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rrollo. Se debe examinar esta nueva agenda para la reforma en
relación con el gran renacimiento del interés en reducir los ejem-
píos visibles de corrupción dentro del sector público a finales de
los 90. ¿Por qué ha habido una «erupción de la corrupción» en
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las estrategias de rerorma deberían tener en cuenta que los con-
textos económicos, legales y políticos difieren enormemente los
unos de los otros. Para que las estrategias anticorrupción sean
eficaces, deben elaborarse atendiendo al entorno social en el que
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la corrupción y de los esfuerzos anticorrupción; muchos son par-
tidarios de una única estrategia universal para luchar contra la
corrupción. La intención de este capítulo es valorar la corrup- El debate académico y el mantenido desde el prisma de las po-
ción y las estrategias anticorrupción en Botswana, Ecuador, Hong líticas públicas sobre la naturaleza de la corrupción —y la eficacia
Kong y Tanzania, así como los intentos de reducir el fraude en las de las estrategias anticorrupción— se ha modificado notablemente
aduanas en Mali y Senegal, a la luz de tales soluciones universa- por los acontecimientos acaecidos en los países en vías de desarrollo
les. El capítulo comienza esbozando el marco actual del sistema y en el anterior Bloque Soviético a mediados y finales de los 80. Los
de gobierno y la liberación económica y política en la que se argumentos para frenar la corrupción tienen ahora lugar en un
sitúan muchos intentos de reforma de los países en vías de desa- nuevo contexto: estamos en una era de reforma política y adminis-
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trativa, de ajuste estructural y lo que Samuel HUNTINGTON ha
denominado la Tercera Ola de la democratización en los países en
vías de desarrollo y en transición. Por tanto, a finales de los 90, para
alcanzar el objetivo de reducir la corrupción, se deben tener en
cuenta estos imperativos de política internacional.

Sin embargo, la erradicación de la pobreza, el desarrollo de la
participación 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 práctica) en los países occidentales y en los orga-
nismos internacionales que éstos financian. Ya sea por el fin de la
guerra fría y, por tanto, porque ya no es necesario apoyar lideraz-
gos políticos en los países no alineados o en vías de desarrollo, ya
sea porque se ha debilitado el énfasis que se hacía sobre la dimen-
sión y roles del Estado, tras el fin de los planteamientos reagania-
nos o thatcheristas, estos objetivos han pasado a ocupar el primer
lugar de la agenda, insistiendo claramente en que la financiación
se dirigirá ahora a conseguirlos. Por ejemplo, el Informe Final del
Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre el Desarrollo de la Participación
y el Buen Gobierno del Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE [1997] ha subrayado como los temas claves: la reducción
de la pobreza, la promoción de la igualdad de géneros, el estable-
cimiento de los estándares básicos de la educación y de la salud e
invertir la marcha de la degradación medioambiental. El informe
de la OCDE, además de los de otros organismos y gobiernos, su-
giere que tales temas se desarrollan mejor a través de sociedades
más participativas, transparentes y responsables, haciendo hinca-
pié en una reforma sostenida, que incluya la promoción del desa-
rrollo y de la liberalización económicos, la mejora de las expecta-
tivas sociales, sanitarias y educativas de la población y la dotación
de un marco político y legal responsable y comprometido.

Se espera que este marco —generalmente denominado «buen
gobierno»— contenga algunos componentes clave: legitimidad
política del Estado mediante elecciones democráticas y la consi-
guiente transferencia de poder, y una oposición política eficaz y
un gobierno representativo; responsabilidad mediante la trans-
parencia y suministro de información; separación de poderes;
auditoría eficaz, tanto interna como externa; medios eficaces para
luchar contra la corrupción y el nepotismo; un funcionariado
competente, en el sentido de funcionarios públicos capacitados y
formados; políticas realistas y un bajo gasto en defensa; derechos
humanos, tales como libertad de religión 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 condición esencial
en el camino hacia el objetivo más amplio de un buen sistema de
gobierno. Descrito como el «uso de la autoridad política y el ejer-
cicio del control sobre la sociedad y la gestión de sus recursos para
el desarrollo social y económico», 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 formulación de las políticas, la capacidad de implemen-

tación, los flujos de información, la efectividad del liderazgo y la
naturaleza de la relación entre los gobernantes y los gobernados»
(SERAGELDIN y LANDELL-MILLS, 1991). Un buen sistema de go-
bierno, por tanto, no sólo tiene que ver con la organización y la ac-
tividad del gobierno, sino también con los fines que se le enco-
miendan de lograr ciertos niveles de desarrollo económico,
humano e institucional que «beneficien a la población en su con-
junto» y promuevan «la alfabetización, la educación y las oportu-
nidades de empleo», lo que a su vez aumenta la capacidad de la po-
blación para demandar y participar eficazmente en el buen
gobierno (Banco Mundial, 1991).

En términos generales, el buen gobierno es una precondición
esencial de todo buen sistema de gobierno. El buen gobierno tie-
ne como finalidad alcanzar un marco gubernamental aceptado por
un público tan participativo como legítimo; sensible a las necesi-
dades de la población y comprometido con la mejora de su bien-
estar; con capacidad para imponer la ley y el orden y prestar servi-
cios públicos; que establezca un entorno en el que se desarrollen
políticas públicas eficaces; y que sea generoso en su conducta. Tal
sistema de gobierno también querría evitar cualquier compromi-
so o implicación directa en otras áreas, concretamente en la pro-
ducción económica, para concentrar sus esfuerzos y capacidades
en las prioridades de la sociedad. Una vez que está en marcha la
reforma política y se han desmantelado las economías controla-
das centralmente, este argumento sugiere que los principios libe-
rales de mercado pueden empezar a promover el desarrollo eco-
nómico que, a su vez, debería promover la participación en los
procesos políticos. Los objetivos económicos y políticos a largo
plazo se complementarían, por tanto, unos a otros para trabajar
en la consecución de «una población instruida, con cultura polí-
tica y voluntad de actuar, y ello unido a una economía industrial
moderna, una sociedad homogénea y un conjunto de valores po-
líticos democráticos muy arraigados» (RILEY; 1992, p. 18).

Tales condiciones deberían generar internamente una base fis-
cal, estable y sostenible y una clase económica importante que es-
tuviera fuera del sistema político, cuya implicación o participación
en los procesos políticos y administrativos fuera menos por su pro-
pio beneficio que porque creyesen en la promoción y en los roles
del Estado relativos a regular y reportar un beneficio a la sociedad,
cuya confianza en, y la aceptación de, la legitimidad de la neutra-
lidad y sensibilidad del Estado, se vería confirmada por los esfuer-
zos que esta clase económica habría realizado en nombre de la po-
blación en su conjunto, lo que a su vez reforzaría la estabilidad del
Estado y la viabilidad financiera (THEOBALD, 1993).

Por tanto, la nueva agenda política internacional de finales de
los 90 recoge algunos presupuestos sobre la corrupción y los me-
dios que son eficaces para reducirla. La corrupción se define, evi-
dentemente, como corrupción de los empleados públicos, del sec-
tor público o corrupción institucional. La discusión sobre la
reforma de la corrupción tiene lugar casi siempre en el contexto de
un marco de sistema de gobierno e incluye expectativas optimis-
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tas de liberalización, tanto económica como política. También se evidente la necesidad de hacer ahora explícito el compromiso por
da por sentado que la corrupción en el sector público se reducirá lograr un buen gobierno y, por tanto, un buen sistema de gobier-
si se reduce el tamaño del Estado. También se minimizará la co- no, que se puede haber presupuesto como implícito, tanto a tra-
rrupción mediante la liberalización económica general y la libera- vés de programas de reforma detallados (como ha publicado el
lización política, es decir, con cambios que lleven hacia una poli- DAC de la OCDE [1997]), como por la amenaza de restringir la
tica liberal, plural, lo que supone una prensa más libre, una pob'tica financiación de aquellos países que no logran aauar de forma
de partidos competitivos y el resurgimiento o creación de otras ins- eficaz para reducir la corrupción (como indicó el Banco Mundial
tituciones independientes, que reduzcan la corrupción al hacerla en septiembre de 1997). Tales organismos también han proyec-
más vulnerable a la exposición pública. De esta forma, la corrup- tado el marco-macro y los temas-macro para, y las consecuencias
ción tendrá consecuencias políticas potencialmente perjudiciales, de, comprometerse en conseguir un buen gobierno y el tema de

abordar la corrupción ha llegado a ser un componente clave de la
revitalización 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 UnidaSj 1997) para proteger el tejido de la v¡da püblica

