Prélogo

Lo primero que debo decir es que la corrupcion es un tema

Segun mi experiencia con las autoridades y estudiantes de mu-
llos paises, el tema tiende a suscitar un esquema especial de reac-
iones. Primero hay evasivas. Luego excusas. Y por altimo, con
suerte, un andlisis util.
Evasivas. Se encuentra casi siempre la misma respuesta.
Nada se puede hacer respecto de la corrupcion”, dice alguien lisa y
I | anamente. “La corrupcion esta en todas partes del mundo y existio
siempre durante toda la historia. Esta en América, en el Japén, no
sdoaqui en X .Y si la gente de arriba es corrupta, si todo el sistema
ecorrupto, como aqui, no hay esperanza.” Un articulo sobre Guate-
mala ilustra esta opinion difundida en forma alarmante. Comienza
Cuando en una sociedad el sinvergienza triunfa, cuando se
admira al abusador, cuando los principios dejan de existir y solo
prevalece el oportunismo, cuando el insolente gobierna y la gente lo
olera, cuando todo se corrompe pero la mayoria permanece quieta
pgue le espera su tajada..," Luego de una sucesion de esos lamens
el autor concluye: “Cuando tantos ‘cuandos’ se unen, quiza es
tiempo de esconderse, tiempo de suspender la lucha; tiempo para
dgjar de ser un Quijote; es tiempo de repasar nuestras actividades,
evaluar las que nos rodean, y regresar a nosotros mismos”.1
Excusas. Luego se oye que nada deberia hacerse respecto de la
corrupcién. Esta reaccién ha prevalecido entre los cientificos sociak
. “El soborno es una forma de regalo compatible con las costumis
o la moralidad locales”, nos dice un antropdlogo. Alguien con
deta inclinacion a la economia percibe una semejanza entre un
brnoy un precio de mercado cuando este mercado no esta pernitic
¢y no es esto “eficiente”? Un cientifico politico sefiala que en
anbientss injustos los pagos ilicitos pueden ser el Gnico medio de
larque se conozcan nuestros deseos; de este modo, la corrupcion
dia ser una importante via de participaciéon politica. Algunos
ahificos sociales aseveran que los sobornos no se pueden dstingur
de las transacciones, que tratar de hacerlo es incorporar los
pspss normativos occidentales o propios. Un soborno, un honob



por un servicio, un regalo: analiticamente, se afirma, son la
misma cosa.2 Por lo tanto —concuerdan todas estas opiniones— no
deberiamos hablar demasiado de la corrupciéon o, si lo hacemos, no
deberiamos condenarla. Existen muchas excusas para no abordar
este problema.

Analisis. Pero la tercera alternativa es mas alentadora. Una
vez mencionado el tema y tomado seriamente, las mismas personas
gue la evadian y ofrecian excusas por el fenémeno demuestran ser
capaces de analizar situaciones concretas y elaborar soluciones UGti-
les.

Este libro ha sido pensado para ayudar a los lectores a anali-
zar las conductas corruptas y decidir qué hacer en ese sentido. Les
pide despojarse de ciertos prejuicios que pudieran haber elaborado
sobre este tema y leerlo con la mente abierta.

La corrupcién es uno de los principales» problemas del el mundo
en desarrollo y, al mismo tiempo que nos vamos acercando a la
ultima década del siglo, esta recibiendo una atencién mucho mayor.
A medida que los paises pobres caen en problemas econdmicos mas
profundos, la devastacion econ6mica y social que causa la tan difun-
dida corrupcién no se puede evadir ni excusar. En todo el mundo, es
un tema cada vez mas capital en los alzamientos populares y las
campafas electorales. En los dos ultimos afios, organizaciones in-
ternacionales de ayuda como el Banco Mundial, el Ente Norteame-
ricano para el Desarrollo Internacional, la Cooperacién Francesa y
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo realizaron
seminarios y lanzaron programas relacionados con la corrupciéon y
qué hacer con ella.

Pero el andlisis de la politica se retras6. En verdad, las investi-
gaciones académicas indican cémo la busqueda de ingresos y de
“actividades lucrativas directamente improductivas” pueden ser
perjudiciales al deformar los incentivos.3 Recientes estudios sobre
actividades influyentes en organizaciones revelan otras fuentes de
deformacion.4Y demuestran que nuevos documentos de trabajo em-
piricos, a pesar de las excusas de los cientificos sociales, ponen de
manifiesto que la corrupcién hace, de hecho, mucho dafio.5

Sin embargo, muy poco se dice sobre como reducir la corrup-
cion. Ejemplo de esto es un reciente articulo que contiene modelos
de conducta corrupta y su difusion. Al final del escrito el autor dice:
“Comprender la base microeconémica de la corrupcidon es el objetivo
de este documento, y no sugerir formas de combatirla. No obstante,
si corresponde formular algunas pocas observaciones respecto de
lineamientos generales para atacarla”. La afirmacion va seguida de
un parrafo de consejos vagos, esquematicos y, por lo tanto, de esca-
sa ayuda.6
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Este libro trata de tomar el problema practico seriamente. Presa
a la vez instrumentos analiticos y estudios de casos que espero
endenden entusiasmo y creatividad.

definiciones y causas finales

No emplearé mucho tiempo en definiciones. Existe corrupcion
easbun a persona, ilicitamente, pone sus intereses personales por
ddsds personas y los ideales que esta comprometido a ser-
presenta en muchas formas y puede variar desde lo trivial
)] monumental. La corrupcion suele involucrar el uso indebid
de los instrumentos de politica—aranceles y crédito, sistemas de
imgaciény politicas de vivienda, cumplimiento de las leyes y reglaim
concernientes a la seguridad publica, observancia de
contratos y cancelacion de préstamos— o de simples procedimients
. Puede darse en el sector privado o en el pdblico, y a menudo en
atsa |lmismo tiempo. Puede ser rara o muy difundida; en algus
paises en desarrollo, la corrupcion se ha vuelto parte del sistema.
La corrupciéon suele incluir promesas, amenazas, o ambas; pued
iniciarla un funcionario publico o un cliente interesado; puede
anrear actos de omisiéon o comisién; involucrar servicios ilicitos o
ilicitos; hallarse dentro o fuera de la organizacion publica. Los limis
de la corrupcion son dificiles de definir y dependen de las leyes y
costumbres locales.' La primera tarea de andlisis de la politica es
dmiar los tipos de conductas corruptas e ilicitas en la situaciéon
dyg se trate y mirar ejemplos concretos.7 Yo hago esto estudiand
¢ inco casos de corrupciéon y reforma.
No emplearé mucho tiempo en lo que podrian llamarse las caus
finales de la corrupciéon. Un ejemplo extremo de la predileccion
qaEun reciente libro del contador nicaraguense Francisco
Rinez Torres. Después de observar durante mucho tiempo que la
apcion se origina en la familia, la escul a, las actitudes hacia el
#o, la empresa, la nacién y la situacién internacional, el autor
arriba al ambito del transgresor individual. Aqui, las causas de la
corrupcion abarcan el excesivo consumo de alcohol, actividades ex-
tranaritales, pérdidas especulativas, excesos en el juego, “causas
hionadas con la vanidad”, desorganizacion administrativa, re-
stimientos dentro del negocio, frustracion en el trabajo, “la sed de
a@mpcimiento ilicito”, y otras cinco.8
D esde un punto de vista préactico he visto que es Util poner ene
@éntesis estas cuestiones, sin duda importantes, y concentrar
atencién en cambio en otros asuntos. Aun con la gente y las so-
siles imperfectas y los 6rdenes internacionales con que nos en-



enfrentamos ahora, ;qué podemos hacer para reducir, no ya eliminar, la
corrupcién? ;Qué podemos aprender de la experiencia de otros paises?

Veamos este extracto de un fascinante articulo del economista
Thomas C. Schelling:

Una organizacién, un negocio u otro, es un sistema de informacién
reglamentaciones para tomar decisiones e incentivos; su modo de actuar es

diferente de que corresponde a la actuacién individual de las personas en
ella. Una organizaciéon puede ser negligente sin que ninguno de sus inte-

gramntes l o s e aporganizacion refleje las cualidades de los
individuos que trabajan para ella, o acreditar a éstos las cualidades que

uno ve en la organizacién, es caer en lo que los légicos llaman la «falacia de

la composicién". Por supuesto, la falacia no es un error, pero puede serh

Schelling esta hablando del tema de la responsabilidad social
de los negemos, pero su analisis se aplica también al objeto de este
libro. Muy a menudo se da por sentado que las organizaciones o go-
biernos enteros son corruptos simplemente porque la gente es inmo-
ral; y se saca en conclusiéon que nada puede hacerse para frenar la
corrupcién de generaciones de educacién moral. Pero evitemos la
falacia de la composicién. Preguntemos, en cambio, cémo las organi-
zaciones y los paises podrian cambiar sus “sistemas de informacién
normas de decisién, e incentivos” para reducir la corrupcién.

Metaforas econémicas

Al abordar el tema, este libro emplea metaforas econdmicas en
dos planos. En primer lugar, considera los calculos econémicos de
un agente publico, por ejemplo un recaudador de impuestos, un fis-
cal, un procurador. La metafora econémica dice que el agente en-
frentado a un soborno, hace un calculo evaluando los posibles bene-
ficios personales de aceptar el soborno y cometer un acto corrupto.
comparados con el posible costo personal de hacerlo. (Un andlisis
similar se puede hacer sobre la persona que ofrece el soborno >El
punto practico de la metafora es éste: los beneficios y costos poten-
ciales del agente pueden ser afectados por la politica y la adminis-
tracion publicas.

El que toma decisiones o el gerente también tiene que hacer
célculos. En este libro yo doy por supuesto, en atencién al analisis,
que el lector es el mandante o el que decide, y que por lo tanto actda
en interes publico.

El mandante enfrenta otra evaluacién o comparacién: entre los.
beneficios sociales de refrenar la actividad corrupta del agente y los
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@os sociales de tomar las medidas para conseguir esa disminu-
irle la combinacion de estas dos metaforas resulta el modelo
mndante-agente-cliente, que veremos en el Capitulo 3.

He descubierto metaforas econémicas utiles al trabajar con au-
toridades de paises en desarrollo. Les permiten confrontar el tema
dela corrupcién sin verse atrapados en moralismos y sensibilidades

Las metaforas econémicas y la estructura son noveles para

m uchosde los que hacen las politicas y los estudiantes; también son

antisépticas, “seguras”. (Comparar un método basado en la ética

iddica o el derecho romano o el profesionalismo.) En primera ins-

stancia, la corrupcién se transforma, precisamente, en otro problema

por analizar con las herramientas de la politica y la administracién
publicas.

E | propdésito de utilizar el razonamiento econdmico no es crear
un modelo formal optimizador con presupuestos restrictivos inevita-
blemente altos. Por el contrario, estudio en el Capitulo 3 una es-
tructura heuristica que puede ayudar a los que hacen las politicas a

pensar mas creativamente en formas de vencer la corrupcién.

Ejemplos reales

El libro recurre a estudios de casos con el fin de explorar y
elaborar esta estructura para los que hacen las politicas. Tratando-
se de temas tan delicados como la corrupcién, es conveniente co-
menzar con lo concreto. Esta es la razén de por qué el libro presenta
el caso de Filipinas en el Capitulo 2 antes de explorar modelos de
comportamiento corruptoy sus posibles remedios.

Muchos lectores familiarizados con otros paises en desarrollo
reconoceran los dificiles problemas a que se enfrent6 el juez Plana.
Los cargos en el Departamento de Impuestos Internos de Filipinas

subastaban internamente porque la corrupcion los hacia muy
lucrativos. Los funcionarios aceptaban sobornos para reducir las
obligaciones de los contribuyentes. El dinero facil y la malversacion,
por nombrar dos formas bien distintas de corrupcion, estaban muy
extendidos. Los funcionarios de impuestos solian exigir tributos en
forma extorsiva a los contribuyentes. La corrupcion sistemética al-
canzd a las altas jerarquias de la organizacién, aun al ente cuya
tarea era investigar los delitos. Se dice que la cultura filipina atien-
ta todo esto. Por ejemplo, Stanley Karnow imputa la corrupcion en
Filipinas al sistema de compadrazgo, una red ritual de parientes y
parientes adoptados que comanda la lealtad de los filipinos mas que
cualquier institucion formal, y al rasgo cultural de utang na loob
la deuda de la gratitud”.’0 Se sabia que el propio Presidente del
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pais era corrupto. Dadas estas circunstancias, muchos lectores —y
muchos hacedores de politicas— caerian en la desesperacion de que
el juez Plana podria hacer poco o nada.

Afortunadamente, el juez Plana pensd de otra manera. Como
se describe en los Capitulos 2 y 3, lanzé6 una campafia ejemplar
contra la corrupcion. Su ejemplo deberia ayudar a desvanecer la
idea de que nada se puede hacer respecto de la corrupcion. Y vincu-
lando este caso con el analisis econdmico mencionado antes, espero
que el lector logre comprender profundamente ambos.

Los otros casos del libro abarcan temas (policia, entes aduane-
ros, adquisiciones, entrega de servicios), tipos de conductas ilicitas
(soborno, extorsion, dinero facil, coimas, confabulaciones y defrau-
daciones) y paises. Los casos de corrupcion judicial, o politica de
alto nivel, lamentablemente no estan incluidos. El Capitulo 7 va
mas allda del disefio de medidas anticorrupciéon, hasta las estrate-
gias para ponerlas en practica; metaféricamente diriamos: no sélo
qué medicina debe tomar el paciente, sino también cémo inducirlo a
tomarila.

El capitulo final repasa algunas de las principales conclusiones
y proporciona algunas sugerencias para futuras investigaciones so-
bre la corrupcién. Deseo que quede claro que considero este libro
como un paso primero y heuristico, que necesitaria un trabajo tedri-
co y empirico adicional. El capitulo final también presenta algunos
pensamientos sobre las consecuencias del enfoque de este libro en el
campo de “la administracion del desarrollo” y, mas ampliamente, en
el estudio de los paises en desarrollo.

Espero que la obra dé un ejemplo de la forma de pensar sobre
el andlisis de la politica. Frente a un tema como el de la corrupcion,
la primera tarea es distinguir sus diferentes tipos, su alcance y
seriedad, los beneficiarios y los perdedores. Uno no enfoca un tema
sensible destacando los fracasos morales de las personas, sino las
fallas estructurales de informacién e incentivos. Uno utiliza una
teoria simplificadora, no para obtener un modelo optimizador bajo
presupuestos restrictivos, sino una estructura heuristica que permi-
ta a los encargados de resolver los problemas tratar el complicado
asunto de la corrupcidon en sus variadas y Unicas circunstancias.
Por altimo, uno intenta iluminar la utilidad y las limitaciones de la
estructura observando ejemplos reales.
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1. Introduccion

El Presidente de Nigeria, Shehu Shagari, dijo en 1982: “Lo que
preocupa mas que toda otra cosa entre nuestros problemas es la
ddencia moral de nuestro pais. Tenemos el problema del soborn
| a corrupcidn, la falta de dedicacion al deber, la deshonestidad y
tk esos vicios”.

