparcialidad
de tales investigaciones (FINDLAY y STEWART, 1992).

La eleccion de la estrategia

Por tanto, hay algunas cuestiones marco que deberian abor-
darse al planificar estrategias anticorrupcion a corto plazo para
identificar medidas sostenibles y rentables que tengan impacto.
Estas incluyen las siguientes.

Cargo o titular del cargo

¢Habria que poner el énfasis en el cargo o en su titular? La
formacion de los funcionarios les dota de habilidades transferi-
bles que se valoran en cualquier parte del sector pablico y tam-
bién en el sector privado, concretamente en relacion con la im-
posicion fiscal, el derecho y la auditoria. Al mismo tiempo, los
funcionarios formados que trabajan dentro de una organizacion
inflexible o0 incapaz de conseguir resultados llegan a desmotivar-
se. Por otra parte, formar a las organizaciones o a los empleados
plblicos en los procedimientos puede ayudar a la sostenibilidad
de las competencias, concretamente si a los nuevos empleados se
les forma en précticas organizacionales que son menos traslada-
bles, pero que pueden inhibir la iniciativa de los funcionarios o
implicar una falta de fe en su capacidad para llevar a cabo sus
obligaciones sin tal entorno de control. También deberia haber
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«esposas de oro» —alicientes atractivos para retener al personal
ya formado— o se deberia poner més énfasis en su desempefio,
imponiendo sanciones ahi donde el criterio principal es el no
actuar segUin los requerimientos de la organizacion— y hasta
donde se deberia formar a las organizaciones en la evaluacion de
las competencias y en la evaluacion de su personal.

Ingreso o gasto

El tema aqui es si toda estrategia anticorrupcion se deberia
centrar en proteger los ingresos del Estado —en la integridad y
competencia de los organismos fiscales y aduaneros y los roles de
los Auditores Generales— o en investigar las pruebas de activi-
dad criminal, como la corrupcion pactada. Lo primero puede
ayudar a desarrollar una base de ingresos estable, mientras que lo
segundo puede demostrar més visiblemente el compromiso del
Estado para usar de forma eficaz los recursos y de abordar la co-
rrupcion (investigar y persequir judicialmente la corrupcion ge-
neralmente significa que el dinero se ha gastado o invertido y a
menudo se confia en la velocidad e integridad del sistema de jus-
ticia criminal para su implementacion).

Restitucion o retribucion

(Cual es el propasito de la busqueda de la integridad pablica?
(ES la retribucion —el castigo visible de los corruptos— o la res-
titucion (proteger los fondos del Estado y tratar de devolver al
Estado aquellos fondos y pagos corruptos relacionados con ellos
adquiridos ilegalmente? Mientras que lo primero supone confiar
en un sistema de justicia penal interno eficaz, lo segundo no re-
querirfa solo de sistemas eficaces en otros paises, sino de organis-
mos encargados de sequir la pista de los bienes, embargos y con-
fiscaciones.

\ehiculo de reforma

Algunos reformadores son partidarios del establecimiento de un
organismo anticorrupcion; otros sugieren desarrollar un plantea-
miento basado en departamentos o funciones més vulnerables. En
algunos Estados, se ha evaluado el riesgo de los departamentos, pro-
cedimientos y actividades que son mas vulnerables ante la corrup-
cion con el objetivo de identificar donde puede tener un impacto
mas corrosivo la corrupcion. Este ha sido el resultado final de des-
tinar recursos y adoptar medidas. La alternativa es establecer un or-
ganismo anticorrupcion con un proposito global paraacometer in-
vestigaciones en cualquier parte dentro del sector pablico. Sin la
debida planificacion de los negocios, por ejemplo, estos organismos
llegar a ser reactivos o someterse a lainfluencia politicay, careciendo
de medios para evaluar la gestion, centrarse en reas erroneas, con
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propdsitos errdneos y con resultados erréneos. Existen, por supues-
0, algunas alternativas privadas o no estatales, incluida la gran par-
ticipacién de las firmas de inspeccidn, de gestién de los expatriados
en las agencias del gobierno u ONGs y otros organismos externos
en proyectos, por e;emplo, Build-Operate-Transfer (BOT). Tam-
bién puede haber sitio para proyectos que se centren menos en el
riesgo que en la oportunidad de tratar de combatir la corrupcién
mediante la prestacién de informacién accesible de los servicios de
aduanas, el benchmarking (o criterios de comparacién) y la publi-
cidad. De igual manera, el incremento de la corrupcién y el fraude
para financiar la actividad de los partidos politicos podria verse
constrefiido por la financiacién estatal de los partidos, la publica-
cién de listas de nombramientos y controles sobre el contacto po-
litico con los departamentos del gobierno.