(PDNU, 1997). El número de organismos públicos y asocia-
Los gobiernos y organismos están reconociendo cada vez más áon? profesionales que han realizado ya declaraciones o llevado

la «transcendencia estratégica que tiene el buen gobierno en el a <**"> H m c a s P u b l i c a s f bre la, corrupción y el fraude en el
proceso de desarrollo» y que el buen gobierno requiere de los sector P u b 1C0 « sustanciaL Pero la Preocupación más inmedia-
t a s altos estándares de integridad, franqueza y transparencia», la' tant0 de lo,s "S™™* c o m o de los P a í s e s implicados, es
así como sistemas de justicia penal sólidos y prestar atención a las ™mo abordar ^ corrupción en la practica: que estrategias de re-
muevas formas y dimensiones» de la corrupción y su efecto ge- forma a corto ? } ^ ° P l a z 0 e m P l e a r Y <lue P e r s P^vas sobre los
neralizado sobre la actuación del gobierno, sobre el uso de los modelos v variedades de « o p c i ó n adoptar para ofrecer un marco
recursos públicos, sobre la moral general en los servicios públicos a P r o P i a d o -
y sobre la legitimidad del Estado y el Derecho (Naciones Unidas,
1989). Como condición 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 corrupción, mientras que el C v l l C S t l O I l C S 21 2l)O£Q2ÚL 13.
hecho de que sea evidente hacerlo así se ha considerado un com-
ponente clave del compromiso de alcanzar el buen gobierno. CCíVV}inCÍCíVí

La reacción ante y la preocupación por controlar la corrupción L
es, en parte, producto de los acontecimientos: la «erupción de la

l h b d h l dcorrupción». En los 90 ha habido muchos ejemplos de corrupción Se deben tratar algunas cuestiones para comprender la co-
dentro del sector público a los que se les ha dado mucha publici- rrupción. Por ejemplo, ¿cuál es el impacto de las organizaciones
dad en sociedades muy diferentes: Italia, Corea del Sur, el Reino o actividades externas? ¿Presentan las economías en vías de desa-
Unido, Kenia, Alemania y Sudáfrica, además de los casos exami- rrollo situaciones de corrupción diferentes que varían en la for-
nados en este capítulo, han sufrido escándalos de corrupción im- ma, localización e intensidad de unos países a otros? Tales temas
portantes (IDS, 1996; HAYWARD, 1997). Sierra Leona y el Zaire de tienen que ver con que si la corrupción debería tratarse de la
Mobutu (ahora la República Democrática del Congo) son ejem- misma forma en todos los contextos políticos y económicos o si
píos muy ilustrativos de los efectos enormemente perjudiciales de es incluso pertinente intentar desarrollar una estrategia universal
la corrupción sistemática ampliamente extendida y sus efectos en para luchar contra la corrupción.
términos de cambio político (ASKIN y COLLINS, 1993; KPUNDEH, ^ comparativamente complejo y metodológicamente delica-
1995). También hay una preocupación creciente por la corrupción, do tratar de ident¡ficar aw¡¡s 0 m o d e i o s genéricos de corrupción
el fraude y el crimen organizado en la Europa del Este y la anterior dentro de una escaJa raJ de desarrollo unica 0 determinada)

Unión Soviética (REED, 1994;TRANG, 1994; KAÜFMANN, 1997). y dentro de las actividades del Estado o sin hacer referencia a temas
La corrupción ya no parece ser sólo una enfermedad temporal colaterales. Aunque la corrupción en sí misma es un fenómeno

de las sociedades en proceso de modernización, que curará la al- antiguo para la que se han propuesto numerosos remedios (NOO-
fabetización, el desarrollo y una ética pública correcta. Los efec- NAN, 1984; SEN, 1997), los estudios académicos enfocados desde
tos sociales, políticos y económicos cada vez más debilitadores el prisma de las políticas públicas han prestado una atención cada
producidos tanto por la corrupción a pequeña y gran escala se vez mayor a la definición, orígenes, naturaleza y costes de la corrup-
pueden apreciar en cualquier parte. Como resultado, se ha hecho ción en los países en vías de desarrollo desde los 60. A menudo, la
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corrupción ha sido un tema central de investigación por derecho
propio, porque implica el socavamiento de los cargos públicos al
utilizarse en beneficio privado, pero también porque está intrinca-
damente vinculado con otras formas de anarquía y mala adminis-
tración, incluidos el fraude y el crimen organizado. Su predominio
y longevidad son motivo de preocupación por sus consecuencias
públicas y sociales perjudiciales: mina las capacidades de desarro-
llo de los Estados, distorsiona las prioridades y es, con frecuencia,
una forma de redistribución del dinero de aquellos que están en la
pobreza a los empleados públicos que se están enriqueciendo (aun-
que hay algunos ejemplos en donde los empleados públicos de bajo
nivel y a menudo mal pagados han respondido ante la imposibili-
dad del Estado de pagarles sus salarios oficiales durante largos pe-
ríodos de tiempo vendiendo sus recursos —por ejemplo, la venta
de drogas por parte de los empleados de los servicios de salud en
África— para generar una fuente de ingresos equivalente). La co-
rrupción también varía indefinidamente en cuanto a su naturale-
za según los regímenes, instituciones y grupos en las distintas eco-
nomías en vías de desarrollo y, a menudo, está sujeta a enfoques
diferentes, dependiendo de su trascendencia política o de su impac-
to en la sociedad; por ejemplo, la «gran» corrupción o la corrupción
de alto nivel versus la corrupción de bajo nivel; la corrupción ad-
ministrativa y legislativa; o la corrupción en los distintos servicios
públicos.

El interés académico y la preocupación en la elaboración de las
políticas públicas respecto de los costes de la corrupción en los
países en transición y en vías de desarrollo también han variado
considerablemente desde los 60: los estudios generales de carácter
teórico en los 60 y los 80 han dado paso a estudios sistémicos y
trabajos empíricos más detallados, por ejemplo, en relación con la
liberalización económica en la República Popular China. Las
modas académicas se han hecho eco de las preocupaciones en la
elaboración de las políticas públicas y de los «pánicos morales»
sobre la corrupción. El actual aumento sustancial del interés aca-
démico y de las políticas públicas en los costes (perjudiciales) de
la corrupción a mediados de los 90 es un producto de la preocu-
pación cada vez mayor porque se percibe un crecimiento de la
corrupción de cierta entidad en todo el mundo. Desde los 60, los
debates académicos han reflejado las prioridades dentro de las
políticas públicas de algún benefactor y algún gobierno: con la mo-
dernización y el crecimiento infraestructural en los 60; con la equi-
dad y la universalización de los derechos a comienzos de los 80; y
con el ajuste estructural, un buen (o mal) sistema de gobierno, la
liberalización económica y política y la desregulación a finales de
los 80 y 90 (CHARLICK, 1993; DOIG, 1995; HARSCH, 1993; IDS,
1996; RILEY, 1993).