Tenia razén en preocuparse. Alrededor de un afio después su
biemo civil fue derrocado por un golpe militar, que los generales
dficaron por la necesidad de combatir la corrupciéon. Este asunto
d@no las politicas del nuevo régimen, como quedd expresado en su

mra conferencia de prensa a principios de 1984: “Es necesario
ekar que este nuevo gobierno no tolerara la defraudacion, la
apcion, el despilfarro, el abuso de los cargos publicos en forma
rm/idual o grupal, o algun otro de esos vicios que caracterizaron a
Bautoridades de los cuatro Gltimos afios”.1
El gobierno de Shagari lo habia intentado. Con ese propésito
fma “revolucion ética” para combatir la corrupcion. Tamix
instituyé un codigo de conducta para los servidores publicos en

E@ditucion de 1979, y cre6 un Departamento del Codigo de Cond

para hacer cumplir las “conductas prescriptas”. Las autoridad

tanbién habian nombrado en el gabinete a un Ministro de
a@mcion Nacional para proporcionar una conduccién moral cont
lacmpion. Sin embargo, de acuerdo con dichos populares,

Bh se habia vuelto aun mas corrupta, sus ciudadanos quedaron
mas apartados del gobierno, y su economia se hizo mas vula

ble a la venalidad oficial.

Eh afios recientes uno de los aspectos notables en muchos cartis
dobiernos ha sido la promesa de hacer algo respecto de la
ampdhdd eymen anterior. Esto también es asi cuando el pre-

& de uno es un aliado intimo. En su primer discurso después

amir la conduccion del Partido del Congreso después del asesib

de su madre a fines de 1984, Rajiv Gandhi advirti6 a los fu s

publicos de la India que ya no se toleraria mas al corrupto
Hnesto. Su campafia electoral abrumadoramente exitosa se
parte en promesas de luchar contra la corrupciéon. Durante

Hyio de comando, hay dirigentes que critican aun a su propio
#EN la asuncién del cargo de su sucesor en el afio 1982, el

mhte mexicano José Lépez Portillo censurd la corrupcion y el

lamentable de que los ciudadanos mexicanos “sacaron, ilicita#m
mas dinero de México en los dos Ultimos afios que los explo-
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tadores imperialistas durante toda la historia de nuestro pais”.2 El
nuevo presidente de ese Estado, Miguel de la Madrid, apoyé su
campafia en la necesidad de combatir la corrupcién, y entre sus
primeros actos de gobierno se cuenta la promulgacién de un nuevo
cédigo de conducta para los funcionarios publicos y la creacion de
un novel organismo de lucha contra la corrupcién. Este fenémeno no
se circunscribe a los paises en desarrollo. Al asumir el cargo, autori-
dades que van desde el Ultimo presidente soviético, Andropov, hasta
el gobernador de Massachusetts, Dukakis, anunciaron nuevas medi-
das contra la corrupcion.

¢Pero qué deberian comprender esas medidas? Si en Nigeria la
“revolucion ética”, las purgas burocraticas, los cédigos de conducta y
un Ministerio de Orientacion Nacional no fueron suficientes, ¢(qué
deberia o podria hacerse? Cuando los hacedores de las politicas
hablan de los males de la Corrupcién, ;qué piensan en cuanto a
elaborar y poner en vigencia medidas para combatirla?

Este libro esta dirigido a los funcionarios gubernamentales,
especialmente de los paises en desarrollo, que estan buscando res-
puestas a esos interrogantes. Teniendo en cuenta esos posibles des-
tinatarios, algun prejuicioso podria comentar: “No se venderan mu-
chos ejemplares del libro.” ElI predominio y persistencia de la
corrupcion son desalentadores, pues quieren decir que muchos for-
madores de politicas y politicos no desean luchar contra ese delito.
Pueden utilizar actividades ilicitas para mantenerse en el poder,
aun a expensas del desarrollo de la nacion, como se afirma en un
meduloso estudio de Marruecos.3 Por supuesto, la corrupcion tiene
aspectos beneficiosos para los que estan en el poder, no s6lo como
medio para "forrarse los bolsillos”, sino como mecanismo de negocia-
cion politica, de forjar vinculos, y aun de inducir la participacion
politica, como veremos en el préoximo capitulo. Hasta se dan ocasio-
nes en que los actos de corrupciéon pueden mejorar la eficacia econo-
mica o de organizacion.

El hecho de que la corrupcion beneficia por lo menos a algunos
de los que estan en el poder, la convierte en un problema dificil de
abordar. No obstante, muchos dirigentes y funcionarios publicos de
los paises en desarrollo desean realizar una mejor tarea en comba-
tir la defraudacién, el soborno, la extorsién, el desfalco, la evasion
impositiva, la coima y otras formas de comportamiento ilicito y co-
rrupto. Algunos de estos dirigentes preocupados son legisladores y
jefes ejecutivos. Otros ocupan cargos de responsabilidad en las fuer-
zas policiales, entes aduaneros, departamentos recaudadores de im-;
puestos, ministerios que distribuyen bienes y servicios, y organis-;
mos reguladores. Estas personas ven la corrupciéon como una!
amenaza a la funcion de sus respectivos organismos y a las ampliasi
metas del desarrollo nacional. No son ingenuas, admiten que nunca,
sera posible erradicar completamente la corrupcién, y no suponen
que ésta tiene un remedio sencillo, como la poliomielitis tiene una’
vacuna. Sin embargo, estos funcionarios quisieran reducir muchas;
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as de corrupcion, y su esperanza la comparten con la mayoria
de los ciudadanos comunes del mundo en desarrollo.

¢Qué es exactamente lo que ellos quisieran combatir? Depen-
de. Lo que es corrupto en una sociedad puede no serlo en otra,
cuando el historiador J. S. Furnivall estudié por qué, de acuerdo
con las pautas britanicas, Birmania colonial era tan “corrupta”, lle-

@ la conclusién de que, en muchos casos, los birmanos simple-
mente estaban siguiendo sus normas habituales de conducta correc-
tad Algunas de las actividades mas elogiadas en las economias
capitalistas —la inversion privada, la venta y la reventa, la acumu-
lacién de recursos— pueden ser consideradas “corruptas” en un sis-
tuna comunista.5

Qué es legal, y por lo tanto qué es ilegal, depende del paisy de
la cultura en cuestion. Si bien no deberia perderse de vista ésta
vision valida, tampoco debe producir un cortocircuito en nuestra
blusqueda de politicas anticorrupcién eficaces. A decir verdad, la
mayoria de los paises y culturas censura los casos de soborno, de-
fraudacién, extorsion, desfalco y la mayor parte de las formas de
aimas en los contratos publicos.

Respecto de una amplia gama de actividades “corruptas”, casi
no existe discusidon de que son malas y socialmente perjudiciales. "

E ste punto gana en claridad cuando vamos a casos especificos.
Los siguientes ejemplos muestran algunos de los tipos de corrupcion
a que se enfrentan los funcionarios de los paises en desarrollo. A
pesar de las inevitables peculiaridades de sus respectivos medios
ambientes, estos ejemplos revelan problemas generales y —como
intentaré demostrar en capitulos posteriores— lecciones comunes
respecto de cdmo combatir la corrupcion.

* Departamento recaudador de impuestos. Ubiquese en Filipi-
nas en 1975. Imagine que usted acaba de ser nombrado jefe del
Departamento de Ingresos Internos (BIR), que es bien notorio por
su corrupcion. Entre sus principales problemas esta el arreglo, es
decir la practica por la cual los inspectores impositivos aceptan
sobornos para reducir la deuda de los contribuyentes con el go-
bierno.

La oportunidad para una confabulacion o connivencia se presenta en
la revision de ingresos y gastos (...) Por ejemplo, un contribuyente denuncia
un ingreso bruto de 100.000 pesos, pero omite mencionar 500.000 pesos que
podrian ser ganancias de transacciones de bienes de capital. Los ingresos
correspondientes a actividades no directamente relacionadas con los nego-
cios 0 asuntos normales de un contribuyente no se pueden rastrear facil-
mente. Sin embargo, un inspector de empresas suele contar con otras fuen-
tes de informacion. Puede realizar averiguaciones e investigaciones para
obtener pruebas documentales- de los ingresos no denunciados. Asi acumula
esta informacién y enfrenta al contribuyente. Las negociaciones comienzan.
Si todo va bien, el agente inspector puede abstenerse de informar sobre el
descubrimiento de ingresos no denunciados, mediante un arreglo.6



También podra darse cuenta de que los cargos dentro del BIR
se compran y se venden; hay desfalco; se emiten estampillas imposi-
tivas falsas, y algunos inspectores extraen dinero en forma extorsi-
va a desprevenidos contribuyentes que no desean quejarse median-
te costosos procesos judiciales. Por otra parte, usted esta trabajando
en un régimen nacional notorio por su corrupciéon y “amiguismo”
¢Qué pensaria usted en cuanto a elaborar e implantar contramedi-
das? En los Capitulos 2y 3 veremos cémo un comisionado impositi-
vo particularmente capaz luché contra la corrupciéon en el Departa-
mento de Ingresos Internos de Filipinas.

. La policia. Sitiese en Hong Kong a principios del decer
1970. La corrupcion, especialmente en las fuerzas policiales, se ha
difundido tanto que el nuevo gobernador nombra una comision para
que recomiende qué podria hacerse. Esta descubre pruebas de una
corrupcion sistematica, profundamente arraigada.

La peor forma es la descripta por la Oficina. Anticorrupcién cono
corrupcion siradicalizada’, es decir todo un grupo de funcionarios involu
crado en el cobro y distribucién de dinero. Por ejemplo, se dice que grupo
de policias se dedican a exigirles pagos a los conductores de los pak poi, j
los encargados de las casas de juego y de otros establecimientos de activida
des ilegales. Con frecuencia la exigencia de pagos” es mucho mas que
corrupciéon en el sentido verdadero. Es extorsion lisa y llana acompafad
por veladas amenazas de violencia a cargo de tercetos de delincuentes. Lo

cobros" rara vez toman la forma de pagos directos a algunos de los intd
grantes de! grupo de policias corruptos. Casi invariablemente, hav un in
termediano. Se Id conoce eufemisticamente como “el proveedor”, El recibi
el dinero: y se afirma que en algunos casos se trata de enormes sumas."” 2

Muchos observadores creian que la cultura china de H011J
Kong, con sus tradiciones de usar los cargos publicos para ganarS
cias privadas y su tan difundida costumbre de ofrecer “dadivas” *
comisiones , era tierra fértil para la corrupcién. Si usted fuera (W
gobernador de Hong Kong, ¢qué haria para combatir la corrupciéi®
policial? La respuesta del funcionario y la consiguiente historia dS
su éxito en la lucha contra la corrupcion son temas que se tratan e fl
el Capitulo 4. [

Entes aduaneros. En muchos paises los organismos de adua™
flas estdn plagados de corrupcion. Las importaciones ilegales sfl
permiten a cambio de un soborno. Las importaciones legales se grém
van con una tasa inferior a la prevista reglamentariamente, taroM
bién gracias a un soborno. Si usted estuviese a cargo de un organi*
mo aduanero, ¢cOmo piensa que podrian reducirse esas actividades*
En el Capitulo 5 se estudian las politicas exitosas de Singapur parB
vencer la corrupcién en su Departamento de Derechos de Aduana®
Importacion. \%

. Adquisiciones. Imaginese que usted es un alto jefe del de
tamento de abastecimientos del ejercito de los Estados Unidos d e fl
tinado en Corea a mediados de los afios 70. Usted es responsahle (f



C

antos de contratos locales de abastecimientos en cada afio. Usted
ne pruebas de que los contratistas coreanos confabulan entre
Hos con relacion a sus licitaciones, lo que da lugar a precios exorbi-
wmtes. Usted ha descubierto pruebas de que los contratistas estan
Brnando a sus propios empleados en compensacion por alterar
ks estimaciones de costos presuntamente auténomos del organis-
m o que usted dirige. (/Qué haria con respecto a estos problemas? La
h istoria de los esfuerzos del ejército norteamericano para vencer la
orrupcion en los abastecimientos se analiza en el Capitulo 6.
e La distribucién de alimentos. Usted acaba de asumir la jefa-
tura de una oficina regional del organismo estatal encargado de la
distribucion de trigo y azlUcar en una provincia pobre amenazada

p o r fuerzas rebeldes. En su organizacion, la corrupcion es una pla-

g

a. Algunos funcionarios aceptan coimas de los agricultores locales
a cambio de dejarles vender la mitad de su trigo en el mercado
negro. Otros servidores publicos roban trigo de los depdsitos de su
gobierno; otros sustituyen trigo de buena calidad por otro de mala
pese, y venden el bueno para su provecho personal. Sus funciona-
dos estan emitiendo ilegalmente tarjetas de racionamiento en tal
Cantidad que hay casi el doble de tarjetas en circulacion que usua-
r os habilitados. (Cémo comenzara usted a enfrentar estos proble-
mas? En el Capitulo 7 se relata la historia verdadera de un funcio-

n ario que llamaremos Rafig Shabir, en una provincia a la que

desigharemos como Ruritania.
La literatura sobre el desarrollo internacional guarda sopathie
silencio respecto de dichos problemas. Rara vez encontramos
un estudio préactico de politicas anticorrupcion.. Sin embargo, la co-
nu pcion esun tema de importancia de primer orden. Las practicas
ilegales estdn muy difundidas en los paises en desarrollo. De mas
esta decir que es dificil generalizar, pero la corrupcién de los funcio-
narios publicos representa probablemente uno de los tres o cuatro
problemas mas perjudiciales que enfrentan los gobiernos del Tercer
Mundo. El dafio es dificil de medir; como luego veremos, es econémi-
co asi como politico, moral asi como material. Es caracteristica una
encuesta de un pais asiatico, donde se descubre que la trampa y la
-corrupcion son la mayor causa de “escaso respeto por el gobierno y
el segundo mas grande “problema nacional”.8 Igualmente tipicas, si
bien menos precisas en lo estadistico, son las observaciones como
las siguientes, expresadas por un pobre agricultor de Bangladesh
gue fue victima de un corrupto sistema de permisos de aestEimeto

de azucar:

Para l1la mayoria de los agricultores, obtener un permiso a tiempo es
algo cOmMO conseguir la luna del cielo, debido a que la emisién de permisos
en forma limpia estd mas alla de su imaginacién. ¢Pero por qué: La res-

€S conocida por todos. El nepotismo, las triquifiuelas y el soborno se
a n vuelto enfermedades contagiosas. Las cosas hediondas, delictivas y
repugnantes se han vuelto cosa corriente en el centro de abastecimientos.