Midiends el éxito

A menudo un problema clave es cémo medir el éxito, lo cual
puede ser excepcionalmente dificil. Como se debe medir la corrup-
cién y su prevencién, la deteccion, investigacion y procesamiento
judicial es el tema de muchos debates académicos y profesionales.
Un aspecto emergente de este debate tiene que ver con la cuestién
de si se deberia poner la atencién en la corrupcién de la calle 0 en
la corrupcién a gran escala. Disefiar un sistema para luchar contra
la corrupcién se considera efectivo, pero es dificil medir sus resul-
tados. Una relacién mds responsable y abierta entre el ciudadano
y el Estado a menudo es clave en esta cuestién. Construir sistemas
de integridad nacional es un objetivo mds a largo plazo que puede
generar expectativas a corto plazo, pero que de no cumplirse con-
ducen a la frustracion de los ciudadanos. Enfrentarse al blanqueo
de dinero, al fraude fiscal y al crimen organizado en algunos pai-
ses en vias de desarrollo puede ser parte de una respuesta interna-
cional, pero es una cuestién de en qué medida esa respuesta estd
dictada por los requisitos de los paises que dan financiacién y dén-
de se obtiene el mayor beneficio.

Coordinacion de los benefactores

Uno de los temas mis interesantes del grupo de trabajo de
Paris UNDP/OCDE era el de los esfuerzos de los benefactores
en este campo. Virtualmente, todos los benefactores tienen ac-
tualmente politicas sobre corrupcion, algunas de las cuales exis-
ten desde hace mucho tiempo y otras que se han desarrollado a
mitad de los afios 90. Hay una serie de preguntas importantes
acerca de cémo se deben coordinar los esfuerzos de los benefac-
tores. ;Quién determina la cooperacién y las responsabilidades
entre organismos y, por tanto, la titularidad de la responsabilidad
y de los medios para luchar contra la corrupcién?

Tales temas marco son cruciales para desarrollar una estrate-
gia sistemdtica a largo plazo. Mientras que el modelo ICAC de
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Hong Kong puede ser demasiado caro y demasiado amenazador
politicamente para muchos paises, y otros ejemplos de organis-
mos independientes demasiado limitados o demasiado constre-
fiidos por un control ministerial, un organismo anticorrupcién
cuya agenda y atencién viene determinada desde el principio tras
una consulta interna y externa, puede ofrecer la oportunidad con
el apoyo del benefactor de brindar un bloque de construccién
genérico e inmediato para el buen gobierno alli donde otras re-
formas administrativas serian problemdticas. El planteamiento
global de la reforma del sector publico que abarca la elaboracién
de un nuevo borrador y puesta al dia e la legislacién y la infraes-
tructura judicial, ademds de la formacién, organizacién y res-
ponsabilidad de un reducido nimero de departamentos del sec-
tor publico, también es costoso, lleva tiempo y es susceptible de
sufrir un retraso sustancial. Por otra parte, el plameamnento del
enclave de transferir actividades a unos organismos semiauténo-
mos dirigidos y financiados externamente es, a menos que el apoyo
gubernamental futuro a largo plazo sea cierto, una solucién que
puede generar interferencias politicas a corto plazo, resentimien-
to entre otros departamentos y la posibilidad de perder personal
experimentado a favor de otras organizaciones (DEMONGEOT,

1994; Dia, 1993).

Las iniciativas anticorrupcidn mis recientes buscan un plantea-
miento mds integrado, preferiblemente centrado en identificar
estrategias eficaces y a corto plazo que distingan una accién com-
plementaria que se deba acometer a varios niveles: al nivel de los
ciudadanos o popular, institucional o procedimental y al nivel de
los funcionarios senior, y e los contratos més sustanciosos. Sin em-
bargo, tales iniciativas deben determinar primero como equilibrar
el trabajo mediante las instituciones existentes con grupos o mo-
vimientos de participacién; segundo, tales iniciativas deben ser
conscientes de que los esfuerzos del gobierno en promover el de-
sarrollo econdmico o la reforma administrativa estructural pueden
en si mismos introducir nuevos actores o modelos de corrupcién
a medida que el desarrollo hace disminuir o deja obsoleta la co-
rrupcion existente; tercero, deben tener en cuenta las actitudes tra-
dicionales, culturales y sociales para asegurar que las reformas se
consideran deseables, aceptables y practicables.

Por tanto, al buscar objetivos de desarrollo politico y econd-
mico, tanto voluntariamente como bajo la presion ejercida por
organismos externos, los gobiernos deben valorar los medios mis
aproplados para iniciar, 1mplementar y sostener la reforma, ade-
mds de poner la atencién en la coordinacion y seguimiento del
cambio.