La corrupción incidental es un rasgo vital en casi todas las so-
ciedades, pero puede ser sistemática en muchas instituciones pú-
blicas en los países en vías de desarrollo, si no sistémica en la socie-
dad en su conjunto (RILEY, 1983) y puede también ser endémica
y planeada. En muchos países, una fuente clave de corrupción pue-

de ser (la clase política) el liderazgo político que se sirve a sí mismo
y un marco estatal amplio, ineficiente y políticamente influencia-
do y mal dirigido, dentro del cual los intereses privados individuales
y de grupo tienen prioridad sobre el bien colectivo. Los empleados
públicos tienen un poder discrecional considerable para acumular
riqueza privada a través de la explotación de sus posiciones mono-
polísticas, mal e irregularmente pagadas, a menudo en conniven-
cia con los políticos y hombres de negocios autóctonos o extran-
jeros. La corrupción, por tanto, tiene lugar frecuentemente en las
sociedades donde los empleados públicos 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 están poco desarrollados. El estableci-
miento de la corrupción sobre una base sistemática o sistémica
puede ser una consecuencia de la perpetuación de las desigualda-
des existentes y Estados débiles («blandos» o «huecos»), donde pue-
de desarrollarse muy bien «la desorganización, 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 dinámica que se auto-
soporta, porque se sustituye o adapta según las circunstancias y el
contexto y, por tanto, su fallecimiento no se «asociaría necesaria-
mente con la modernización política. Tampoco la corrupción está
condenada a la destrucción a medida que un sistema político ma-
dura. La corrupción altera su naturaleza en respuesta a los factores
socio-económicos, culturales y políticos cambiantes. Puesto que
estos factores afectan a la corrupción, así la corrupción también les
afecta a ellos» (WERNER, 1983, p. 638). Al mismo tiempo, mien-
tras que puede ser difícil comprender «que la administración pú-
blica puede incluso aspirar a, y no digamos, mantener niveles acep-
tables de honradez y eficiencia frente a unos antecedentes de castigo
del endeudamiento, inflación galopante, desempleo crónico, están-
dares de vida sombríos y las serias tensiones cívicas que tales con-
diciones producen inevitablemente…, afirmar que la corrupción
es simplemente una consecuencia del subdesarrollo implica correr
el riesgo de aceptar un evolucionismo tosco que prevé una dismi-
nución proporcionada de la cantidad de abusos con cada mejora
porcentual en el PIB» (THEOBAL, 1990, p. 164).

Entendiendo la diversidad:
estudio de casos de países en vías
de desarrollo

Se acepta con carácter general que la corrupción —ya sea in-
cidental, sistemática o sistémica y ya sea endémica o planeada—
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tiene unos efectos políticos, sociales y económicos profundamente Botswana
perjudiciales, aunque sus consecuencias políticas varían. Ha con-
tribuido a la inestabilidad política, a la intervención militar y al D u r a m e mu,cnos ™as, Bocana , como la anterior Colonia de
cambio de régimen y ha socavado las instituciones gubernamen- H o n 8 K o n g d e k Corona Británica, ha sido considerado como un
tales, tales como las aduanas, la imposición fiscal y otros departa- e Í e m P l 0 d e P*5 c o n n ive l e s relativamente bajos y manejables de
mentos generadores de ingresos y la prestación de servicios (WADE, corrupción en un continente no caracterizado por niveles generaJ-
1985), a menudo como consecuencia del funcionamiento de un m e n t e ¿™ d e integridad pública. Por la razón que sea, la élite po-
orden político neo-patrimonial, como en el África Subsahariana l í t lca d e Botswana parecía ser capaz de gestionar el problema de la
(SANDBROOK, 1985). Mientras que las causas y las consecuencias corrupción, incluso cuando presidía un país con tasas envidiable-
de la corrupción son a veces difíciles de desenmarañar de los te- m e n t e ^ d e crecimiento económico (comparables a las tasas de
mas más novedosos y los efectos más amplios del fraude a gran crecimiento de NICs de Asia Oriental), un sistema multipartidis-
escala, los movimientos de capital y el blanqueo de dinero ta Y u n b u e n SIStema de gobierno. En los 90 esta reputación se ha
(HAMPTON, 1996) y el crimen o los negocios organizados y el empañado por la aparición de unaser.e de escándalos de corrup-
robo internacional (LEVI, 1987), se pone énfasis actualmente en ción. Kwame FRIMPONG (FRIMPONG, 1997) sostiene que la corrup-
los efectos distorsionadores de la corrupción (IRIS, 1996; GOUDIE Clón l l e g ó a ser u n P r o b I e m a e n los 9 0 como resultado de la «com-
y STASAVAGE, 1997; ROSE-ACKERMAN, 1978; SHLEIFER y VlSHNY, Puer ic ia política» y de una suposición optimista de que el
1993). Existe cada vez un mayor consenso internacional en el problema de la corrupción se había gestionado eficazmente. FR1M-
desarrollo de un discurso sobre el perjuicio que la corrupción PONG lden t l f l ca u n a s e n e d e «cándalos que rodean la compra por
puede causar a los pobres, al crecimiento económico y a la inte- V*™ de l 8 o b i e r n o d e hbros,de

I
 text0 P a r a el cokV° (quf suponía

grídad pública (PDNU; 1997; Banco Mundial, 1997). Para los unapérdidade 15 millones de dólares americanos), distribución de
países en vías de desarrollo, este consenso sugiere que la demo- n e r r a s Y 8 e s t l ó n de, alojamiento. Los escándalos dieron lugar a tres
cratización, los «recortes de plantilla» y la desregulación del sec- Comisiones Presidenciales de Investigación en 1991 y 1992, que
tor público no son sólo objetivos deseables en sí mismos, sino r e v e l a r o n <lue los <lue e s t a b a n aplicados se encontraban entre los
que también son un medio útil para reducir la corrupción gene- m e J o r P ag a d o s de l País- &™ e ) e m P l o s d e g e n t e relativamente rica
ralizada. El argumento general de que una forma importante de que se hacía más rica a través de la corrupción son contrarios al pun-
reducir la corrupción en el sector público es proceder a un ajuste t 0 d e vls ta d e Vc 8 r a n P a r t e d e la corrupción africana es un delito
estructural sostenido, mientras que también se liberaliza políti- perpetrado por los peor pagados. Un partido gobernante muy ma-
camente y se siguen realizando mejoras en el sistema de gobier- y o r i t a n o e n Botswana había minado las garantías democráticas
no, sin embargo, precisa de una valoración dentro del contexto c o n t r a la corrupción, además de las tradicionales formas de exigen-
de las experiencias de corrupción de los países. cia d e responsabilidades. Más tarde, el gobierno estableció un Con-

sejo para la Corrupción y los Delitos Económicos (Directorate of
En el Grupo de Trabajo del Centro de Desarrollo de PDNU- Corruption andEconomic Crime o DCEC) en 1994, que ha infor-

PACT y de la OCDE sobre «La corrupción y las iniciativas de mado anualmente al Parlamento. Estos desarrollos reflejan un com-
mejora de la integridad en el contexto de economías en desarro- promiso político para acometer tal cuestión, poniendo de manifies-
llo», en París en 1997, algunos documentos ofrecieron algunos t 0 el compromiso adquirido con el número de casos investigados
aspeaos de modelos de corrupción, sus causas y respuestas, los p o r el DCED, el número de casos que se han llevado ante los tri-
casos estudiados permiten identificar modelos de corrupción dis- bunales y el número de condenas. El Informe DCEC de 1996 se-
tintos, planteamientos específicos y posibles soluciones genéri- ñaJó que «la anterior hipótesis de que la corrupción existía en mu-
cas. También se precisa que la evaluación de las experiencias de chas esferas y a todos los niveles, tanto en el Gobierno como en el
los esfuerzos anticorrupción en Botswana, Ecuador, Hong Kong Gobierno Local... ha resultado ser correcta». Como la estrategia an-
y Tanzania y los intentos de reducir el fraude aduanero en Mali ticorrupción de Hong Kong, el DCEC de Botswana ha desarrolla-
y Senegal se deben situar en este nuevo contexto de política do un ataque tridimensional, centrado en la investigación y acu-
internacional. sación, educación y prevención pública. FRIMPONG concluía su

La corrupción difiere considerablemente en los países en vías argumento sugiriendo que cualquier lucha eficaz contra la corrup-
de desarrollo. A causa de esta diversidad, la corrupción es difícil Clón e n los P a í s e s en vías de desarrollo requiere de la colaboración
de minimizar o controlar. Por tanto, es importante examinar los internacional, por el impacto de la MNC s, del comercio y de otras
aspectos concretos de la corrupción y de los esfuerzos antico- interdependencias económicas,
rrupción, incluidas las cuestiones relativas a la cultura, organiza-
ción y la eficacia de las campañas, al tiempo que también se estu- £ c u a ( J o r

dian las estrategias más universalistas que se han desarrollado en
los últimos tiempos. A continuación, se recogen ejemplos de es- El Dr. Ramiro Larrea-Santos (LARREA-SANTOS, 1997) dio un
trategias específicas. discurso en su rol de Presidente de la Comisión Anticorrupción
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de Ecuador. La Comisión Anticorrupción se creó en marzo de
1997 con la intención de canalizar las actividades de la sociedad
civil en el descubrimiento, investigación y vigilancia de la co-
rrupción. Los resultados del trabajo de la Comisión se entrega-
rían a los poderes legislativo y judicial del Estado ecuatoriano.
Las operaciones de la Comisión se extendieron hasta agosto de
1998 y recientemente ha desarrollado un anteproyecto de ley para
institucionarse a sí misma.