Cuadro 1. La corrupcioén en la historia

Una razon de por qué la corrupcién se ha estudiado muy
poco como tema de politica puede ser esa persistente sensacion
de que no se puede hacer nada respecto de ella. Después de
todo, la corrupcién es tan vieja como el gobierno propiamente
dicho. Hace unos 2300 afos, el primer ministro brahman de
Ckandragupta escribié una lista de “*por lo menos cuarenta
formas de obtener dinero del gobierno de modo fraudulento.
En. la antigua China, se les daba a los funcionarios un suple-
mento extra llamado Yang-lien, que queria decir algo asi como
‘fomentar la incorruptibilidad”. Aparentemente, dicho fomen-
to solia fallar con bastante frecuencia en su propdsito. En el
siglo catorce, Abdul Rahman Ibn Khaldun escribié que “la
causa fundamental de la corrupcion” era “la pasion por la
vida lujosa dentro del grupo gobernante. Con el fin de afron-
tar los gastos del lujo, el grupo gobernante recurria a los tra-
tos corruptos”. Platén hablé del soborno en Las leyes: "Los ser-
vidores de la naci6én deben prestar sus servicios sin recibir
presentes... Formar nuestro criterio y luego atenernos a él no
es tarea facil, y ‘es el camino mas seguro de seguir por un
hombre para ofrecer su leal obediencia a la ley que ordena: No
hagas ningln servicio por un presente’”

Como la enfermedad, la corrupcién siempre estara con
nosotros. Pero como este triste hecho no nos impide intentar
reducir la enfermedad, tampoco deberia paralizar nuestros es-
fuerzos para disminuir la corrupciéon, que entrafia cuestiones
de grado. Los paises y los organismos tienen mas y menos
corrupcion, y varios tipos de comportamiento ilicito son masy
menos dgﬁosos. Lo mejor que podernos hacer es combatir la
corrupcion.

India: Robtrt C. THman, “Emergence of Biack-Markei Bureaucravy: Ad
nunistratum, Development, and Corruptton in The New Siaifs”, en Burcau-
oratic Corruption in Sub-Sabaran Africa: Toward a Scarch Cor Causes and
Consequences, ed. Monday U. Ekpo Washington, D.C Unwersiiy Press of
America, 1979), pdg.352; China and Ibn Khaldun: Syed Husaein Alatas, The
bociology of Corruption: The Nature. Function, Causes, and Prevenlioa of
Lorruption (Smgapur: Ti»,es Books, 1980), pags. 9, 77; Platén: Las leyes, ed.
I—liéjtih Hgmiiton and Huntington Cairns (Nueva York: Pantheon 1961) libro

, Sec.

La corrupcién estd devorando las economias y las formas di
gobierno de muchas naciones del Tercer Mundo. Y sin embargo, los
estudiosos de las politicas de desarrollo tienden a ignorarlo.



;Cuadro 2. ¢ Algunos pueblos son mae corruptos que otros?

». Cuando los europeos “descubrieron’ el nuevo mundo de
Asia, Africa y América, una de sus reacciones caracteristicas
¢ fue sefialar cierta aparente venalidad y anarquia. Esto no
siempre era asi: Leibniz, por ejemplo, creia que “los barbaros
n os sobrepasan... aun en lo Que al alma en si misma concierne
Un europeo malvado es peor que un salvaje. Pone los
toques finales a la maldad”. Pero aun en tiempos mas reciens
algunos escritores han declarado que las culturas o pueblos
no occidentales son mas propensos a la bldsqueda venal de la
ganancia personal, aun a expensas del deber publico, a pesar
d e lo que parecen ser cédigos de conducta estrictos y tradido-
nales. Max Weber escribid:

El reino universal de la absoluta inescrupulosidad en lo busi

de intereses egoistas para hacer dinero, ha sido un rasgo atia

de precisamente esos paises cuyo desarrollo burgués-capiia

medido de acuerdo can pautas occidentales, ha permanecido

rezagado... La absoluta y consciente implacabilidad en la consecucion

de algo ha estado con mucha frecuencia en la méas estrecha
conexion con la conformidad estricta a la tradicién.

Weber se resiste a atribuir causalidad, pero “se inclina a
pensar que la importancia de la herencia biolégica es muy
grande”. Un distinguido autor contemporaneo afirma que, en
Iberoamérica, la corrupciéon tiende a ser mas intensa en los
paises de poblacion mulata”, aquellos con abundante propor-
cion de negros, pero él no lo atribuye a la raza per se, sino al
bajogrado de estratificacion social en dichas naciones.

Para otros observadores, los factores raciales y culturales
no son causas primarias; ellos consideran que la corrupcion
ha reinado en varias épocas en todas las culturas. Podriamos
citar historias de venta de cargos en Europa, corrupcion gredizh

en la Inglaterra Isabelina, o —como se menciona en
el texto— los actuales escandalos de corrupcion en Europa,
Japo6n y Estados Unidos. El interrogante principal para el
objeto de elaborar politicas es qué hacer respecto de varias
formas de conducta corrupta, dondequiera que ocurran. Cuan-
do buscamos respuestas, deberiamos tener en cuenta variables
Culturales y de otro tipo, mientras resistimos tenazmente las
' tentaciones de fatalismo cultural o insidioso racismo.

Nuevo mundo: P. J. Marshall y CAyndwyr Williams, The Great Map of
ManVind- Perceptions of New Worlds in the Age of Enlightenment (Cambnd
«JI/ass. Harvard University Press, 1983). Leibniz: New Essays Concermng
Human Understanding, 1:20; citado en Le6n Poliakov, The Aryan Myth: A
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History of Racist and Nationalist Ideas in Europe (Nueva York: Basic Books,
1974), pdg. 146. Max Weber, The Protestant Ethic and the Spirit of Capita-
lism (1904-5, Irnduccion de Talcolt Parsons; Nueva York: Charles Scribner's
Sons, 1958), pdgs 57, 58; la observation sobre la herencia es de la pdg. 31.
Venta de. cargos: K. Swart, Sale of Public Office in the Seventeenth Century
(La Haya: Martinus Nijhoff, 1949}. Inglaterra lIsabelina: Joel HursifMd,
Freedom, Corruption and Government in Elizabethan.England (Cambridge,
Mass.: Harvard University Press. 1973). Paise.s de poblaaén mulata: Samuel
P. Huntington, Modernization and Corruption”, en Bureaucratic Corruption
in Sub-Saharan Africa: Toward a Search for Causes and Consequences, ed.
Monday U. Ekpo (Washington, D.C.: University Press of America 1979) pde
318.

El hecho de que debo de inmediato reiterar que esos problema
no aquejan so6lo a los paises en desarrollo es de por si muy revela
dor. La corrupcién en las naciones pobres concité con frecuencia, dfl
parte de Occidente, un tipo de atencién equivocado, al mismo tienm

que por razones que rozan el desconcierto muchos serios estudio!
sos de las politicas del desarrollo hacen caso omiso de la corrupcion!
o la hacen a un lado con una discreta tos y mirando hacia otro lado.

Escritores de las primeras épocas de las “naciones rezagadas.
y las colonias a veces destacaron la corrupcién como un signo de
debilidad moral, o aun inferioridad, de los “nativos”. Estos moralistas

abarcaban autores occidentales y colonialistas, pero no eran los
Unicos; la condena ética de la corrupcion gubernamental tiene una
larga historia en el mundo islamico, China, India y otras civilizaciors

Aungue Occidente no puede reclamar el monopolio del dmainiai

del soborno, el nepotismo y la venalidad oficial, algunos
autores occidentales utilizaron alegatos de corrupcién como instrured
contundente. En algunos casos equivocadamente, clasificam
como corruptas las manifestaciones de distintas costumbres
modalidades de organizacién socioecondémica; en otros casos usaron
la corrupcion como excusa para la ocupaciéon colonial. Autores pos
teriores condenaron la perspectiva estrecha y egoista de dichos es-
critores occidentales, considerandola como emblema del pensamiento
imperialista. Por lo tanto, en parte para evitar ser calificado
como imperialistas, muchos académicos actuales se abstuvieron
sencillamente, de tocar temas tan delicados como la corrupcién. E |
economista Gunnar Myrdal, ganador del Premio Nobel, se refirié a]
esto como un ejemplo de “diplomacia de investigacion”. “El tabu en
las indagaciones sobre la corrupcion es, en verdad, uno de los mas
notables ejemplos de esta tendencia general... (que) se debe expli-
car, casi exclusivamente, en funcién de cierto aire de superioridad
de parte de los occidentales’ L El experto en corrupcion Stanislavil
Andreski declar6 que “la conspiracion del silencio de parte de la
gran mayoria de los intelectuales europeos, debido a un racismo
invertido, impide la difusion del conocimiento sobre este feno-
meno”.1l
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Mi interés no se dirige a los juicios morales sobre las actividades
ilicitas; ni deseo argumentar que la corrupcion es la especialidad
d e Culturas o regiones determinadas. No hace muchos afos, la
corrupcion florecia en los paises que ahora llamamos “desarrollad

y, en verdad, hay pruebas de que ciertas formas de conductas
corruptas estan aumentando hoy en las naciones mas “avanzadas”
en lo econémico"y lo politico. Los escandalos de corrupcion de los
ultimos afios han provocado cambios en los mas altos niveles de los
gobiernos de Holanda, Alemania Occidental, Gran Bretafa, Israel,
Japon y Estados Unidos. En Massachusetts, una reciente investiga-
cion reveld que el 76 por ciento de una muestra de edificios publicos
poseia al menos “alguna falla estructural” que no hubiese ocurrido
de no haber mediado alguna negociacion corrupta por parte de los
inspectores de la construccion.B3

P ero la situacidon es particularmente preocupante en los paises
en desarrollo, algunos de los cuales, por supuesto, tienen menos
"Casos de corrupcién que algunas naciones desarrolladas. Considera-
dos en general, los paises en desarrollo son particularmente vulne-
rables a los dafios de la corrupcidon gubernamental. El sector publico
representa un papel tan grande y decisivo en la sociedad, que
usualmente abarca actividades econémicas que en muchas naciones
del Occidente industrializado quedan en manos privadas. A menudo
hay pocas o ninguna alternativa al alcance del partido o gobernante
en el poder. De esta manera, en los campos economico y politico, el
ciudadano afligido por la corrupcion tiene escasas alternativas de
recurrir a alguien. Naturalmente, los paises pobres estdn menos
capacitados que los paises mas ricos para afrontar un grado de
corrupcién dado; asimismo, si bien los datos son necesariamente
imprecisos o incompletos sobre esas cuestiones, y algunos especia-
listas suelen no estar de acuerdo, las actividades corruptas estan
mas extendidas —y mas sistematicamente arraigadas— en muchos
gobiernos det mundo en desarrollo que en Occidente.

Sin embargo, no destinaré mucho tiempo a temas como cuanta
coiropcruiTy"donde, porque nos llevaria a apartarnos de las cuestio-

'TitS dBhuii'idadas de politica én las que deseo concentrarme. Cémo
HMHItjgiR, piénse en un médico que estd tratando a un paciente
dado, 0 a un funcionario de salud publica a cargo de un Estado
determinado.

Para sus propositos, no es de inmediato pertinente saber las
consecuencias mundiales de.las enfermedades cardiacas, o si éstas
gon una amenaza mayor en un pais o continente que en otro.

La obra maestra de John T. Noonan sobre el soborno demostré
gue la corrupcién es, en su raiz, un problema ético, y lo ha sido asi
durante toda la historia escrita. Sin embargo, me circunscribiré en
este libro a preceptos de un sentido diferente. Trataré de evitar jui-
cios morales de paises, culturas o individuos determinados. EI cien-
tSic, Tn5TTlico' James Q. Wilson escribié una vez: “El problema con la
corrupcién es que tiende a convertirse en el Problema de la Corrup-



Cuadro 3. EIl soborno e» universalmente condenado

Un estudioso de cuestiones juridicas, John T. Noonan
(h), demuestra que, si bien el soborno es tan antiguo como los
gobiernos propiamente dichos, esa longevidad no se dibe a que
el mencionado delito esté aprobado en algunas culturas. Entre
sus conclusiones citamos la siguiente:

El soborno es una vergienza universal. No hay un pais en el
mundo que no considere al soborno como un delito en sus textos
juridicos. Existen algunas leyes, como las que tratan del juega, que
son violadas constantemente sin ninguna sensaci6on especial de ver-
guenza afin al delito. La ley sobre soborno no esta entre ellas. En
ningdn pais los sobornados hablan pUublicamente de sus acciones, ni
los sobornadores anuncian loa sobornos que pagan. Ningdn diario los
publica. Nadie hace publicidad de que puede arreglar un soborno. A
nadie se le rinden honores precisamente por ser un gran sobornador o
un gran sobornado... No simplemente el derecho penal —pues la
transaccién puede haber ocurrido hace mucho tiempo y éste haya
hecho extinguir lo posibilidad de ¢?iiciar acciones legales— sino tam~
bién un innato temor de ser considerado con reprobacién impide al
sobornador y al sobornado jactarse de sus intercambios. ~En de hacer
notar que el occidental con prejuicios etnocéntric6s'supone que una
sociedad asiatica o africana moderna no considera el hecho del sobar-
no como vergonzoso en In forma en que lo hacen los occidentales...

La verglenzay la hipocresia en el uso del lenguaje son el trihu
to del vicio a la virtud. La verglenza puede ser condicionada cultu-
ralmente. La verglienza tan intensay tan general es el reconocimiento
de que hay algo objetable en la conducta que va mas alla de lo
descortés y puramente ilegal. La vergienza no la establece en forma
concluyente, pero si sefiala la naturaleza moral de la cuestién.

John T. Noonan, Jr., Brihes iNuei'a York. Macmillan 19841 oaes
702-3. ! r s''

cion.Los ternas morales usualmente oscurecen los temas practicos,
aun cuando la cuestion moral es relativamente pequefia y el asunto
practico es muy grande ,4Por lo menos con respecto a las politicas
anticorrupcion de los paises en desarrollo, me inclino a compartir la
advertencia de Wilson. Y por lo tanto dejaré a Noonan y otros el
importante trabajo de analizar los aspectos morales, Filosoficos teo-
légicos y culturales de la conducta corrupta. Deseo, en cambid, ex-
plorar las Actividades ilicitas como problemas que si s6 pueden ana-
lizar, aunque en forma incompleta, de manera fructifera con los
instrumentos de que disponen el economistay el administrador.