Por tanto, se debe dar la debida importancia al grado en el
que se pueden introducir reformas procedimientales o estructu-
rales para limitar las oportunidades e incentivos que favorezcan
la corrupcion y generar el riesgo de deteccién, al tiempo que se
hace que los ciudadanos se impliquen, planteen sus quejas y que
les sean respondidas satisfactoriamente y se evaldan los medios
apropiados en términos de coste, impacto, eficacia y sostenibili-
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dad, ademas de las relativas fortalezas politicas y financieras de
aquellos involucrados en la corrupcion. Con frecuencia, los or-
ganismos anticorrupcion pueden llevar a cabo eficazmente estas
tareas y podrian ser importantes para apuntalar y mantener la
atencion cada vez mayor que se le ha dado a otras respuestas ge-
néricas —Ilas iniciativas a nivel del ciudadano, como parte de los
pasos dados hacia el desarrollo de la participacion, investir de
autoridad a aquellos mas adversamente afectados por la corrup-
cion estatal y los més alienados por el propdsito de reforma—.
Estas medidas pueden incluir: disposiciones legislativas; procedi-
mientos administrativos simplificados y controles de vigilancia;
informacion accesible, el sistema de aduanas y su aplicacion, el
benchmarking (o criterios de comparacion y estudios de presta-
cion de servicios); quejas y respuestas rapidas y eficaces (lineas
directas, descubrimiento de situaciones ilegales, Defensor del pue-
blo y tribunales administrativos); implicacion de la comunidad
(concienciacion y educacion, transparencia de acceso a la infor-
macion, grupos de vigilancia de los ciudadanos); y asegurar la
independencia de los medios. Muchas de estas reformas institu-
cionales se asocian con las ideas de la «Nueva Gestion Publica»
en las sociedades occidentales y como tales, estan sometidas a
varias criticas (HiLL, 1997).

Las iniciativas a nivel de ciudadano también tienen tres roles
adicionales en términos del sistema de gobierno. Primero, tienen
la finalidad de centrarse en los miembros mas pobres de la socie-
dad, controlando 0 minimizando la corrupcion a pequefia escala
mediante la proteccion contra la naturaleza arbitraria del Estado y
de sus funcionarios, concretamente en relaciones entre la sociedad
y el Estado, incluida la reforma estructural (los efectos de la descen-
tralizacion y la desregulacion). Sequndo, fomentan las mejoras en
|a actividad administrativa basica, centrandose en el ciudadano
como consumidor y cliente mientras que ofrece una medicion de
la gestion facil de valorar y pone a disposicion del dominio publi-
co lainformacidn, el control sobre el proceso y el derecho de que
sus quejas sean atendidas; la ausencia anterior de estos elementos
ha motivado la existencia y persistencia de la corrupcion de nivel
inferior. Tercero, implican a la sociedad de forma més directa que
la conseguida mediante la participacion a través de los partidos
politicos, a un nivel més local y con un beneficio inmediato para
ellos mismos y sus comunidades.

Se han desarrollado proyectos mas integrados que abarcan al-
gunas iniciativas, incluidas las campafias anticorrupcion y los roles
de los organismos en el contexto de lo que se denomina Sistemas
de Integridad Nacional, donde se sostiene que los «lideres en la
campafia contra la corrupcion solo pueden alcanzar beneficios
reales cuando la sociedad cambia colectivamente sus expectativas
de comportamiento publico, o cuando la gente cree que tiene

derecho a esperar que un gobierno no sea corrupto» y que trabaja
«en colaboracion con el gobierno y la sociedad civil» mediante la
concienciacion de la sociedad civil, la construccion de institucio-
nes, la prevencion de las practicas corruptas y el enjuiciamiento
de los funcionarios corruptos y donde las voluntades politicas y
publicas se sostienen por una integracion organizacional y proce-
dimental adecuada (LANGSETH y otros, 1997).

Conclusion

Si hay diversidad tanto en las antiguas como en las nuevas
formas de corrupcion, se deberian tener en cuenta a la hora de
estudiar las estrategias anticorrupcion. Los casos analizados en el
Grupo de Trabajo de PDNU/OCDE ilustran tanto los antiguos
origenes, como la vitalidad de las nuevas formas de corrupcion y
la busqueda de la integridad puablica. Sin embargo, todos los ca-
s0s muestran un planteamiento esencial de cualquier estrategia
para que tenga éxito: se precisa de una voluntad politica y de
gestion excepcional para promover y mantener la reforma anti-
corrupcion, incluso aunque los casos estudiados ponen de mani-
fiesto las dificultades de las soluciones universalistas. No obstan-
te, si se precisan otros elementos comunes de toda estrategia
universal, entonces se pueden hacer algunas sugerencias bésicas.
Ademés de la mejora institucional, en todas las sociedades, las
profesiones deberian fortalecerse —aumentando su excelencia,
independencia y habilidades técnicas— como parte de una estra-
tegia para controlar la corrupcion. Los abogados, contables, pe-
riodistas de investigacion, todos necesitan ayuda. ES mas proba-
ble que en las sociedades democraticas se materialicen las
habilidades profesionales, ademas de la voluntad politica y de
gestion para controlar la corrupcion, alli donde las presiones de
la competicion politica fuerzan a menudo a los politicos a actuar.
Por tanto, la democratizacion es una condicion necesaria, pero
no suficiente, para reducir la corrupcion. La liberalizacion eco-
ndmica no es una simple panacea para la corrupcion en el sector
pablico. Pero reducir el tamafio del Estado también conlleva dis-
minuir la magnitud de los potenciales «ingresos» corruptos y per-
mite al sector publico acercarse al ideal contemporéaneo del esta-
do eficiente y con capacidades. La «erupcion de la corrupcion»
—1a conciencia actual de la corrupcion debido a los escandalos a
los que se les ha dado mucha publicidad— asegurara que se estan
desarrollando medios mas eficaces de reducir la corrupcion.

Notas

Articulo traducido por Gemma SANCHEZ RONTOME.
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