Los efectos perniciosos de la corrupción en Ecuador han ame-
nazado la propia estabilidad de su democracia. La corrupción se
vinculaba a algunos dramas políticos 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
corrupción: éstas incluían los servicios fiscales y de aduanas, la
construcción de obras públicas y otros contratos públicos. Esto
contribuía a una prestación de servicios completamente inade-
cuada y a la politización de las finanzas públicas y de la justicia.
Los contratos públicos incluían sobornos de entre el 10% y el
30%, mientras que los apagones de electricidad de hasta ocho
horas al día eran en parte producto de la corrupción. La evasión
de las obligaciones aduaneras era masiva, estimada en 210 sucres
bolivianos en seis meses. El Dr. Larrea-Santos listó catorce «cau-
sas principales» de la corrupción y los once «efectos más visibles»
de la corrupción en Ecuador. Las causas principales eran el colap-
so de los valores éticos, el analfabetismo y un Estado excesiva-
mente centralizado, no transparente y politizado. Los efectos más
visibles eran la violencia y un sentido de renuncia ante los efectos
de la corrupción, los servicios públicos deficientes y un incre-
mento de la polarización y exclusión social. Un gran número de
iniciativas anticorrupción en las esferas legales, educacionales y
sociales estaban en camino en ese momento, incluida la creación
de nuevos mecanismos legales anticorrupción, actividades de edu-
cación pública y la investigación y acusación de los empleados
públicos del régimen de Bucaram. La participación popular y la
conciencia cívica en todas las organizaciones de la sociedad civil
fueron elementos importantes en la estrategia anticorrupción, pero
mientras que se reconocían como valiosos los temas sociales y
educacionales (como la reducción del analfabetismo), a menudo
tenían un impacto a largo plazo. Lo que era importante era la
identificación de los remedios eficaces y a corto plazo.

El caso de Ecuador era también un recordatorio oportuno de
que la corrupción podría haber tenido efectos políticos dramáti-
cos: había contribuido a la explosión política en Ecuador a co-
mienzos de 1997. Era discutible si había una relación directa en-
tre la corrupción y la violencia; se ha sugerido en todas partes
(por ejemplo, Samuel HUNTINGTON, en los 60) que la corrup-
ción y la violencia eran alternativas en los países en vías de desa-
rrollo. Por tanto, la corrupción no siempre conducía a la violen-
cia, aunque a menudo incrementaba el cinismo y hacía disminuir
la participación popular. Tanto la pequeña como la gran corrup-

ción política eran, desde el punto de vista político, profunda-
mente alienantes y podían tener efectos intensos a corto plazo,
así como efectos perjudiciales a largo plazo.

Hong Kong

Bertrand DE SPEVILLE (DE SPEVILLE, 1997) estudió la guerra
de Hong Kong contra la corrupción, desde el punto de vista de
su anterior posición como Comisionado de la Comisión Inde-
pendiente Contra la Corrupción (Independent Commission Against
Corruption o ICAC). La ICAC es un órgano estatutario estable-
cido en 1974 cuyo solo propósito es luchar contra la corrupción
y que había desarrollado una estrategia de ataque de tres dimen-
siones. Hong Kong destacaba como ejemplo de sociedad en don-
de la incidencia de la corrupción había disminuido dramática-
mente a lo largo del tiempo. La esencia de la contribución de DE
SPEVILLE se centraba en una valoración de la traslación y adapta-
bilidad del «modelo de Hong Kong», los costes de la ICAC, el
carácter preciso del modelo en sí mismo, el futuro de la corrup-
ción en Hong Kong ahora que había dejado de ser una Colonia
de la Corona Británica y dónde había interrogantes sobre el mo-
delo de desarrollo asiático del NIC.

La corrupción había 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
públicos de la Colonia de la Corona. Las causas de la corrupción
se relacionaban con el rápido crecimiento económico y demo-
gráfico, la población inmigrante llegada recientemente a Hong
Kong (principalmente desde China, donde la corrupción era en-
démica) y el deseo de la administración de regular y controlar la
economía. La corrupción también era un problema especialmen-
te difícil en la fuerza policial. El desasosiego público respecto de
la corrupción y la desaparición de un empleado público senior de
la policía europea que estaba siendo investigado por cargos de
corrupción, precipitaron la acción.

La estrategia anticorrupción abarcaba la investigación, preven-
ción, educación y reclutamiento de apoyo. Un elemento clave de
la estrategia era la ICAC, que operaba tanto en el sector público
como en el privado y trataba de coordinar las distintas partes de
la estrategia. Reclutó principalmente investigadores de la policía
al principio, pero también empleó a funcionarios públicos, inge-
nieros, contables y expertos en medios de comunicación para las
relaciones con la comunidad. La ICAC organizó estudios de pre-
vención de la corrupción para los organismos públicos y compa-
ñías del sector privado. También dirigió campañas en los medios
de comunicación y campañas de educación pública contra la co-
rrupción. La naturaleza de las investigaciones cambió a lo largo
del tiempo, a medida que se prestaba más atención a la corrup-
ción en el sector privado como respuesta a las quejas públicas. En
los 90, hubo procesamientos de miembros destacados del ámbito
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empresarial, incluido el Presidente de la Bolsa. Los efeaos a largo fraude en las aduanas, los benefaaores deberían apoyar reformas
plazo de la estrategia eran el incremento de la confianza de la co- institucionales que reduzcan la discrecionalidad de los emplea-
munidad y el apoyo al ICAC, un servicio público y empresarial dos públicos y mejoren el seguimiento. El fraude aduanero es en
más transparente y un mayor entendimiento de la corrupción y sí mismo un síntoma de los fracasos políticos e institucionales
de por qué es perjudicial. En términos de futuro, D E SPEVILLE nacionales concretos. STASAVAGE sugirió que la magnitud de los
sostenía que Hong Kong no volvería de hurtadillas a la corrup- salarios de los empleados públicos no era tanto un tema impor-
ción, dada su experiencia en luchar contra la corrupción, su sta- tante en Mali y Senegal, si se comparaba con otros países africa-
tus jurídico independiente y los compromisos tanto del pueblo nos. En su lugar, un problema clave con los servicios de aduanas
de Hong Kong, como del gobierno chino. en Mali y Senegal era la falta de fondos para gastos corrientes no

D i i , , . . j . i , i i y salariales, tales como necesidades básicas (incluidos el combusti-
Resulta problemático indicar hasta que punto es trasladable 1 1 1 , 1 • • • • \ 1

1 J 1 J o v J -J J ble, vehículos y otros costes administrativos) para que los em-
el «modelo de Hong Kong», pues es, en gran medida, un produc- , , , . . ' , . . , , w i- r

1 j 1/ • • 11 • 1 pleados hicieran su traba o. Ademas, tanto en Malí como en oe-
to de un entorno y de una política social particular—una peque- r , , , . 1 i,- 1 1 1 • J

. j i r j 1 ' • • negal, los cambios en las políticas comerciales estaban relacionados
na «ciudad-Estado» con una cultura caraaenstica y una maqui- b , ,, j 1 j-r • 1 AI

I • . • 1 r • con la caída y auge de los diferentes grupos empresariales. Algu-
nana administrativa altamente enciente, que opera en una ¡ . b. . , P r , r ,. , b

• 1 1 - i 1 1 • • r , • nos grupos de industriales y comerciantes estaban perdiendo su
sociedad caracterizada por un elevado crecimiento económico r 1/• J J •> 1 I-L V• -,

•j T \rKr L u 1 u ruerza política para demandar protección. La liberalizacion esta-
sostenido. La 1LAL contaba con buenos recursos y empleaba , r , r r . , , r ,

II - J T ' J 1 •' °a creando nuevos grupos empresariales en los listados, que esta-
personal de apoyo y expatnado. lema programas de selección y , . a . 1 r i> • ,L1.