Por lo tanto dejaré a un lado muchas cuestiones importantes y
me concentraré en otras, sin ilusiones de poder ofrecer una vision
completa. ;De qué manera los funcionarios gubernamentales debe-
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jplan elaborar e implantar politicas anticorrupcion adecuadas? ;Qué
'‘~Binari pensar acerca de los costos de varias clases de corrupcién?
< jEffTqué forma ellos pueden evaluar la efectividad y los costos de
contramedidas? ;Qué lecciones se pueden extraer de los
TSmerzos exitosos de la lucha contraia corrupcion? ;Y qué significa-
ni todo esto para el campo del desarrollo internacional propiatnen-
tj» dfgtnj?
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2. Objetivos

. ¢Donde deberia comenzar una campafia anticorrupcién y cuan
jgpftmda-iteberia ser? En este capitulo utilizaremos un estudio de
gRUy un‘repaso de la literatura cientifica social para ayudarnos a
pensaren los objetivos de las politicas anticorrupcién. Nos pondre-
mos en el lugar de un directivo recientemente designado en una
organizacion famosa por su corrupcion, y observaremos como evaltua
‘sUs'problcmais y define sus objetivos. También echaremos una abs-
tracta mirada econdémica a la corrupcion y afirmaremos que la mag-
nitud éptima de ese delito no es cero. Luego analizaremos lo que
fran dicRo los cientificos sociales sobre los costos y los beneficios de
la corrupcion burocratica, e intentaremos hacer una nueva sintesis
del problema. Una de las lecciones del capitulo es que las preocupa-
ciones de nuestro protagonista del estudio de caso no estan real-
mente tratadas por la literatura cientifico-social.

LA CORRUPCION EN EL SISTEMA
IMPOSITIVO DE FILIPINAS

En 1975, el Departamento de Impuestos Internos (BIR) de las
Islas Filipinas estaba plagado de corrupcion. Sus funcionarios com-
praban y vendian los cargos y los traslados de destino dentro del
Departamento. Los empleados del BIR cobraban y malversaban fon-
dos impositivos. Otros funcionarios aceptaban sobornos de los con-
tribuyentes para lograr pagar menos. Algunos empleados del BIR
llegaron incluso a extorsionar a los contribuyentes, amenazandolos
con altas liquidaciones de ganancias y la perspectiva de onerosos
juicios, a menos que las victimas pagaran un soborno.

Cuando el juez Efren Plana se hizo cargo del BIR en setiembre
de 1975, encontro los siguientes ejemplos de delitos:

. Cruz, un agente recaudador de un barrio opulento de Mani-
la, que era conocido por llevar una vida rumbosa, realizar fiestas
continuas y ser poseedor de tres automdéviles y una casa enorme.
Sus habitos de grandes gastos impresionaron tanto a sus colegas de
la facultad de derecho nocturna a la que concurria, que uno de sus
profesores llegd a burlarse de un condiscipulo, funcionario mas anti-
guo del BIR, por su relativa pobreza. Una auditoria puso fin a la
marcha de Cruz en el carril rapido. Se descubrié que bahia dado
recibos a los contribuyentes por un monto de 12 millones de pesos
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(P) por pagos, pero sélo habia rendido P9 millones al gobierno. Me-
diante la manipulacion de las anotaciones oficiales, él se habia
puesto en el bolsillo los otros P3 millones. i

. un j°ven recaudador de impuestos de la provincia de
Luzén Central, remitié al BIR recibos falsos de una sucursal local
del Banco Nacional de Filipinas (PNB). Los recibos representaban-
P200.000 méas que lo depositado realmente por él. Lauro fue descu-i
bierto por medio de un cheque archivado en el PNB.

e Bong era cobrador impositivo en una provincia de gran ri-]
gueza maderera en la isla de- Mindanao. Aparentemente armé una]
confabulacion con el contribuyente mas grande (una empresa madel
rera) y un banco local. La compafiia haria pagos de impuestos qu«l
luego se cobraban en el banco. Parte de estos pagos —mas de PtJ
millén en total— terminaba en la cuenta personal de Bong. La-fir®
maobtema recibos oficiales por sus pagos. Se descubrié que Bong se;
habia apropiado de diez talonarios de recibos que nunca se incluian®
en su informe mensual de lo que cobraba. i

- Reyes y Santos eran investigadores. Su mision en el BIRI
consistia en realizar estudios confidenciales de posibles evasiones o
pagos de impuestos por menor cantidad de la correspondiente. En el

caso de una compafia de melaza descubrieron pruebas de pagos3
insuficientes por un monto de P2 millones. Pero en vez de comuni- -

car esto al BIR, le pidieron al gerente general de la empresa un

soborno de P1 millon a cambio de su silencio. EIl presidente de lai

compafia simuldé negociar con ellos, y simultaneamente llamé a la
policia. Reyes y Santos fueron arrestados por agentes policiales se-

cretos que se hallaban presentes en el momento de recibir su. pago
A

en un restaurante de Caloocan City.
nn?Sfri} ° Sde ta] f°opcién no estaban ocultos. Un funcionario f

raLf | J° a un j nvestlfa<ior gue para ver ios “mas grandes \

caros y lujosos autos de Manila”, s6lo tenia que dar un vistazo a I*
playa de estacionamiento del BIR.1

Un cambio de comando ~

islac kTI!jP,naS estan formadas por una cadena de unas 7.100 i
nanHfl M por unos 53 millones de personas en 1985. Ferdi-

en el afoai972af T presidencia ~65. Declaro la ley marcial |

j y° amparO intr°dujo el concepto de una “Nueva
Soaedad signada por una mayor preocupacion por los pobresy m 2

vistazo a la”®
5

m e n 8dXCIP ,na declaracion tuvo cierto éxito especTaT 3

mente al eliminar los notorios ejércitos privados de Filipinas. Pero i

*

sinlIMinsatiSr" n ab® i<ia 1975’ el «

N "ee <*> H
mbre de 1975. Du#ante la c%leb?fgcpurecﬁel tercer a»nlver«s'arz'lo de
1» ley marcial, Marcos fimigi la muy difundida c«rrupci/n d.nt™
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ae su propio gobierno: “;Acaso hemos ganado el teredo de cont
J&ar demandando... confianza y fe continuas en nosotros. A menos
~ue podamos contestar confiadamente estos interrogantes no seg
remos Ha llegado el momento de cercenar tas partes infectadas de
S edad! de la vida publica activa, antes de que ponsan en peh-

r ~ IS °iS "r ia m.ntea2000erados del .obierno
cuyas actividades habian sido cuestionadas en una terminante” au-
ditoria de actuacion”. Entre los funcionarios exonerados semencon-
traban el secretario de obras publicas y comunicaciones, ¢l dire:tor
<Je Obras publicas, todo el directorio de transportes, la totahdad de
Thiuntn de insoectores todos los comisionados del servicio publico,
iTel"misfonad”"Tde aduanas. También fue despedido el comis.onado
interino de auditorias; segun expres6 Mareos "La

la vista' en una gran cantidad de casos, el dolo y la corrupcién en el
gobierno han sido posibles sélo con la complicidad y participacion, si
no en este caso, de personal de la comision de auditoria =

El comisionado de impuestos internos también ~  sustituido.

Una semana mas tarde Marcos eligié al juez Efren Plana para
cargo. En una entrevista en 1984, Plana me recordd lo repentino de
su nombramiento: “Yo me hallaba en la Camara de APel™ '™ es
28 de setiembre, trabajando tranquilamente. El presidente Marcos
me llamé por teléfono. Me dijo que fuera a Malacanang. Llegué a
a la una en punto. Conversamos. A las dos el t,omo su ~ecislOn' ~
antes de las cuatro ya me encontré en el BIR. Volvi de Malacanang
ala Camara de Apelaciones donde recogi algunas cosas, y luego

al BIR, donde me encontré con el comisionado”.

El organismo que PJana hered6 era enorme, importante y criti-
cado asperamente. Con una dotacion de 7.000 personas y responsa-
ble de recaudar alrededor de los dos quintos de los ingresos del
gobierno, el BIR era el mas grande de tres organismos impositivos
perteneciéntes al Ministerio de Finanzas. (Los otros dos eran la
Direccion de Aduanas y el Departamento del Tesoro.) EI BIR estaba
organizado en nueve divisiones en la sede.-central bajo 6érdenes del
rrmiftionfldn vy Hplpp-flHhnes regionales distribuidas en
to&?el archipiélago. En 1975, los impuestos directos representaban
alrededor del 29 por ciento de los ingresos dél gobierno, que habian
"disminuido desde el 42 por ciento en 1973. (El impuesto a las ga-
nancias, que formaba el 21 pOT ciento de los ingresos estatales, se
redujo desde el 26 por ciento en 1973.)4Alrededor de la cuarta parte
del impuesto a las ganancias recaudado provenia de retenciones.

Los cargos en el BIR, especialmente los de recaudadores, eran
muy buscados. Pero al mismo tiempo, muchos empleados no sentian
orgullo de trabajar en el departamento, algunos de ellos so6lo le de-
cian ala gente que trabajaban en el Ministerio de Finanzas. La gra-

. vedad de esta tension en el BIR —formar parte de una organizacion
que era a la vez lucrativa y popularmente condenada como corrup-
ta— quiza fomenté una notable fraternidad entre sus integrantes.



En su estudio sobre el BIR, del afio 1977, la profesora Leonor Mag-j
tolis-Briones, una especialista en corrupcién que ahora actda en la]
Comisién de Auditoria de Filipinas, subrayaba lo siguiente:

(...) la inusual intimidad de los empleados entre ellos, especialmente?
en la categoria de gerencia inedia. Todos los consultados en el BIR han!
mencionado los fuertes lazos de afecto y las estrechas relaciones personales!
que unen a los empleados del Departamento. Esto es particularmente visi-i
ble entre los miembros muy antiguos d«l ente recaudador. Se observa Iij
tendencia a protegerse y encubrirse los unos a los otros. La respuesta de uni
funcionario entrevistado respecto del caso de un empleado despedido e9i
quiza tipica: “No puedo comentar este caso. Es dificil cercenar la cabeza o
un miembro de la familia”/

Cuando Plana asumié su cargo, la familia BIR estaba siendil
atacada y se sentia desmoralizada y a la defensiva. La actitud di®
kami at silo, (nosotros y ellos), ya muy fuerte en el BIR, se vio refof
zada. Considerado un intruso, a Plana no se lo veia ciertamente
como a uno de “nosotros”.

El propio Plana gozaba de un nombre inmaculado y tenia uij
legajo distinguido de servicios publicos. El juez también disponia
excelentes conexiones dentro de los meandros del poder, Cuand
trabajé como director de la Junta de Inversiones, el presidente
ella era César Virata, que en 1975 era ministro de Finanzas. Ma
tarde Plana se desempefié durante dos afios como subsecretario
defensa nacional, en verdad el puesto nimero dos, a cargo de
administracion y de lo que él llamaba “puesta en vigencia”. Al]
trabajé con su antiguo condiscipulo de la Universidad de Filipina®
el secretario de defensa Juan Ponce Enrile. Luego, Plana estuvo do
aflos como juez de la Camara de Apelaciones, donde se encontrab
cuando el presidente Marcos lo llamoé por teléfono en 1975.

Plana era un hombre agradable, algo reservado, con gruesd
anteojos, -un rostro inexpresivo y una sugestiva modestia natura
Su intelecto poderoso y sus talentos administrativos se combinaba
con una conducta que algunos calificaban de “imparcial” y “solit
ria”. Uno de sus admiradores y colegas del BIR me dijo: “Un con
sionado tiene que bajar al llano. Urgi a Plana a ser menos ascéti®
en su estilo personal. Lo alenté a rodear a las personas con
brazo, tomarse fotografias con ellas, hacerles sentir que él era uj
de ellos. Esto le resultd dificil, pero lo hizo y logré éxito” .6 Pero Pfj
na no ingres6 al BIR para ser uno de la familia: él queria recaudj
los impuestos y limpiar la corrupcion.

Primeros pasos para evaluar la corrupcion
La primera tarea de Plana consisti6 en aprender tanto co]

pudiera respecto del Departamento de Impuestos Internos y de
problemas. Con este propdésito, se informé de varias maneras.



Después de estudiar el organigrama y la ley reglamentaria
pertinente, Plana consulté a los méas altos funcionarios del BIR,
primero en grupo y luego en forma individual. “Tuve una reunién
tOTTios jefes de las ocho direcciones. Ante todo yo deseaba formarme
una idea del Departamento. Habia escuchado que las cosas no pare-
cian andar bien. Pero uno no puede irrumpir en un organismo,
después de asumir, como si fuera un caballero vestido con brillante
armadura y dar por supuesto que todos son delincuentes. En este
caso, Nno se encontrara cooperacion”.

Pidi6 informes por escrito en donde cada jefe de direccion debia
resumir Tas funciones de su organismo, bosquejar sus principales
piublemas y proponer soluciones para ellos. Les dio un plazo de sélo
'iféscfias para presentar los informes. “Quedé sorprendido”, dijo, “de
gue varios de ellos no mencionaran la corrupcién, aunque estaba
muy claro que era un problema importante en el Departamento”

..Luego Plana conversd con muchas personas: funcionarios del
Departamento, hombres de negocios, ciudadanos y funcionarios de
otros organismos. Uno de sus objetivos era hallar dénde parecia
enquistarse la corrupcion. Otro consistia en descubrir cuales de sus
fanciorfarios mas antiguos tenian fama de incorruptibles. “Pude en-
contrar a los honestos conversando con muchas personas”, afirmé
Plana. “Estas concuerdan en sefialar a aquellos que no permiten
que se les corrompa._No”quisieron dar los nombres de los deshones-
toado! pnpn pues se les UamafiTi“S-aptones™.

Luego Plana dio misiones, especiales a los incorruptibles. Les
pidi6 informes sobre diversos presuntos problemas dentro del de-
& partamentd. Por ejemplo,lrr funcionario antiguo prepard dos estu-

dios. Uno de ellos analizaba el sistema del BIR para asignar perso-
nas a determinados trabajos. Los puestos que gozaban de facultades
discrecionales considerables habian sido, con frecuencia, llenados
ea forma corrupta. El otro estudio trataba sobre la politica de inves-
) tigaeion impositiva, mal empleada por agentes que amenazaban a
los contribuyentes con cobrarles altas sumas a meros que pagaran
uméorno. Estos informes ayudaron a localizar y evaluar la medi-

a d « los problemas de corrupcion.
Por ultimo. Plana contrat6- a seis jovenes contadores publicos,
"ladaUmpios que la limpieza”, y los puso a trabajar con dos_de los
Minarjns nnflI*Loj~"Aw-~rrrriiptiSn misién era revisar" casos
Jtivos. Estos investigadores revisaron una cantidad de casos
s9y-a-veces~©'ligrentto"ftl-azar.» en otras oportunidades
ETatencion en sectores que parecian “sospechosos”. Sus in-
neenvirtieroTY en otra fuente de informacién respecto
nde y en qué medida se producia mucha corrupcién. Tuvieron
otros beneficios, como dijo Plana mas tarde: “Mas impor-
ttaife que lo hecho realmente por ellos a través de estas revisiones,
isecuencia de ellas sobre ios otros examinadores que vieron
de que su trabajo fuera inspeccionado. El resultado

fTFabajaron mas y mejor”.
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Gracias a estos diversos medios, Plana descubrié que la co
rrupcion en el BIR se producia en muchas formas.