 M

c ., • r - ' r J j •' 'u- ban influenciando las políticas publicas,
formación intensiva y sus programas de educación publica eran r r

excelentes. Mientras que era, por tanto, un modelo relativamen- En relación con una posible importante reforma —el empleo
te caro de emular, vale la pena señalar el comentario de D E SPEVI- de compañías de inspección— STASAVAGE sostuvo que había una
LLE de que la ICAC no era la estrategia en sí misma, sino que era tensión entre los costes de tales servicios de inspección previa y
un mecanismo para implementar una estrategia más amplia que los ingresos que se obtenían de esta actividad. Las mejoras conse-
induía la aplicación del Derecho y conseguir el apoyo popular. guidas con los servicios de inspección previa se basaban en parte

en el acompañamiento de reformas en los propios servicios adua-
neros, concretamente mejoras en la recogida y valoración de in-

Mali y Senegal: determinantes del fraude aduanero formación y en la informatización de los servicios.

David STASAVAGE y Cecile DAUBREE (STASAVAGE y DAUBREE,

1997) examinaron los determinantes del fraude aduanero en los Tanzania
Estados africanos occidentales de Mali y Senegal, que tienen mu-
chas similitudes en cuanto a herencia colonial, estructura estatal El Embajador Alexander Muganda (MüGANDA, 1997) descri-
y estilo político, son miembros de la zona Franca y tienen políti- bió las circunstancias que rodeaban el establecimiento y los resul-
cas proteccionistas. El fraude aduanero es un ejemplo tanto de la tados del informe Warioba sobre la corrupción en Tanzania, que
pérdida de ingresos, como de corrupción. El fraude puede ser de fue terminado en enero de 1996 y se presentó en diciembre de
varios tipos e incluye la declaración de mercancías por debajo de 1996. J. S. Warioba, anterior Primer Ministro y primer Vicepre-
su valor real, clasificación errónea y pago de impuestos por deba- sidente, había presidido la Comisión Presidencial; Muganda había
jo de lo debido. Pero sea cual sea la forma en la que tiene lugar, sido tanto el Secretario de la Comisión, como el Director de la Ofi-
puede tener consecuencias económicas significativas para tales ciña de Prevención de la Corrupción en Tanzania. 1994 fue un año
Estados en vías de desarrollo, puesto que la base de ingresos del clave en Tanzania debido a los escándalos de corrupción y las elec-
Estado depende en gran medida de la imposición eficaz sobre el ciones de 1995 dieron lugar a compromisos anticorrupción. La
comercio. Oficina de Prevención de la Corrupción era ineficaz, pero un pro-

C T 1 . 1 U Á . r n . , i n n r r 1 11 , 1 blema adicional era la falta de voluntad política para otorgar a la
STASAVAGE y DAUBREE emplearon modelos estándar centra- ~ r . r 1 ^ r • • L •

i • • 1 u J • • •' Uriana ruerza para actuar. La Uriana necesitaba una reorganiza-
dos en un agente principal como base de su investigación, aun- ., , v , , , . ., . ° ,

, i J 1 r 1 • 1 cion completa y mas poder. Una cuestión importante respecto de
que se acepto que tales modelos se centraran en tactores de nivel , r., J ~ r . , , , v ,. v ,

• \ J j - i I J J - - la corrupción en lanzama eran los vínculos clientelistas entre los
nacional y que no pueden predecir los resultados para adminis- . , r . . . «_ . 1 - - 1, •

J j E 1 j hombres de negocios y los que tomaban las decisiones políticas,
traciones de aduanas concretas, hn su lugar, trataron de compa- ? ¿. y * I L L ' I L

I r 1 1 1 J j 1 j • • • concretamente los políticos, hstos vínculos habían hecho aumen-
rar el fraude producto por producto dentro de las administrado- .. , r. . , , ,, .

1 1 r
 c

 r r 1 • ir i taren gran medida la corrupción en los últimos anos,
nes de aduanas, bus conclusiones generales rueron que la ° r

liberalizacion del comercio había reducido los niveles de fraude y El informe Warioba había identificado «una corrupción galo-
que la inspección previa del cargamento «puede ser una herra- pante en el funcionariado» que se había intensificado a un ritmo
mienta poderosa para reducir el fraude». Además, para reducir el alarmante en las pasadas dos décadas. Había tanto una corrup-
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ción a «pequeña» como a «gran» escala en los niveles públicos
más altos. La corrupción en pequeña escala estaba ampliamente
extendida. Muganda dijo que era «una incomodidad seria» y que
había «subvertido la prestación de servicios efectiva». Se descu-
brió en la policía y en los servicios judiciales y en todos los secto-
res sociales. De las pruebas obtenidas en las audiencias públicas,
la corrupción en pequeña escala afectaba a la mayoría de los miem-
bros del funcionariado y era la principal fuente de descontento
público. La corrupción a gran escala se había identificado en la
obtención de bienes y servicios, en la distribución de licencias
para cazar y extraer minerales, y en los contratos públicos impor-
tantes, en particular en la construcción de carreteras y en las obras
públicas. Una evaluación de 24 contratos de construcción descu-
brió unos excesos sustanciales en los costes; los costes se habían
incrementado de 97,4 millones a 154,7 millones de dólares ame-
ricanos. Aquí se podía apreciar una «inferencia de la corrupción»,
dijo Muganda.

Se identificaron algunas de las causas del crecimiento de la
corrupción, incluido el deterioro económico, el declinar de la
moral pública y la carencia de un liderazgo político en este tema.
La Comisión Warioba había hecho algunas recomendaciones para
mejorar la integridad pública, que incluía la propuesta de en-
miendas a la Ley del del Código Ético de la Clase Política, el veto
a corto plazo de los empleados públicos, una acción disciplinaria
contra la policía y la judicatura y la revitalización de la Oficina de
Prevención de la Corrupción. Respecto de cuestiones a largo pla-
zo, también merece la pena comentar el sistema jurídico de Tan-
zania. Algunas leyes crearon oportunidades que favorecían la co-
rrupción; debían ser enmendadas. Una última área de importancia
era la «ingeniería social». Se necesitaban medidas de este estilo:
educación pública, anuncios sobre integridad pública positiva y
anticorrupción, así como medidas generales para incrementar la
conciencia pública. 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 políticos acabasen ad-
quiriendo los malos hábitos de la corrupción.

Discusión de los casos
estudiados

Del estudio de las experiencias de estos países concretos, es
posible sostener que es difícil confiar excesivamente en una moda
concreta sobre las estrategias anticorrupción, una idea innova-
dora particular o un modelo de análisis de la corrupción. Una
estrategia anticorrupción se debe diseñar comprendiendo que
las causas específicas, las ocasiones y las medidas correctivas ade-
cuadas están directamente relacionadas con las circunstancias

concretas de un país. Además, se debe prestar mucha más aten-
ción a las cuestiones de duración, secuencia y coherencia en el
planteamiento, los detalles de la reforma y su sostenibilidad y la
voluntad política y de gestión excepcional necesaria para pro-
mover y apoyar la reforma en esta área. En Mali y Senegal, la
liberalización económica parece haber ayudado a reducir el frau-
de aduanero, cuando se combina con la reforma institucional y
los salarios relativamente altos. En Tanzania, la liberalización eco-
nómica es parte de la explicación del crecimiento de la corrup-
ción en pequeña y gran escala. Algunos Estados se han embar-
cado en programas de reforma globales: en Ecuador y Tanzania,
las estrategias anticorrupción incluyen expectativas de los efec-
tos beneficiosos de los esfuerzos de crecimiento y alfabetización
a largo plazo, combinados con reformas legales y el fortaleci-
miento institucional. Pero estos catálogos 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 París plantearon de una for-
ma u otra el tema de la voluntad política y de gestión: ¿tuvo la
clase política un compromiso sostenido con la reforma antico-
rrupción o se comprometió en un ejercicio meramente «cosmé-
tico»? En Hong Kong, el compromiso político excepcionalmente
alto, el apoyo popular, la buena organización 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 vehículo equivalente
para trabajar en el ámbito anticorrupción, gestionado por algu-
nos empleados de ultramar, sugiere que puede haber datos de
que sea aplicable en cualquier parte, pero su éxito se deberá me-
dir, no sólo por la eficacia del sistema judicial, sino también por
el continuo apoyo político; así se investigan figuras senior de la
vida política y pública. El reciente esfuerzo anticorrupción de
Tanzania, con su proceso de investigación, debe convertirse en
un compromiso político e institucional sostenido. El caso de
Ecuador claramente ilustra los resultados del desorden político
que puede causar la corrupción de gran calado.

Diversidad y búsqueda de la
integridad pública

El tema de la diversidad de la corrupción es importante. Hay
distintas causas y consecuencias de la corrupción. Los diferentes
resultados de la corrupción y el consecuente escándalo tienen tras-
cendencia en términos tanto de los costes a corto plazo, como de
los presuntos beneficios de desarrollo a largo plazo. En algunas so-
ciedades, como en Asia oriental, la corrupción puede estar genera-
lizada (aunque «aislada» dentro de una esfera política distinta),
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pero no parece ser una barrera al crecimiento económico rápido, 1989). Una condición necesaria pero no suficiente para reducir
mientras que la corrupción es una parte integral del estancamien- la corrupción sería el desarrollo de una sociedad civil vigorosa,
to económico y la decadencia del África Subsahariana y ha tenido que abarque una pluralidad de grupos organizados independien-
efectos dañinos en Latinoamérica (DlAMOND, 1987; KPUNDEH, temente, capaces de satisfacer sus necesidades e intereses. Las ini-
1995; LlTTLE Y POSADA-CARBO, 1996; Banco Mundial, 1994; ciativas populistas tales como las purgas de los funcionarios pú-
Banco MundiaJ, 1997; SABA y MANZETTI, 1996). Igualmente, los blicos no han tenido mucho éxito, aunque el tema de la corrupción
cambios en la política a nivel estatal, subestatal y micro, han crea- ha adquirido una gran relevancia política en los últimos años
do en décadas anteriores y continúan creando nuevos incentivos y debido a las acciones de las ONGs y otros grupos de interés pú-
oportunidades en los niveles, modelos y predominio de la corrup- blico (HARSH, 1993; GUHAN y PAUL, 1997; RiLEY, 1998; THE-
ción. Por tanto, la «preocupación inmediata del gobierno chino por OBALD, 1990).
la economía en fase de estancamiento y, en consecuencia, por la ne- TT ,. ., ,. . I I J i • • J

. , , , . , . , j j / i i • j Una complicación adicional ha sido el crecimiento de nuevas
cesidad de revitalizar la sociedad» (puesto que ha «relaiado su • • -J j • • J

, , , , . . , . , , , r L J J preocupaciones o actividades que tienen un impacto cada vez
control sobre la distribución de los recursos, ha dado eran autono- r r

L , . i j i -/c
, , - l i i i • • j - L J mayor sobre los tipos y niveles de la corrupción, be presta una

mía a las autoridades locales para invertir directamente y ha deseen- ' ., , r J , . ., . , r , i- • i
,. , , , •/ i i i atención cada vez mayor a las actividades de las multinacionales

tralizado su poder de gestión sobre las empresas» en el sector eco- , J •, , , , ,- • ,
, . , r i - / , i • • / j i ' i j y otros negocios de exportación que han explotado tradicional-

nomico) no condu o solo a la reactivación de los vínculos de ; i • r - • i i J I • ' j - r
, , j i - • L - ' J I mente las ínsuhciencias legales del propio país, diferentes expec-

antiguos modelos de cliente, sino también de los nuevos patrones . , , f i u •' i'• >• I \
, b -. m mno I I - T - J I - J A tativas culturales y procesales, y la aprobación política tacita de la

decorrupcion (GONG, 1993, pp. 317,323-4). . . \ Y . \Y • L- Lr x r r ventaja comercial mientras que los propios gobiernos han em-

Además, la diversidad de la corrupción - y las perspectivas y pleado métodos similares a la hora de poner en práctica los obje-
planteamiencos de aquellos que la reportan o analizan- ha teni- t l v <f d l r e c t o j de « " 7 fer'ores- E" el <*? de la c ° r m ? c ' o n

do un impacto sobre los intentos de reducir o minimizar los efec- en lJ ru[as de P 3 5 0 , ™ l o s ^ f d o s caflbeños ? Wtlcos' a exlsten-
tos de la corrupción a través de las estraregias anticorrupción.Con a a de un secror Pu

4
b l l c o deb!' °. c o r r a P t o » P? r . t a n t 0 ' 'a P r e s e n '

frecuencia, la estrategia propuesta se basa en un punto de vista ca de un P.roceso. d f toma .de.deaa?ne! P q T * "
diferente que tiene que ver con las causas y naturaleza de la co- flertas secaones d^ la ,socledad' Pu e d e . Pe r r a m .r fe los cr.'mlna-
rrupción. Ha habido probablemente tres planteamientos distin- les: con!lnuen f el P315 Y ̂  P™«ga la a c « v l d a d cnmmf <?**
tos ante la corrupción contemporánea y las estrategias antico- naclonal c,reando " ^ P" a ̂ °f' aCelT"c Hnn> j T
rrupción; los análisis económicos; la opinión pública o cultura F n e r a l > " ' a , « > r 7 t l b l l l d a d ) u d r a a l ; « < « « de f » r m a ^ *?
cívica; y los puntos de vista institucionales. Los análisis económi- ' n f K o s del ,Escado medlante <« » « * » <™re la corrupción, la

• • i i •/ i i • • i -A T i direrenciacion impositiva entre fronteras y las rutas de contra-
eos pnorizan la relación del «agente-principal» para identificar la . , . . Y . . ., . . I r . , „ .,
corrupción y las estrategias anticorrupción, mientras que las pers- bando; X ™bv.ertan la regulaaon de servaos financieros deb.les,
pectivas de la opinión pública o de la cultura cívica examinan el j . c r e a r °P°"rdades Pm el f ™ d e en la mverslon> lavado de

contexto social o cultural de la corrupción y sugieren, como re- diner0 X " 1 » v ' m ^ » s de capital ilícito,
sultado, un cambio actitudinal en las masas o una toma de con- Puede sostenerse que es difícil tanto determinar las causas o
ciencia civil en las estrategias anticorrupción. El punto de vista consecuencias de la diversidad de la corrupción, como tratar de
institucional presta atención tanto al fortalecimiento de las insti- diseñar las estrategias comunes para abordarla. Valorar la corrup-
tuciones (auditor general o funciones de los organismos antico- ción en términos de instrumentalidad —incentivo, oportunidad
rrupción), como a los controles y procedimientos dentro de las y riesgo— o en términos de escenario —categorización o carac-
instituciones, como los códigos y registros de interés, para defi- terización de los actores— también corre el riesgo de tratar de
nir las expectativas de los políticos y de los funcionarios públicos, imponer una construcción analítica artificialmente uniforme.
Por tanto, la estrategia de KLITGAARD se basa en el análisis econó- Igualmente, las perspectivas históricas, de definición o culturales
mico del agente principal y se ha evaluado en algunos contextos juegan un papel, pero sólo en términos de perspectivas a largo
de países diferentes en vías de desarrollo (KLITGAARD, 1988). De plazo sobre los cambios en las normas culturales y de la sociedad,
forma amplia, ha habido también cuatro niveles en la estrategia Las cuestiones inmediatas deben ser qué tipo o tipos de corrup-
anticorrupción: internacional, nacional, local y populista (THE- ción son los más perjudiciales; qué relaciones hay entre la co-
OBALD, 1990). En el período que va desde mediados de los no- rrupción y un gobierno sólido y los objetivos de un buen sistema
venta, han surgido una serie de iniciativas anticorrupción inter- de gobierno; cómo puede actuar un Estado capaz y eficaz para
nacionales (KAUFMANN, 1997; RlLEY, 1998, ROSE-ACKERMAN, reducir la corrupción; y qué formas de estrategia anticorrupción
1997). Las décadas anteriores han visto estrategias basadas en la son más probables que sean las más eficaces a corto y largo plazo
acción nacional y local, incluidos los organismos anticorrupción, para minimizar la corrupción, concretamente para aquellos más
investigaciones públicas, procedimientos de queja y campañas de adversamente afectados por sus consecuencias, directa o indirec-
concienciación pública (CLARKE, 1983; HEIDENHEIMER et al., tamente.
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Dentro de tal contexto, la importancia de captar la diversidad
internacional de la corrupción llega a estar clara cuando se anali-
zan las mejores y las peores prácticas. Es importante reconocer
que si los Estados se toman en serio la lucha contra la corrupción
requerirán una valoración detallada de los costes de la corrup-
ción en cada país. Esto debe incluir una valoración de dónde es
más probable que la corrupción imponga los mayores costes, in-
cluidos los ingresos fiscales y aduaneros, la regulación de los ne-
gocios, el patrocinio del Estado de los proyectos de infraestruc-
turas, reforma institucional, el compromiso político y la
implicación pública (ROSE-ACKERMAN, 1997). Igualmente, el
planteamiento frente a las estrategias anticorrupción requiere pla-
nificación , una valoración meticulosa, una estrategia que se cen-
tre en los sistemas corruptos y no sólo en los individuos corrup-
tos y una implementación eficaz (KLITGAARD, 1997).