La corrupcién externa

Pago por servicios licitos. El recurso conocido como lagay, o di-
nero facil, se utilizaba para acelerar un tramite impositivo dentro
de la burocracia del BIR. Como sucede con frecuencia con el dinero
facil, éste se habia difundido mucho: por ejemplo, los funcionario”
habian comenzado a solicitar una pequefia suma para facilitar ufc
antecedente o un despacho. Si bien prevalecia el habito de pedir €
lagay, solia involucrar pequefios montos de dinero.

Algunas veces se extorsionaba a los contribuyentes so6lo pan
darles el tratamiento que legalmente les correspondia. Esa extor
sibn tomaba varias formas. Segin una de las mas notables ver
siones, un valuador impositivo sacudia al contribuyente con uni
monto excesivamente alto por pagar. El interesado podia apelar,
pero eso llevaria tiempo y esfuerzos; por otra parte, el contribuyente
quiza no estuviera seguro de a cuanto ascenderia el monto impositi-
vo correcto. (El “servicio licito” en este caso es exactamente esij
valuacion honesta a la cual el contribuyente tiene derecho, sin pa-
gar.) Esta modalidad estaba menos difundida que el lagay, pero ro
era rara.

Pago por servicios ilicitos. Los contribuyentes solian sobornar
a los recaudadores a cambio del servicio ilicito de aprobar un mont?
pagadero muy bajo. Esta costumbre se conocia como arreglo. Aquh
se puede hablar de grandes sumas: de acuerdo con estimaciones, sin
la presencia de los arreglos el gobierno podria recaudar hasta un:
50% mas en impuesto a las ganancias.

En una versién del arreglo el"tontribuyente presentaba ingre*
sos con muchas deducciones, entradas subvaluadas, o calculos ce
impuestos por pagar incorrectos. Si un inspector descubria estos
“errores”, los ponia en conocimiento del contribuyente. Era en ese
momento cuando, con frecuencia, se producia el arreglo. Por reglft
general el contribuyente pagaba la mitad de la cantidad extra que
realmente debia, y se quedaba con la otra mitad. De la mitad paga-
da, quiza los dos tercios eran el soborno para el inspector y el otrfl
tercio se ingresaba a donde realmente debia entrar, las arcas fiscales.1

Segun otra modalidad del arreglo, un inspector del BIR que s
hallaba investigando a un gran contribuyente podia descubrir omi-
siébn de ingresos o alguna otra fuente de impuestos pagados por
debajo de lo que correspondia. Pero en vez de acusar al contribuyen-
te, el inspector le ofrecia el servicio ilegal de anular la denuncia a
cambio de un soborno.

Extorsién con sobornos por abstenerse de perjudicar al cliente.
Los contribuyentes inocentes solian a veces convertirse en victimas.
Algun examinador o inspector también podia extorsionar solicitan-
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do dinero, aprovechandose de la ignorancia del contribuyente res-
pecto de las reglamentaciones del BIR”, afirmaba Magtolis-Briones.
*&l inspector podia acusar al contribuyente de no pagar los impues-
tos, aun sobre ingresos no imponibles, como por ejemplo las jubila-
ciones”.8 Detras de esa extorsién, por supuesto, estaba la amenaza
del funcionario de iniciar acciones legales contra el cliente.

La corrupcion interna

De acuerdo con estimaciones fidedignas, diversas formas de
corrupcion en el seno de la organizaciéon provocaban una pérdida del
10al 20 por ciento en la recaudacion impositiva.

Malversacion por falsificacion de registros. Los recibos oficiales
por el pago de impuestos recibidos por agentes recaudadores del
BIR sufrian muchas clases de manipulaciones y alteraciones. Los
casos de los cobradores Cruz y Lauro, antes mencionados, son ejem-
plos evidentes. La idea fundamental erainformar al departamento
un monto falsamente inferior y malversar'él rest6. Estas actitudes
eran 3ificiles de descubrir, pero Plana llegé a darse cuenta de que

ataban muy difundidas y de que involucraban millones de pesos.

jSobreimpresionde etiquetas y estampillas. Algunos agentes del
BlIfire las arreglaban para imprimir laminas de estampillas docu-
mentales, etiquetas auxiliares y estampillas de cigarrillos, falsas.
Un ejemplo espectacular comprendié a 108 cajeros y agentes recau-
dadores, y mas de 3 millones de pesos en cobranzas que nunca
llegaron a manos del gobierno.

Venta de cargos elegidos. Muchas historias salieron a la luz
acerca dé la venta de puestos escogidos dentro del BIR. Muy pocos
"cSrgOSiextgian una formacién previa especial. El organismo carecia
deT'aéritido profesional. EIl sistema de personal se habia vuelto, al
menos en parte, corrupto por la utilizacion de dinero, nepotismo e
influencias para conseguir un cargo.

Demora de las remesas. Los agentes del BIR demoraban la re-
misién de los impuestos cobrados por su intermedio, con lo cual
obtenian beneficios financieros ilicitos manteniendo en sus manos
lo "cobrado”. Siti 'embargo, esto significaba pérdidas relativamente
pequenfas.

Corrupcién de los sistemas de investigacion internos. La Divi-
sién de Seguridad Interna tenia por mision supervisar a los propios
empleados del departamento.

Pero los pagos ilicitos también prevalecian aqui. “La costum-
JiriLes sobornar a los funcionarios que tienen a su cargo la investi-
gacion de los empleados mal encaminados, de modo que guarden él

""Secreto de los casos, demoren la investigacion y mejor adn no le
hagan lugar.”9

El juez Plana, sin duda, apoyaba sus manos bien firmes sobre
el BIR. Ademas, se suponia que tenia que enfrentar la corrupcion



en una sociedad plena de actividades ilicitas. La medida de la co-
rrupcion del presidente Marcos, su familia y sus amigotes quiza
nunca se llegue a saber. Algunos calculan que la cantidad de dinero
gue Marcos sacé de Filipinas llega a miles de millones de ddlares.
En apariencia, Plana se hizo cargo del BIR contando con el sincero
deseo del presidente de limpiar el organismo impositivo."Quiz6 en
un momento de crisis econémica como la que sufrié el pais filipino a
mediados del decenio de 1970, aun el corrupto presidente deseaba
un sistema impositivo que funcionara mejor y con menos corrup-
cion. (En 1985, mucho tiempo después de que Plana dejara el BIR,
circularon rumores de que los compafieros de Marcos hurtaron fon-
dos del sistema impositivo para costear su campafia electoral).

¢Coémo comenzé el juez Plana a pensar en eliminar la corrup-
cion del Departamento de Impuestos Internos? ;Qué objetivos debia
tener en cuenta?

COSTOS Y BENEFICIOS DE LA CORRUPCION
¢Qué es “corrupcion”?

El Departamento de Impuestos Internos padecia de un camulo
de practicas ilicitas que se agrupaban con la denominacién general
de corrupcion . La variedad de tales actividades dentro de esta
singular organizacion puede parecer casi interminable. Pero la en-
fermedad de la corrupcién incluye muchas otras deformaciones y
mudanzas, como por ejemplo las contribuciones politicas ilegalet,
compartir informacion confidencial o secreta, la corrupcion policial
en distintas configuraciones, las coimas a funcionarios de adquisi®
ciones estatales, los fraudes en el control de calidad y muchas otras.
Analizaremos algunas de estas subcategorias en capitulos poste-
riores.

¢ Qué tienen en comun esos fenédmenos? Una de las definiciones”®
de corrupcién, como la que da el Webster’s Third New International
Dictionary (Unabridged), es “inducir (por ejemplo a un funcionario
politico) por medio de prestaciones impropias (como soborno) a co-
meter una violacién de su deber”. Esta amplia definicién abarcais
mayoria de las actividades ilicitas que ei juez Plana encontrd en el
BIR. También existen otras definiciones de este mal. En el campo
de las definiciones podriamos aclarar las cosas yendo mas alla del
concepto general de “corrupcion”, creando una clasificacién de tipos
de conducta ilicita y corrupta, y definiendo cada tipo con mucho
cuidado y numerosos ejemplos.

Sin embargo, para nuestros fines inmediatos, podemos hallar
un enfoque diferente mas fructifero del problema de la definicion.
Al anticipar un método econdémico que usaremos mas tarde para
analizar la conducta corrupta de muchas clases, trataremos aqui de
bosquejar algunas de las cQt'actet'isticiis clives de la corrupcion.



Propongamos un “mandante”, como el juez Plana™ y su ‘agente
o mandatario”, que seria un funcionario del BIR. Este actua en
representacion del mandante ante un “cliente”, es decir un contri-
buyente. Imaginaremos un supuesto irreal para aclarar las cosas:
supongamos que el mandante encarna el interés publico —es decir,
'WTirrarpersona de altos principios morales*—y se halla a cargo de
un organismo como el BIR, o incluso de todo un gobierno. Suponga-
nios también por ahora que el agente, un funcionario estatal, tiene

~BHaTfcvoetén- menos escrupulosa hacia el interés publico.

El mandatario esta empleado en el entendimiento de que debe
actuaran nombre de su mandante frente al cliente. Pero el manda-

otario tiene también sus propios intereses privados, como su cuenta
‘Janearia. En el desempefio de sus obligaciones oficiales como man-
*3at5nJdnjuiza traicione los intereses de su mandante para su benefi-
cio, es decir, puede corromperse. Lo qué hace de esto un modelo
'econémico es la siguiente proposicién: el agente actuarad en forma
corrupta cuando los beneficios netos que obtenga de comportarse asi
superen a los probables, costos netos.

Por ejemplo, el agente quiza se vea tentado de malversar los
ingresos impositivos si cree que las posibilidades de ser descubierto
son nulas. O cuando el mandatario tiene poder discrecional sobre el
monto de los ingresos del cliente, definido como “imponible”, p\iede
sentirse tentado a utilizar esa discrecion ilicitamente para hacer un
arreglo si la coima es grande y los riesgos pequefios. Si bien estos
dos ejemplos de comportamiento corrupto difieren en forma impor-
tante, el elemento comun es que el mandatario esta traicionando su
_pagel «<orno funcionario publico, en bien de sus intereses privados.

Ahora avancemos un paso mas en el razonamiento econémico.
Supongamos que el mandante sabe que su mandatario puede verse
tentado a hacer lo expuesto antes. Entonces la tarea del mandante
con rgspecto al mandatario es inducirlo a desempefiar sus deberes
ATiaitalun punto 6ptimo, inducir el grado 6ptimo de espiritu de servi-
cio y el grado o6ptimo de comportauiiento corrupto. 'Un poco mas
Tiardé™aclararemos este concepto bastante sorprendente de grado
O6ptico de comportamiento corrupto”).

AEste modelo también deberéa incluir el dador del soborno, o el
contribuyentequé participe en el arreglo. Esta persona, el cliente ,
~or?0Ompera~al mandatario, si percibe que los beneficios netos proba-
bles de hacerlo asi superan a los costos netos. El mandante también
Aspira a inducir en el cliente un comportamiento adecuado.

‘ “ Para lograr estas metas el mandante puede poner en vigencia
varias medidas de politica. Mas adelante las reuniremos en cinco
gruifés” “ ~~

. Seleccionar a los mandatarios por su incorruptihilidad asi
comd por su competencia técnica.

. Cambiar las recompensas y las sanciones que le pueden caber
al mandatario y al cliente.



Cuadro 4. Sobre las definiciones

Max Weber afirmaba que no se deberia comenzar con una
definicién, sino que se deberia deducirla observando ejemplos
especificos que, sin embargo, nunca llegarian a ser una defini-
cion final, sino una cortada a la medida de los objetivos que se
tengan a mano. Una definicion

debe sintetizarse gradualmente tomando cada una de sus partes
de la realidad histérica para armarla. De esta manera, el concepto
final y definitivo no puede surgir al principio de la investigacion,
nifo a su término. En otras palabras, debemos elaborar en el trans-
curso del debate, como su resultado mas importante, la mejor formu-
lacién conceptual... Asi, si tratamos de determinar el objeto, el atiali-
sis y la explicacién histérica que estamos intentando, no puede darse
en forma de una definicion conceptual, sino al menos al principio
sé@lo como uno descripcién provisional.

La literatura sobre la corrupcion contiene definiciones
utiles. Una muy citada es la siguiente:

Conducta que se aparta de los deberes formales de un cargo
publico en busca de beneficios pecuniarios o de posicion (camarilla
personal, familiar, privada) que conciernen ai interés privada; o que
viola las normas que coartan ciertos tipos de conductas tendientes al
interés privado.

Histéricamente, el concepto se ha referido tanto a la con-
ducia politica como sexual. Al igual que la palabra latina
corruptus, “corrupto" evoca una gama de imagenes del mal;
designa aquello que destruye lo saludable. La palabra posee
una connotacién moral.

Las definiciones no son estaticas. Lo que las sociedades
entienden como “corrupto” evoluciona. Durante el transcurso
del tiempo las sociedades kan hilado mas finé en materia de
distinciones entre “soborno”, y la “reciprocidad” o “transac-
cion permisibles, y han logrado hacer de estas distinciones
algo practicamente efectivo. Y en cualquier época, en una so-
ciedad, es posible encontrar por lo menos cuatro definiciones
diferentes del soborno: “la de los moralistas méas avanzados; la
del derecho escrito; la del derecho cumplido en alguna medi-
da; la de la practica comun".

Max Wtber, The Protestant Ethic and the Spirit of Capital ism 11904-5),
traduccién de Taiton Parxons fNueva York: Charlea Sciibnvr’s Sons, !95Sj.
pags. 47, 48; definicion: Jeseph S. Nye, "Curruption and Politica! Deveiop-
» jent A Cosi-Benefit Analysis", American Politica! Scieiicc Revicw 51 /junio
de [9H7): patfs 417-29; John T Noonan. Jr., Brihes (Derkeley: Unirersity of
California Press, 1987), pags. x/i, 320



e . Aumentar las probabilidades de que se descubran y castiguen
las acciones corruptas.

. Cambiar la misiéon o el sistema administrativo de la organiza-
cién,~para reducir las facultades discrecionales del funcionario.

. Modificar la actitud del mandatario hacia la corrupcion.

Esas politicas son el tema del capitulo préximo, en donde vol-
veremos sobre eTcaso del BIRy elaboraremosW'modelo de corrup-
ciébn mas completo entre mandante, mandatario y cliente.