Para la mayoría de países en vías de desarrollo, el objetivo a
corto plazo debería ser encontrar los medios para establecer las
medidas económicas más eficaces para controlar la corrupción.
Cómo se llega a esto depende de algunos factores, incluido el
legado de anteriores campañas anticorrupción, la reacción de la
población a las investigaciones anticorrupción y la imparcialidad
de tales investigaciones (FINDLAY y STEWART, 1992).

La elección de la estrategia

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

Cargo o titular del cargo

¿Habría que poner el énfasis en el cargo o en su titular? La
formación de los funcionarios les dota de habilidades transferi-
bles que se valoran en cualquier parte del sector público y tam-
bién en el sector privado, concretamente en relación con la im-
posición fiscal, el derecho y la auditoría. Al mismo tiempo, los
funcionarios formados que trabajan dentro de una organización
inflexible o incapaz de conseguir resultados llegan a desmotivar-
se. Por otra parte, formar a las organizaciones o a los empleados
públicos en los procedimientos puede ayudar a la sostenibilidad
de las competencias, concretamente si a los nuevos empleados se
les forma en prácticas 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 debería haber

«esposas de oro» —alicientes atractivos para retener al personal
ya formado— o se debería poner más énfasis en su desempeño,
imponiendo sanciones ahí donde el criterio principal es el no
actuar según los requerimientos de la organización— y hasta
dónde se debería formar a las organizaciones en la evaluación de
las competencias y en la evaluación de su personal.

Ingreso o gasto

El tema aquí es si toda estrategia anticorrupción se debería
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 corrupción pactada. Lo primero puede
ayudar a desarrollar una base de ingresos estable, mientras que lo
segundo puede demostrar más visiblemente el compromiso del
Estado para usar de forma eficaz los recursos y de abordar la co-
rrupción (investigar y perseguir judicialmente la corrupción ge-
neralmente significa que el dinero se ha gastado o invertido y a
menudo se confía en la velocidad e integridad del sistema de jus-
ticia criminal para su implementación).

Restitución o retribución

¿Cuál es el propósito de la búsqueda de la integridad pública?
¿Es la retribución —el castigo visible de los corruptos— o la res-
titución (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-
queriría sólo de sistemas eficaces en otros países, sino de organis-
mos encargados de seguir la pista de los bienes, embargos y con-
fiscaciones.

Vehículo de reforma

Algunos reformadores son partidarios del establecimiento de un
organismo anticorrupción; otros sugieren desarrollar un plantea-
miento basado en departamentos o funciones más vulnerables. En
algunos Estados, se ha evaluado el riesgo de los departamentos, pro-
cedimientos y actividades que son más vulnerables ante la corrup-
ción con el objetivo de identificar dónde puede tener un impacto
más corrosivo la corrupción. Éste ha sido el resultado final de des-
tinar recursos y adoptar medidas. La alternativa es establecer un or-
ganismo anticorrupción con un propósito global para acometer in-
vestigaciones en cualquier parte dentro del sector público. Sin la
debida planificación de los negocios, por ejemplo, estos organismos
llegar a ser reactivos o someterse a la influencia política y, careciendo
de medios para evaluar la gestión, centrarse en áreas erróneas, con
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propósitos erróneos y con resultados erróneos. Existen, por supues- Hong Kong puede ser demasiado caro y demasiado amenazador
to, algunas alternativas privadas o no estatales, incluida la gran par- políticamente para muchos países, y otros ejemplos de organis-
ticipación de las firmas de inspección, de gestión de los expatriados mos independientes demasiado limitados o demasiado constre-
en las agencias del gobierno u ONGs y otros organismos externos nidos por un control ministerial, un organismo anticorrupción
en proyectos, por ejemplo, Build-Operate-Transfer (BOT). Tam- cuya agenda y atención viene determinada desde el principio tras
bien puede haber sitio para proyectos que se centren menos en el una consulta interna y externa, puede ofrecer la oportunidad con
riesgo que en la oportunidad de tratar de combatir la corrupción el apoyo del benefactor de brindar un bloque de construcción
mediante la prestación de información accesible de los servicios de genérico e inmediato para el buen gobierno allí donde otras re-
aduanas, el benchmarking{o criterios de comparación) y la publi- formas administrativas serían problemáticas. El planteamiento
cidad. De igual manera, el incremento de la corrupción y el fraude global de la reforma del sector público que abarca la elaboración
para financiar la actividad de los partidos políticos podría verse de un nuevo borrador y puesta al día de la legislación y la infraes-
constreñido por la financiación estatal de los partidos, la publica- tructura judicial, además de la formación, organización y res-
ción de listas de nombramientos y controles sobre el contacto po- ponsabilidad de un reducido número de departamentos del sec-
lítico con los departamentos del gobierno. tor público, también es costoso, lleva tiempo y es susceptible de

sufrir un retraso sustancial. Por otra parte, el planteamiento del
enclave de transferir actividades a unos organismos semiautóno-

Midiendo el éxito mos dirigidos y financiados externamente es, a menos que el apoyo
gubernamental futuro a largo plazo sea cierto, una solución que

A menudo un problema clave es cómo medir el éxito, lo cual pUecle generar interferencias políticas a corto plazo, resentimien-
puede ser excepcionalmente difícil. Cómo se debe medir la corrup- t0 emre otros departamentos y la posibilidad de perder personal
ción y su prevención, la detección, investigación y procesamiento experimentado a favor de otras organizaciones (DEMONGEOT,
judicial es el tema de muchos debates académicos y profesionales. ¡994. r j ^ 1993).
Un aspecto emergente de este debate tiene que ver con la cuestión T . . . . . ., , . . .
J • J u * 1 •' 1 •' J 1 11 Las iniciativas anticorrupcion mas recientes buscan un plantea-
de si se debería poner la atención en la corrupción de la calle o en . , . . r -i 1 1 • \ -r-
1 r 1 n- - • 1 u miento mas integrado, preferiblemente centrado en identificar
la corrupción a eran escala. Diseñar un sistema para luchar contra n

 b r , . . .
1 • ' -J r • j - f - i J- 1 estrategias eficaces y a corto plazo que distingan una acción com-
ía corrupción se considera efectivo, pero es difícil medir sus resul- , b . ' , . r M . 9 . . . . . .

1 , , i •, / Li L- \ • ÁÁ elementaría que se deba acometer a vanos niveles: al nivel de los
tados. Una relación mas responsable y abierta entre el ciudadano . 1 , M . . . . . .. . 1 - 1 1

i r i j 1 • > r • • ciudadanos o popular, institucional o procedimental y al nivel de
y el bstado a menudo es clave en esta cuestión. Construir sistemas 1 r • • • 1 1 / • c-
j • • 1 1 • 1 1 • • ' 1 1 j los funcionarios sénior, y de los contratos mas sustanciosos, bin em-
de integridad nacional es un objetivo mas a largo plazo que puede , 1 • • • • j 1 J • • / -I-L0 • 1 J i- bargo, tales iniciativas deben determinar primero como equilibrar
generar expectativas a corto plazo, pero que de no cumplirse con- . b , . ,. . . . . . r ^
j ir •' J 1 • J J re 111 el trabaio mediante las instituciones existentes con grupos o mo-
ducen a la frustración de los ciudadanos. Enfrentarse al blanqueo . . > , . . , 1 • • • • j 1
t i - i f j r i i - • Á 1 ' vimientos de participación; segundo, tales iniciativas deben ser

de dinero, al fraude fiscal y al crimen organizado en algunos pai- . , r i r i i V IJ
, 1 1 11 1 j ° • r conscientes de que los esfuerzos del gobierno en promover el de-

sts en vías de desarrollo puede ser parte de una respuesta interna- „ , i l f , ? . . r , .
1 •' J ' J -J ' sarrollo económico o la reforma administrativa estructural pueden

cional, pero es una cuestión de en que medida esa respuesta esta , . . , . , , , r .,
i- 1 r 1 • • 11 , 1 c • •' J> en si mismos introducir nuevos actores o modelos de corrupción

dictada por los requisitos de los países que dan financiación y don- .. . , , . . . ,. . . . . , . [
1 1 r. 1 1 r • a medida que el desarrollo hace disminuir o deía obsoleta la co-

de se obtiene el mayor beneficio. ., \ . , 1 • 1
J rrupcion existente; tercero, deben tener en cuenta las actitudes tra-

dicionales, culturales y sociales para asegurar que las reformas se
Coordinación de los benefactores consideran deseables, aceptables y practicables.

Por tanto, al buscar objetivos de desarrollo político y econó-
Uno de los temas más interesantes del grupo de trabajo de m iCo, tanto voluntariamente como bajo la presión ejercida por

París UNDP/OCDE era el de los esfuerzos de los benefactores organismos externos, los gobiernos deben valorar los medios más
en este campo. Virtualmente, todos los benefactores tienen ac- apropiados para iniciar, implementar y sostener la reforma, ade-
tualmente políticas sobre corrupción, algunas de las cuales exis- más de poner la atención en la coordinación y seguimiento del
ten desde hace mucho tiempo y otras que se han desarrollado a cambio.
mitad de los años 90. Hay una serie de preguntas importantes n J L J I J L - J - - I J I

, j L J- 1 £ j 1 L r l ° r tanto, se debe dar la debida importancia al grado en el
acerca de como se deben coordinar los esfuerzos de los benefac- , , . f J- • 1

^ ., 1 , ., i | . N , que se pueden introducir reformas procedimientales o estructu-
tores. ;Uuien determina la cooperación y las responsabilidades ^ , i- • 1 -J J • • cc ^ . 1 • 1 -j j j 1 L-1-J J rales para limitar las oportunidades e incentivos que favorezcan
entre organismos y, por tanto, la titularidad de la responsabilidad , r r , . , 1 ., , n .

j i D i . / r , i , •/} la corrupción y generar el nesgo de detección, al tiempo que se
y de los medios para luchar contra la corrupción? , 1 • J J - I - I •1 r r hace que los ciudadanos se impliquen, planteen sus quejas y queTales temas marco son cruciales para desarrollar una estrate- les sean respondidas satisfactoriamente y se evalúan los mediosgia sistemática a largo plazo. Mientras que el modelo ICAC de apropiados en términos de coste, impacto, eficacia y sostenibili-
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dad, además de las relativas fortalezas políticas y financieras de
aquellos involucrados en la corrupción. Con frecuencia, los or-
ganismos anticorrupción pueden llevar a cabo eficazmente estas
tareas y podrían ser importantes para apuntalar y mantener la
atención cada vez mayor que se le ha dado a otras respuestas ge-
néricas —las iniciativas a nivel del ciudadano, como parte de los
pasos dados hacia el desarrollo de la participación, investir de
autoridad a aquellos más adversamente afectados por la corrup-
ción estatal y los más alienados por el propósito de reforma—.
Estas medidas pueden incluir: disposiciones legislativas; procedi-
mientos administrativos simplificados y controles de vigilancia;
información accesible, el sistema de aduanas y su aplicación, el
benchmarking (o criterios de comparación y estudios de presta-
ción de servicios); quejas y respuestas rápidas y eficaces (líneas
directas, descubrimiento de situaciones ilegales, Defensor del pue-
blo y tribunales administrativos); implicación de la comunidad
(concienciación y educación, transparencia de acceso a la infor-
mación, 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 Gestión Pública»
en las sociedades occidentales y como tales, están sometidas a
varias críticas (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 más pobres de la socie-
dad, controlando o minimizando la corrupción a pequeña escala
mediante la protección 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-
tralización y la desregulación). Segundo, fomentan las mejoras en
la actividad administrativa básica, centrándose en el ciudadano
como consumidor y cliente mientras que ofrece una medición de
la gestión fácil de valorar y pone a disposición del dominio públi-
co la información, 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 corrupción de nivel
inferior. Tercero, implican a la sociedad de forma más directa que
la conseguida mediante la participación a través de los partidos
políticos, a un nivel más local y con un beneficio inmediato para
ellos mismos y sus comunidades.

Se han desarrollado proyectos más integrados que abarcan al-
gunas iniciativas, incluidas las campañas anticorrupción y los roles
de los organismos en el contexto de lo que se denomina Sistemas
de Integridad Nacional, donde se sostiene que los «líderes en la
campaña contra la corrupción sólo pueden alcanzar beneficios
reales cuando la sociedad cambia colectivamente sus expectativas
de comportamiento público, o cuando la gente cree que tiene

derecho a esperar que un gobierno no sea corrupto» y que trabaja
«en colaboración con el gobierno y la sociedad civil» mediante la
concienciación de la sociedad civil, la construcción de institucio-
nes, la prevención de las prácticas corruptas y el enjuiciamiento
de los funcionarios corruptos y donde las voluntades políticas y
públicas se sostienen por una integración organizacional y proce-
dimental adecuada (LANGSETH y otros, 1997).

Conclusión

Si hay diversidad tanto en las antiguas como en las nuevas
formas de corrupción, se deberían tener en cuenta a la hora de
estudiar las estrategias anticorrupción. Los casos analizados en el
Grupo de Trabajo de PDNU/OCDE ilustran tanto los antiguos
orígenes, como la vitalidad de las nuevas formas de corrupción y
la búsqueda de la integridad pública. Sin embargo, todos los ca-
sos muestran un planteamiento esencial de cualquier estrategia
para que tenga éxito: se precisa de una voluntad política y de
gestión excepcional para promover y mantener la reforma anti-
corrupción, 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 básicas.
Además de la mejora institucional, en todas las sociedades, las
profesiones deberían fortalecerse —aumentando su excelencia,
independencia y habilidades técnicas— como parte de una estra-
tegia para controlar la corrupción. Los abogados, contables, pe-
riodistas de investigación, todos necesitan ayuda. Es más proba-
ble que en las sociedades democráticas se materialicen las
habilidades profesionales, además de la voluntad política y de
gestión para controlar la corrupción, allí donde las presiones de
la competición política fuerzan a menudo a los políticos a actuar.
Por tanto, la democratización es una condición necesaria, pero
no suficiente, para reducir la corrupción. La liberalización eco-
nómica no es una simple panacea para la corrupción en el sector
público. Pero reducir el tamaño del Estado también conlleva dis-
minuir la magnitud de los potenciales «ingresos» corruptos y per-
mite al sector público acercarse al ideal contemporáneo del esta-
do eficiente y con capacidades. La «erupción de la corrupción»
—la conciencia actual de la corrupción debido a los escándalos a
los que se les ha dado mucha publicidad— asegurará que se están
desarrollando medios más eficaces de reducir la corrupción.

Notas

Artículo traducido por Gemma SÁNCHEZ RONTOMÉ.
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