Por ahora tomaremos nota de dos aspectos de esta forma de
abordar la corrupcion. En primer lugar, este enfoque define la co-
rrupcion en funcién de la divergencia entre los intereses del man-

~daute o del publico, y los del agente o funcionario puablico: la corrup-

‘"cTon~se presenta cuando el agente traiciona los intereses del
TttnrdSrvE€ en beneficio de los propios. En segundo lugar, este enfo-
Tparrecatca que la corrupcién es una cuestiéon de grado y concesio-
"ftes o prestaciones mutuas: el mandante desea inducir el grado 6pti-
mo de corrupcion. /L i

El grado 6ptimo de corrupcién

¢;Deberia el juez Plana intentar la eliminacién de toda la co-

rrupcion; reinante -err"el Departamento di Impuestos Internos? ;O
en algdn momento los costos de hacerlo podrian ser tan grandes que
superaran los beneficios asi obtenidos?
"—---—-tachablemente sucederia esta ultima proposicion. El 6ptima
grado de corrupcién no es cero. Esta idea tiene cierto valor sorpren-
diente. Después dé formular esa argumentacion en una conferencia
en el afo 1979 en ja Comisién de Auditoria de Filipinas, fui atacado
por varios interpelantes porque en apariencia mi declaracién invo-
lucraba que se debia perdonar la corrupcién. Pero mi intencién no
fue sugerir que un mundo ideal debia.contener corrupcién, ni que si
pudiéramos hacer una sociedad de nuevo completamente desearia-
mos que hubiese algo de corrupcion.

La cadena de pensamiento que yo estaba tratando de inducir
es la siguiente. Supongamos que cierta clase de corrupcién causa
perjuicios a la storre”adfYrea“co:stis-.siseiales”. Imaginemos también
que los esfuerzos paré luchar contra esa corrupcidn son onerosos.
.-Parirminimizar el conjunt6 dé esos costos a la sociedad debemos

-equitlbrar los dos. En verdad, tendriamos que considerar la reduc-
cion de coitos.'sociales que obtenemos si disminuimos los actos co-

—ffaptos, pero también debemos tener en cuenta el incremento de los
costos sociales acarreado por nuestros mismos esfuerzos para lu-
~Na.r .jAntrA.Ja cpjrrint Y esto nos lleva a concluir que, en la
'mayaria de los casos, Ta solucion global de costo minimo no sera
irrupcién total igual a cero, o lucha anticorrupciéon igual al monto
méaximo.



El punto se puede aplicar en muchos campos. Tomemos como
ejemplo la contabilidad en el sector publico. En un documento re-
ciente el economista Herman Leonard expuso una vision amplia
sobre la idoneidad de la contabilidad publica en los Estados Unidos.
IM afirmaba que muchas de las técnicas y procedimientos que pre-
valecian estaban armados teniendo como centro el problema de
prevenir el dolo directo” a corto plazo.

w a EM~°,8Primer’)s aflos ae este siglo y aun antes, el desvio directo de
rofiaos publicos era lo suficientemente comun como para engendrar podero-

sos movimientos de “buen gobierno”. Estos movimientos politicos con la
ayuda de una asociacion de contadores profesionales en desarrollo formu-
Jaron y adoptaron rudimentarios sistemas de control para seguirles’la pista
a los fondos publicos. El desvio ilegal de recursos era un problema critico
de modo que los sistemas tuvieron una orientacién “oficinesca”; consistian
en normas para controles y verificaciones que aseguraban que la autoridad
adecuada habia existido y que se habia ejercido antes de producirse los
desembolsos. No por casualidad, también crearon un seguimiento de audi-
tona de modo que pudiera identificarse a los culpables después del hecho,
si los fondos se hubiesen gastado en forma fraudulenta.10

Estos tempranos esfuerzos, que llenaron una importante nece-
sidad, fueron muy exitosos en los Estados Unidos. Hoy en dia, ac-
tualizadas con las tecnologias y las organizaciones, las practicas
contables publicas son razonablemente efectivas para prevenir el
raude. Pero Leonard también nota un retroceso en el énfasis pue”-
to en la corrupcion. La orientacion hacia el dolo a corto plazo ha
hecho que los contadores del sector publico pasen por alto serios
problemas del largo plazo, como la valuacién de los activos y pasivos
publicos, y la administracién de las jubilaciones publicas. El intere-
santisimo documento de Leonard aboga por la reorientacion de la
contabilidad publica. Los detalles de su argumentacién y de sus
recomendaciones no vienen al caso aqui. Por el contrario, yo quiero
subrayar la aseveracion de Leonard de que, aun en el relativamente
estrecho campo de la contabilidad publica, la preocupacién por la
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corrupcién puede ser costosa, no sélo en funciéon de los recursos gas™~~ !

tados en combatirla, sino en el desvio de la atenciéon y la competen-
cia organizativa con respecto a otros importantes asuntos
Reducir la corrupcién es sélo uno de los muchos objetivos que

un funcionario publico, politico o legislador tieneTo'deberia? tener.

or ejemplo, un comisionado de impuestos se interesa en la recau-
dacion efectiva de los gravamenes. La energia y los recursos desti-
nados a reducir la corrupcidn en un organismo impositivo puede;T
contribuir a mayor eficiencia en la organizacién recaudadora Pero
suele ocurrir que la lucha contra la corrupcion se lleve demasiado
lejos se abulten excesivamente las partidas presupuestarias con
ese fin, se aumente la burocracia y desfallezca la moral. En algun
punto, aun si la corrupcién se redujera sin aumentar los esfuer/os-
por combatirla, los costos directos de dichos esfuerzos pueden ser



Cuadro 5. Descripcién esquematica de la magnitud
Optima de corrupcion

Imaginese una funcion que relacione el costo social mar-
ginal de una unidad de actividad corrupta, con el volumen
total de esa actividad corrupta presente en la sociedad u orga-
nizaciéon. La misma primera unidad de corrupciéon quiza im -
porte escaso costo social. Pero a medida que la corrupcién se
desarrolla cada vez mas —cuando su volumen total ctece—,
cada unidad que se sume puede engendrar aun mayores costos
sociales. Por ejemplo, los costos podrian aumentar en una me-
dida tal que pudieran quebrarse las normas de conducta,
creando asi mayores ineficiencias, empeorando las distribucio-
nes de ingresos y poder, etc. El resultado quedaria representa-
do por la pendiente ascendente que se ve en la Figura |

Ahora imaginese el costo social marginal de reducir la
corrupcion. Si hubiese apenas unos pocos casos de comporta-
miento corrupto, quiza seria muy oneroso descubrirlos. Por el
Contrario, si las acciones corruptas estuvieran muy extendidas,
la deteccién podria ser mas facil, y tomar medidas que disnu-

"Imyeran la corrupcién en una unidad serta relativamente ba-
~rati>; Entonces, podriamos plantear la hipdtesis de una curva
~He~€osto marginal declinante para reducir la corrupcion. Esta
curva también se ve en la Figura 1

Figura 1. Magnitud 6ptima de la corrupciéon

La intersecciéon de estas dos curvas non da la combina-
cion de menor costo de actividades corruptas y de esfuerzos
para reducirlas. Este punto indica, en la situacién del caso, el
volumen éptimo de corrupcién (marcado con la letra g en la
Figura 1).




exacta de las curvas no es decisiva para el
punto cualitativo. La corrupcion podria presentar costos socia-

nnr?&8in? constante*> > Podria caber una curva diferente
pa a el costo social marginal de reducir la corrupcion. Para la

w  Cm6maciOnes de esa> cur»™ - *1 volumen 6ptimo
de medidas anticorrupcion no serd infinito, y el volumen 6pti-

mo de corrupcién no sera igual a cero.

I desemperfio del organismo impositivo podria sufrir con-
E" algin puntO’ lej°s de erradicar la corrupcion

ISZ rIT
grandes 05 d,r8Ct°S 6 ,ndirec™ pueden llegar a ser “demasiado
rar T T PUNtO,de Partida valiOso para conside-
CuiLnorLn f \VOS dominar la corrupcion, Esta no es la Unica
1 i f te*™ 0O* ~ue Preocuparnos. También nos intere:
os (en L, re?udr,a>9ue P“ eden ser de dos clases, . direc-
s (en funcion de gastos y personal) e indirectos (en funcion de

perjudicar los otros objetivos de la organizacién). Por lo tanto el
trazado de politicas anticorrupcién debe ser muy claro en cuanto a
como y en qué medid, las diversa, clases de actM adésTobias é
ilicitas perjudican o nuestra organizacion y a la sociedad.

¢Vale la pena combatir la corrupciéon?

Debe responderse un interrogante previo. ¢ Estamos seeuros de

c£n’\aEnrvei%]% n ma'> T V 3 soc,edad O nu%stra organiza-
ki verdad, en el campo de las naciones en desarroflo ;es

que'pecinal?10 Sald®°’ '* COrruPdén ileg”™ « «r mas beneficiosa

Estas preguntas pueden tener resonancias necias para los fili-

trata?cb ck 1eaparar ics mies ¢k
oara lo, hob..  P°r pres,dente depuesto Ferdinando Marcos, o
pa a los haitianos que desean recobrar los 100 a 700 millones de

vi, r eV_ €@ UladOS 6n 61 exterior P°r el derrocado “Baby Doc” Du-
valier. Estas preguntas seguramente disgustaran a los funcionarios
publicos que se rompen la cabeza diariamente con los problemas del
comportamiento ilicito. De igual manera, al observar las clases de
corrupcén que el juez Plana encontr6 en el Deplnamento de Im-
puestos Internos, quiza tengamos por cierto que esas inconductas
causaban danos a la sociedad. Y, sin embargo, resulia oue una
buena parte de la literatura cientifica social sobre nuestro tema

dawu S ¢ mulLd:rdLarSonS.de * e0OrrUpdO" ~



Este debate deformdé la investigacion sobre \a corrupcion.
Mientras discutian los efectos ténicos y téxicos de >a cOrr™ 100
sobre el desarrollo —y entablaban arduas batallas en la arena de
las definiciones- los cientificos sociales virtualmente PrestJ ron
atencion a los interrogantes practicos sobre como combatir

rrUP<En"un reciente repaso de la literatura, aparecido en la publica-
cion periédica World Bank's Management and
los autores consumen todas sus energias en justificar la siguiente
conclusion: “La corrupcion tiene un efecto,.deietéreo = de-
vastador sobre el sesem pena administrativo y el desarrollo econé
fnTCo-Wolitico”.1l Los autores no dicen nada sobre cémo manejar
-ee*Hndeseables fenédmenos; ninguna de las ochenta y seis' d
nirde pagina de la monografia se refiere a las medidas para comba
K corrupciéon. En su planteo de si la corrupcidon en conjunto es o
no “perjudicial”, y en su omisién de un analisis de politica, el infor-
me del Banco Mundial es tipico de los estudios de la corrupcion en
los paises en desarrollo. Hay algo caracteristico aun en su desafor-
tuiTSird afirmacion en el parrafo final cuando, casi como ocurrencia
mtardia los autores exponen que los “gobiernos ..i.s deseen cada
vez mas, considerar posibles acciones para contrarrestar este flage
lo" y luego simplemente enumeran, sin ejemplos m argumen os
apoyo, cuatro “posibles medidas” vagas, generales, y por lo tanto
"““ no e. de extrafiar entonces que, hacedores de yo1iticas como el
Dr. Goh Keh Swee, el viceprimer ministro de Smgapur estén co
fundidos. “La corrupcion, asi como los organismos defectuosos de la
administracion publica, pueden tener consecaencias mmeditas sOg
bre el crecimiento econdémico de los paises del Jejcer " J
en una conferencia pronunciada en Londres en el ano 1983. Escapa
a mi comprension por qué se ha ignorado su importanoa no solo en
la literatura académica, sino también en la conducciéon de los asu

P<Esta°confusidon se convertird en cuando los hacedor»
de politicas lean estudios académicos con titulos como. ;Cua e
problema de la corrupcién?” y “Desarrollo econédm.co por via deja
corrupcion burocréatica”. Un ministro de un pais en desarrollo consi-
deré que era ofensiva la sugerencia de que la corrupciéon podria
beneficiosa:

Creo que es algo monstruoso que estos estudiosos bien intencionados

y muy desorientados sugieran que la corrupcién es un

prad ™ °
v eficiente oara el

desarrollo rapido en Asia y Africa. Alguna vez, hace
mucho tiempo, los occidentales trataron de subyugar al Asia... vendiendo *
- 7 «ftual de la “cleptocracia” es una nueva clase de opio por
nartece atgunos intelectuales de Occidente, destinada a perpetuar el .tr.»
so y la degradacion de Asia. Creo que las Unicas personas, Tsiati
1as afirmaciones de estos académicos son los propios cleptocratas asiati-

cos.1+



¢Como puede un académico haber dicho o sugerido que la co-
rrupcion es buena para los paises en desarrollo? ;Como se entiende
gue eJ debate académico haya caido de esa manera?

Las respuestas son complicadas. En primer lugar, el mundo
académico tiene preferencia por la descripciéon y la explicacion, méa,,
que por los preceptos y la aplicabilidad de la politica. Una similitud
util puede ser la profusion de investigaciones y debates académicos
sobre la pregunta: “;Es perjudicial fumar?” en contraste con el des-
precio de cuestiones practicas como por ejemplo: “4Cémo se puede
ayudar a la gente para que deje de fumar?”I

,En se?undo término, no s suele disponer de datos. Los inves-
tigadores consideran dificil estudiar la corrupcion empiricamente
porgue Jas partes que intervienen tienen todas fas razones para
ocultar datos, y los gobiernos no se sienten dispuestos a permitir
que extranjeros o aun sus propios connacionales trabajen en cues-
tiones tan delicadas. En consecuencia, los debates académicos sobre
las propiedades tonicas y téxicas de la corrupcion “tienden a depen-
der mucho de las anécdotas, casos hipotéticos y vinculaciones espe-
culativas entre la corrupcién y ios resultados sociales futuros”.'« En
tales circunstancias, es probable que los debates no lleguen a nin-
guna conclusion. 6

Otro factor es la naturaleza inevitablemente normativa del
tema. A los dos bandos del debate académico ya se les asignaron
nombres que los distinguen: por un lado estan los “moralistas”y por
el otro los revisionistas”. A los primeros se los acusa de incluir
supuestos inadecuados, cargados de valor, en sus analisis Por el
Sil» ) . . la exPerta en corrupciéon Ledivina Carifio
de la Universidad de Filipinas, “el cuidadoso saldo que los revisio-
" | Stei raen de los efectos buenos y malos parece ser un reconoci-
miento de que todo el mundo sabe que la corrupcidon no es realmen-
te beneficiosa, sino que se le deben descubrir efectos positivos de

T16 jO ? COnd@®ne a un Pais P°r completo. Comparense los
desafueros de los académicos norteamericanos contra las indiscre-
ciones del presidente Nixon y su casi aprobacién de regimenes mas
descaradamente corruptos en paises donde ellos trabajaron” n El
caso de que los valores asi como los hechos dirigen el debate, tal vez
ayude a explicar su existencia y su duracioén.

Tres recordatorios acerca de la utilidad de la corrupcion

Muchos profesores han afirmado que la corrupcién puede re-

P sentar un papel realmente util en los paises en desarrollo. (Esta
declaracion tiene un valor adverso similar a la idea de que el grado
de.corrupt,®”” no es >8ual a cero. Pero va mas alla: no se

trata precisamente de que combatir la corrupcion puede resultar
tan costoso como para que no valga la pena, sino de que la corrup-



cion por si misma puede crear beneficios econdmicos, politicos o
Administrativos). Creo que el punto merece que bosqueje tres cate-
gorias de argumentos en el sentido de que la corrupcién puede, en
cierta» ocasiénes, ser socialmente beneficiosa. Respectivamente las
denomino asi: el recordatorio del economista, el del cientifico politi-
coy el del gerente o administrador.

El recordatorio del economista. Los pagos por corrupcion intro-
ducen una suerte de mecanismo deTTtercado. En un sistema donde
iosHbtenes y servicios se asignan por fila de espera, politica, selec-
cion aleatoria, o “mérito”, la corrupciéon en cambio esta en condicio-
nes de asignhar bienes de acuerdo con la voluntad y la capacidad de
«Sari' Cuando esto es asi, la corrupcion puede poner los bienes y
servicios en las manos de gente Que los valore al maximo, que los
pueda usar con la mayor eficacia/ En un sentido, entonces, como
consecuencia del acto corrupto, esos bienes y servicios son asigna-
dos mas “eficientemente” en un sentido econémico.

""" E| profesor de la facultad de economia Nathamel Leff resumié
este punto de la siguiente manera:

Es factible que la corrupcién introduzca un elemento de competencia
en lo que de otra manera, es una industria comodamente monopolica ... AJ
mismo tiempo, la tendencia hacia la inversion y la innovacién ecnnomica
suele ser mayor fuera del gobierno que dentro de el... En virtud de que el
pago de los sobornos mas altos es uno de los principales criterios para la
-asicnacion la habilidad para reunir ingresos, ya sea provenientes de reser-
vas o de operaciones actuales, tiene una gran demanda. En el largcHpl«™.
ambas fuentes dependeran mucho de la eficiencia en la produccién. Dejahi ,
-entonces, que se introduce en el sistema una inclinaciéon hacia la competen-
ciay la eficacia.18

El recordatorio del economista tiene dos aspecto™. En primer
lugar, una prediccion: las fuerzas del mercado son dificiles, de evi,
tar Cuando el mercado carece de la costumbre dé distribuir bienes
v servicios la corrupcion se infiltrara calladamente como una suer-
te de sustituto ilicito del mercado. En segundo termino, una evalua-
cién: al producirse la corrupcion, dara lugar a una asignacién de
bienes en funciéon de la disposicion y la capacidad de P<*gar. Est
"hecho,“a su turno, puede resultar eficiente desde un punto de vista
econdmico y, quiza, atil para la sociedad. _i-*-QC v

El recordatorio del cientifico politico. Los pagos, politicas y
nombramientos corruptos engendran a veces beneficios P”ico9.
Los hombres politicos pueden utilizar la corrupcién para fomentar
la integracidn politica de varias tribus, regiones, elites o partidos,
gque a su vez quiza contribuya a la armonia politica frente a la
autoridad politica fragmentada, la desunion y la hostilidad. Analiti-
camente, es posible clasificar algunos tipos de corrupcién junto con
arrecios de “intercambio de favores politicos o concesiones mutuas
v cuotas preferenciales para diversas regiones, ;... étnicos o par-
tidos. Si bien esos mecanismos suelen dispensar beneficios pub i
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en formas que estrictamente hablando, estan en oposicion a la asi*-
v T 1,1 <" «?«"mo -beneHcio social maximo”, pueden tener “ ®
tajas politicas. Por lo tanto, aparte de los evidentes provechos para
n . @ rruptcj, f ehtado en su congunto estara “mejor servido”
0 se sentira mejor debido a la corrupcion.

iT ~ L°Sc,entlflcos Politicos citan a veces la experiencia de Estados
Unidos, en donde la corrupcién ayudé a las “méaquinas politicas” diT
las ciudades a distribuir no sélo el voto sino también servicios publi-

pohiJrnn"1Q corrupciéon fue finalmente superada por el “buen

erno Se supone, a modo de hipdtesis, que el surgimiento de la
sH .1 p PaiS6S | desarro,,° Pued® engendrar beneficios
similares, y tener un prondstico igualmente benigno. La corrupcion

se ve> a veces, como un mecanismo de “participacién politica” e
influencia, especialmente por parte de las minorias étnicas y las
empresas extranjeras: “En la mayoria de los paises subdesarrolla-
dos, los grupos interesados son débiles y los partidos politicos rara
vez permiten la participacién de elementos ajenos a las camarillas
contendientes. En consecuencia, la corrupcién puede ser el Unico
recurso que permita a otros intereses conseguir la conexion y la
representacion en el proceso politico”."» Por lo tanto, a pesar de sus

Sio\% X ico SdaleS’ 18 CrrUPCIOn SU6,e PT°duCir j«Portante»

El recordatorio del gerente o administrador. La corrupcién sue-
le utilizarse dentro de una organizaciéon. Si las normas burocraticas
corruntrh' T*A 1 Or%anizadGn se vera beneficiada a veces por la
corrupta burla de las normas por parte de sus empleados. Un cierto
monto reducido de robo, desfalco, liquidacién incorrecta de gastos

,~nero fac,i ' etc- del Personal, es tacitamente permitido
r* Serf ncia>P<r un lado, en virtud de que combatir estas

a®uy, Pwt¥ i88r r-aprohibjtivamente ca™ X Por el otro, debido
a qué esas fuentes de ingresos ilicitos pueden, a largo plazo, contri-

V 62 * 6 pag® salarios mas altos. Un fondo secreto

egal dentro de una organizacion puede actuar como un fondo de

contingencia que la alta gerencia podra con flexibilidad, aunque en
forma ilicita, destinar a satisfacer Los fines del organismo

Por ejemplo el programa de Alimentos por Trabajo, implantado

en Bangladesh a fines de la década de 1970, tuvo reglas estrictas

respecto a la distribucién de trigo donado. El cereal no podia em-

plearse para indemnizar a los terratenientes cuyas tierras habian

sido empleadas para construir terraplenes de defensa contra las

e 61 princ'Pal objetivo del plan era aliviar

a”™ r meS- Y' i CFJ ¢ : r
a desocupacion local, el trigo no se podia dar a contratistas di

trabajo para el empleo de mano de obra migrante. Muchos de ios
gastos de los supervisores del programa, como transporte alimenta-
cién y alojamiento, no podian ser costeados por el propio programa

Sin embargo en la practica, cierta cantidad de trigo fue em p S

Trabad fA!pfdrrun's’radores efectivos del programa Alimentos por
j , p ecisamente para esos fines. La economista politica Ju-
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dith Tendler llegé a la conclusion de que estos casos de corrupcién
eran utiles al cometido de la organizacién.

En los tres casos de uso indebido del trigo, se podria considerar que el
mal uso de él tuvo efectos beneficiosos sobre la ejecucisn del proyecto, ya
que si bien burlé en cierta medida normas restrictivas del programa no
contribuyé a llenar los bolsillos de nadie. En el caso de la compra de las
pequefas tierras, el terraplén de contenciéon de las inundaciones tendria
Oue haberse desviado de la orilla del rio si no se hubiese podido usar la
parcela del pequefio agricultor. En el caso de los contratistas de maro de
obra habria sido dificil que el comité del proyecto encontrara trabajadores
locales a los jornales vigentes, porque el proyecto estaba «tuado'
region de escasa desocupacion... En todos estos casos el desvio del trigo tue
un hecho publico y consentido, al considerarselo conveniente en el ambito
local.30

Estos tres “recordatorios” tienen algunas caracteristicas en co-
mun. En primer lugar, se refieren a los beneficios de acciones co-
rriptas-especificas, no a la corrupcién sistematica que impreg a
TmicKas o la mayoria de las decisiones. En segundo lugar, los benefi-
«<presuntos dependen del supuesto de que la
'W d e Ufta politica econdmica errénea o inefiaente superabas limi-
taciones de un sistema politico imperfecto, o evita los defectos de las
hormas de una organizacién. En resumen, si el sistema existente es
"malo>entonces la corrupcién puede ser buena. La”ecuacién a *
tes nos referiamos, aquella de\ interés del mandante y del interes
publico puede, lamentablemente, ser una suposicion demasiado op-
timista.

Como lo expreso Leff:

Ton frecuencia, la critica de la corrupciéon burocréatica parece tener en
consideracién una imagen en donde el gobierno y los funcionarios P~ cos
estan trabajando inteligente y activamente para promover el desarroll
econdémico, sfflo para quésea desbaratado por los actos de los sobornadores.
Una vez disputada la validez de esta interpretacion, también deben”eva-
luarse los efectos de la corrupcion. Este es el caso si el gobierno esta com-
ouesto por una elite tradicional, indiferente, cuando no hostil, al desarrollo,
0 por un grupo revolucionario de intelectuales y politicos que se interesan
ante todo en sus objetivos.2l

Semin palabras del cientifico politico Samuel Huntington: “En
funcion del “cimiento econdmico,Ja Unica cosa peor queun? socie-
dad con una burocracia rigida, centralizada en exceOT y ffiHiKonesla,
es otra sociedad con una burocracia rigida, centralizada en exceso y

A -'..do de ejemplo, veamos la evaluacién que el
Malcolm Gillis hizo de Indonesia. Durante la época de la Economia
Orientada" del presidente Sukarno, “todos los vestig.es del mecanis-

mo de mercado que permanecian en 1958 debian ser reemplazados
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por el planeamiento estatal, implantado con criterios burocraticos...
La economia resistié el derrumbe total”... (Gnicamente en virtud de
que) los agricultores y los hombres de negocios eludieron la pene-
trante telarafia de controles administrativos por medio del trueque,
el contrabando, y los mercados negros”.** Estos controles, afirmaba
Gillis, eran ‘hostiles al desarrollo”; de tal manera que eludirlos, aun
por via de la corrupcion, era un paso beneficioso.

Por supuesto, las politicas y las normas eludidas por el cami-
no de la corrupcién no siempre son miopes y mal orientadas. En el
caso de Filipinas, ni la evasion corrupta de impuestos ni la mal-
versacion del dinero recaudado en concepto de gravamenes, para
financiar el alto nivel de vida de algunos funcionarios del BIR, iban
en bien de los intereses del pais. Mas audn, los controles econémicos
y li s “intromisiones” censuradas por los economistas pueden im-
plantarse por razones de eficiencia econdmica. Los. gobiernos con

frecuencia (si bien no siempre) intervienen en la economia
precisamente en aquéllas circunstancias en que no se puede confiar
en los mercados para distribuir bienes y servicios con eficacia debi-
do a causas externas, falta de divisibilidad, bienes colectivos y otras
fallas del mercado.2l En esos casos, la corrupcién puede sencilla-
mente reifitroducir las fallas del mercado y dafiar la economia. Una
conclusion similar se considera valida para la transgresién corrup-
ta de los mecanismos politicos aceptados o los procedimientos-ae'-las
organizaciones. El resultado bien puede ser perjudicial para la esta-
bilidad y la integracion politicas y para la eficacia de un organismo.

Por lo tanto, en lo que concierne a los objetivos de las politicas
anticorrupcion, hay un tema clave que se refiere a la utilidad social
y organizativa de las normas y politicas transgredidas. Los pagéa
corruptos no son, por si mismos, socialmente productivos; no se
suman al total de los bienes y servicios al alcance déla..SociedaHT*
~Pérfl gt Jichos pagos eliminan o mitigan politicas ineficientes, en-
tonces, a pesar de su esencia improductiva, pueden engendrar'ma-
yor eficiencia y, por esa causa, una mayor abundancia de bienes~y'
servicios. Por el contrario, imaginemos que la corrupcion distorsio-
na politicas publicas que, de no ser asi, serian eficaces. En ese caso
el resultado es doblemente perjudicial: los pagos corruptos sorijgo-
cialmente improductivos, y dan por resultado politicas ineficientes
en el mismo ambito.“1 Sélo cuando la corrupciéon sirve para pasar
por alto distorsiones” ya existentes puede ser util, desde un punto
de vista econdmico, politico o de organizacion.

A veces la corrupcién ayuda en alguna forma y dafia en otras.
Por ejemplo, dejar a un lado las normas publicas por medio de
acciones corruptas suele provocar una suerte de eficiencia economi-
ca pero a expensas de los otros objetivos que las normas Buscaban
en principio. Un caso asi es la creacién por el gobierno de Tanzania
de cooperativas de comercializacién “con el fin de contrarrestar el
comercio privado de productos agricolas casi totalmente dominado
por el Asia . Sin embargo, este “propésito de equidad” engendr6 un



sistema de comercializacion menos eficiente. Y la corrupcion fue
quiza una consecuencia previsible: “No obstante, hacia la mitad de
la década de 1970, se vio a las claras que no era posible evitar la
difundida corrupcién, ni el manipuleo politico creciente de las coo-
perativas por la elite rural”.?6 Las cooperativas se disolvieron en
1976. La corrupciéon puede haber “corregido” algunas de las defor-
maciones econdémicas introducidas por las cooperativas de comercia-
lizacion, pero esa correccion se hizo al costo de subvertir algunos de
los fines sociales y politicos de las cooperativas (con los que se
puede estar de acuerdo o0 no).
Por lo tanto, declaraciones generales sobre los efectos buenos o
matos' de la “corrupcién” en conjunto no nos ayudaran a evaluar las
'-cons”™Uencias de los casos particulares que podamos encontrar. Por
otra parte, dado el predominio en los circulos académicos de los
defensores de la corrupcién, quiza valga la pena analizar el consen-
so desfavorable que se observa en los trabajos de los estudiosos de
ese tema.

La corrupcion suele ser perjudicial

Ante la creciente evidencia de corrupcién en los paises en desa-
rrollo, parece claro que los efectos desfavorables de ella superan en
mucho a Tos (ocasidnales) beneficios sociales. He citado ya esa con-
clusién en un estudio reciente auspiciado por el Banco Mundial.
Muchas de las pruebas en ese sentido que aparecen alli no las
reproduciré aqui. Pero repasaremos algunos casos especialmente
utiles que ayudan a poner en perspectiva los “recordatorios” de que
la corrupcién puede ser util.

En 1967, el cientifico politico Josepb Nye publicé un anélisis
esquematico de costo-beneficio sobre la corrupcién. Distinguié tres
resultados: efectos sobre el desarrollo econémico, la integracion na-
cional y la capacidad gubernamental. Luego distribuy6 los tipos de
corrupcion segun varias escalas:

. JerasSf filiric A «statales:superior oinferior.

. Condiciones politicas del pais: favorables o desfavorables.

. Atractivos empleados en las transacciones corruptas: moder-
nos (es decir, dinero! ¢ tradicionales (vale decir, posiciéon social).

. Magnitud de la “desviacion de los deberes formales del des-
empefio'publicé™ inducida poriacorruprnion: exteriora’'o marginal

Nye observaba, ademas, que podria agregar a estos distintos
tipos variables diferentes, como por ejemplo la escala de la corrup
TioTi; la visibilidad, “los efectos sobre el ingreso y otras. También
hacia notar que dentro de sus categorias quiza fuera conveniente
establecer méas subdivisiones (como por ejemplo, distinguir entre
politicos y funcionarios publicos). -

Luego, sisteméaticamente, bLye estim6 Jfla,~«tetdles 'costos y
beneficios de sus varias categorias ~corrvuiaén. Su conclusiéon fue



que aquélla era por lo general dafiosa: “Podemos pulir los conceptos
generales sobre la corrupciéon y el desarrollo politico en el sentido de
que ‘es posible que los costos de la corrupciéon en los paises menos
desarrollados excedan sus beneficios, salvo en el caso de la corrup-
cion de alto nivel que abarque atractivos modernos y desviaciones
marginales, y excepto cuando ese flagelo proporciona la Unica solu-
cion para un importante obstaculo al desarrollo’ ”.27

Las conclusiones de Nye se han ampliado y elaborado en un
gTan numero de estudios de la corrupciéon. Por ejemplo, un acabado
analisis de ese tema en Marruecos se hacia eco de nuestros tres
“recordatorios”. Pero descubridé que la corrupcién, lejos de ayudar a
ese pais, fue socavando su economia, el sistema politico y la eficien-
cia de la organizacion.

A la postre: la corrupciéon en el sistema marroqui contribuye muy poco
a la eficiencia empresarial y la formacién de capital.

Al (funcionario publico) se lo soborna para que cumpla con sus obliga-
ciones naturales, antes que para eliminar la burocracia.

En resumen (mas que estimular el acceso) la corrupcién en Marrue-
cos puede haber contribuido a la estratificacion de recursos dentro de una
elite burguesa muy particular.

Existe un grado general de cinismo reinante en todas partes...Se ve
emerger una atmoésfera de cada uno para si y cada clan para si mismo, lo
cual impide formar coaliciones en gran escala o politiqueo en la burocracia.

En este sistema, la corrupcién sirve sélo a una funcién “beneficiosa”,
es decir, la de la supervivencia del régimen.28

Otro estudio demostré que la corrupcion en Ghana intensifico
los conflictos étnicos, arruind la eficiencia del gobierno municipal y
organismos nacionales, paralizé los sistemas de méritos de contra-
tar y promover, engendré “una atmdésfera de desconfianza que inun-
dé todos los ambitos de la administracién”, y miné la filosofia del
socialismo africano.ZLEn un articulo sobre el flagelo en Uganda se
afirmaba: “ ‘El buen gobierno’ precedié y sucumbié ante la corrup-
cion en Kampala, en vez de seguirla 'y reemplazarla, como ha hecho
en muchas, aunque no todas, las ciudades norteamericanas”.3 Un
repaso de la corrupcion en Corea rechaz6 la validez del recordatorio
del economista: “Ninguno de nuestros estudios de casos indica que
el dinero recaudado por via de la corrupciéon fue invertido directa y
productivamente”.3

Desde mediados de los afios 70, la Facultad de Administracion
Publica de la Universidad de Filipinas auspici6 una docena de pro-
yectos de investigacién sobre la corrupcidon en ese pais, incluidos
analisis de organizacion bien detallados y estudios de casos.

En un resumen de este trabajo se afirmo:

La corrupcién caus6 grave influencia negativa en los esfuerzos por
desarrollarse, desmintiendo asi la llamada “hip6tesis revisionista” que do-
minaba en Occidente y segun la cual la corrupcién es un paso necesario en
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el proceso de) desarrollo, o un medio de acelerarlo. En vez de eso (nuestra
investigacion) demostré que la corrupcién lleva a favorecer a los producto-
res ineficientes, a la distribuciéon inequitativa y desleal de los escasos re-
cursos publicos, y a la fuga de ingresos de las arcas estatales hacia manos
privadas. En forma poco directa, pero no menos perniciosa, la corrupcién
provoca también la pérdida de confianza en las autoridades.32

La organizacion de ayuda exterior de Canadéa auspici6 a fines
de los afios 70 el trabajo empirico mas amplio. Numerosos estudios
se hicieron en Hong Kong, Corea, Malasia, Nepal, Filipinas, Singa-
pur y Tailandia. Unay otra vez los estudios de casos documentaban
efectos socialmente dafiosos de las actividades corruptas, mientras

JLue las.-cMwsscSafi&ias beneficiosas resumidas en nuestros “recorda-
«TTtI8 r~rara vez se encontraban. Hace poco tiempo se presentd un
resumen magistral "de' esta investigacion. Entre sus conclusiones
tenemos:

.

¢Ayuda la corrupcién a un organismo a lograr sus metas previstas?

La respufisl&-p®réce casl £erfectamente negativa, salvo en un caso (cuancjo

"Ta- ewi™éion "permite a la policia sobornar a informantes).,. Un efecto ne-

gativo dfestacado-.. es su papel para desplazar objetivos, a medida que los
em£)lej&dos persiguen sus propios intereses pecuniarios antes qu$ los objeti-
vos de la organizacion. Errese caso las energias del personal se consumen
en la busqueda de sus intereses comerciales corruptos, dejando a un lado lo
gj.is sé espera que sea su primera mision...

Por lo tanto, nuestra conclusion es la siguiente: la corrupcién es toxi-
ca con muy pocas excepciones. Deseariamos contar con resultados mas posi-

"thros-d”~ile' que nos hemos puesto a estudiar el problema de su potencia y
difusién en la mayoria de los paises donde investigamos.'I1

Analisis de los efectos de la corrupcion

Los_<ieS£iibrimientos antes expuestos quizéd llamen a sosiego el
debate académicosobréT los perjuicios generales de la corrupcion,
pero como estan expresados en un plano tan general no son de
mucha ayuda para pensar en politicas anticorrupcion. ¢Poetemos
distingulr aTgufia pista“a”pariTr de esfca Titeratura relativa a las
clases de corrupcidon que tienen mayor probablidad de ser mas dafio-
sas 0 menos dafosas en circunstancias determinadas?

Veamos los efectos de la corrupcion en cuatro categorias: efi-
ciencia, distriEocTOn equitativa, incentivos y politica.

Eficiencia. Anteriormente vimos el recordatorio del economista
segun el cual, a veces, la corrupciéon provoca una mas eficiente asig-
nacion de los recursos. Un ejemplo clasico es cuando la gente “licita”
mediante sobornos para obtener una licencia o permiso dificiles de
conseguir. Los revisionistas utilizaban razonamientos econdémicos
elementales para argumentar que un sistema de licitacion, por mas
ilicito que fuera, asignaria los bienes escasos a la gente cuya volun-
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tad y capacidad de pago fuesen mas altas, lo que resultaria eficiente
en un sentido econdmico. ¢Pero, qué sucede si el bien escaso es una
matricula para practicar la medicina o un permiso de seguridad de
construccion de un edificio? En tales casos, el que licitara mas alto
no seria el mas eficiente, y el sistema de licitacibn no produciria
mejoras econoémicas.

Tomemos el caso del sencillo modelo de una fila de espera para
conseguir un servicio publico. ;Acaso no seria més eficiente el rema-
te corrupto de lugares en la fila que la actitud de primero en llegar,
primero en ser atendido? Los revisionistas hubieran dicho que si, y
tendrian algo de razén. Pero no es necesariamente asi, de acuerdo
con la economista politica Susan Rose-Ackerman en su novedoso
analisis de los mercados corruptos. En este sentido demostré que
“aun un sistema de precio legal, no puede realmente usarse para
producir eficiencia si todos los solicitantes se ven obligados a enco-
lumnarse en una Unica fila”.34 Un sistema de precios corruptos
agrega fuentes adicionales de ineficiencia: las distorsiones debidas
al temor de sanciones, funcionarios monopélicos que no eligen en
forma eficiente, y la posibilidad de que los funcionarios desaceleren
su ritmo de trabajo para lograr sobornos mayores. Rose-Ackerman
concluy6 asi: “Los economistas que ven favorablemente la corrup-
cion suelen tener un punto de vista restringido, una definicion es-
trecha de la bondad y un modelo simplificado en exceso del mercado
corrupto”.®b

La corrupciéon engendra costos ineficientes en funcion del dese-
cho y la mala asignacion de recursos que con frecuencia la acompa-
fian. Por ejemplo, un descubrimiento caracteristico es que debido a
las corruptas politicas de adquisiciones, los gobiernos de los paises
en desarrollo pagan entre un 20 y un (00 por ciento méas que el
precio que pagarian en ausencia de corrupcién. Esto se ha logrado
documentar en cuidadosos estudios realizados en Tailandia, Indone-
siay la India.x En el Capitulo 6, veremos lo mismo en Corea.

Durante la sequia saheliana a principios del decenio de 1970,
el presidente Tomabalbaye del Chad y su esposa “se vieron apa-
rentemente envueltos en varios casos de coima (coimas de transpor-
te, reventa, mano de obra, etc.), cuyos efectos les permitieron obte-
ner pingles ganancias a expensas de la ayuda ofrecida desde el
exterior... Los donantes de ayuda se encontraron pagando exorbi-
tantes comisiones, so6lo por traer suministros de auxilio a Nja-
mena”.37 Ahora bien, estos pagos extras en un sentido no estan
“perdidos" para la sociedad, de la misma manera que su automovil
no esta perdido para la sociedad si se lo roba un ladrén. Pero los
recursos que deberian haber sido asignados a un propésito publico
no lo han sido asi, aun cuando las partes privadas corruptas han
ganado.

La corrupcién suele conducir a otras ineficiencias. Si los sobor-
nos se refieren a la inseguridad de las construcciones, a empleados
estatales no capacitados o a negligencia policial, se pueden producir



“males publicos”. De acuerdo con el soci6logo Robert Wade, la co-
rrupcion afincada en los organismos de Conservacion de Suelos de
la India ha hecho que los funcionarios del gobierno no hicieran
cumplir la politica de “terraplenado siguiendo las curvas de nivel”,
que es la cuidadosa construccion de camellones bajos para prevenir
la erosion durante la estacidon de las lluvias. El resultado fue desas-
troso.

La capa superficial del suelo de la India es su mas preciado recurso;
cada centimetro de la capa de humus necesita alrededor de 500 anos para
formarse. El terraplenado siguiendo las curvas de nivel es una de las prin-
cipales técnicas para conservarlo... Sin estas condiciones, el agua de las
lluvias se escurriria en los puntos mas débiles y comenzarian a formarse
excavaciones por erosion.

Esto es, en efecto, lo que ocurre a menudo, ya que el Departamento de
Conservacion de Suelos no compacta ni cubre con césped los terraplenes
recién construidos, o no provee una estructura para trasegar el agua de las
terrazas superiores a las inferiores. La tasa de erosion del suelo en una
zona tratada de esta manera, se considera que es de unas 10 veces mayor
que en las regiones adyacentes {donde el terraplenado segun las curvas de
nivel ha sido correctamente puesto en practica). Los costos son los siguien-
tes: (1) pérdida permanente de produccion de la tierra en donde estd situa-
do el programa; (2) pérdida semipermanente de produccién en virtud de los
conos aluvionales inferiores donde se depositan los sedimentos, (3) crecien-
te sedimentacién en los rios inferiores, lo que causa mayores riesgos de
inundaciones y de aterramiento de reservorios.ma

Wade culpa explicitamente de la mayoria de estas deficiencias
a las acciones corruptas de los funcionarios del Departamento de
Conservacion de Suelos.

Una tercera clase de ineficiencia se presenta cuando», debido, a
la corrupcion, funcioTTafiCSrestatales dé alto rango desvian las poli-
ticas. publicas en su beneficio y de un pequefio niumero dé amigotes.
La profesora de administraciéon publica’Victoria A. Bautista docu-
mentd con mucha precision esa “corrupcion politica” en Filipinas
durante el gobierno de Ferdinand Marcos.®

La distribucién equitativa. Una segunda categoria de las con-
secuencias de la corrupcion es la de redistribuir los recursos. La
mayoria de los estudios demuestran que los ricos y los privilegia:
dos se benefician con los arreglos corruptos a expensas de los po-
bres, deL.sector ruralLy .de los carentes de "toda ventaja. A veces el
poder militar o policial se traduce corruptamente en ganancias eco-
nomicas en perjuicio de aquellos que no poseen tales poderes. Napo-
leén definiéo la politica como el “Arte de lo posible”, advirtié un
notable economista uruguayo. “Un observador de la escena urugua-
ya quiza prefiriera decir que es el bello arte de transferir los recur-
sos reales del pueblo en general a los amigos politicos del gobernan-
te"”

Los incentivos. Las posibilidades de corrupciéon crean incenti-
vos perversos en el seno de la sociedad. Los ecéhornisfas"ya"Tian



analizado los incentivos improductivos que se encuentran en una
sociedad en busca de rentas”, en donde los.ciudadanos y los funcio-
narios luchan por conseguir “rentas monépélicas”, & menudo hacién-
dolo por via del soborno. Por ejemplo, veamos el caso del “dinero
facil”. Puede parecer eficiente permitir a los ciudadanos pagar a los-
empleados publicos por servicios mas rapidos que lo normal. Se
puede considerar como una propina o un salario por horas extras.
Pero la posibilidad de obtener esas “rentas” por sus servicios indujo
en muchos casos a los funcionarios estatales a exigir pagos extorsi-
vos por la provision de cualquier tipo de servicio que fuese. De esta
manera, las propinas ilicitas y el dinero facil tienden a convertirse
en pagos exigidos y luego en honorarios extorsivos, que dan por
resultado la ineficiencia. Este fenémeno ha sido ampliamente docu-
mentado.4L

Esto nos conduce al punto clave. Mientras un acto ocasional de
corrupcion puede resultar eficiente, cuando ella queda sistematiza-
da y profundamente enraizada nunca lo es. Si, como escribi6 Hun-
tington, “una sociedad tradicional puede verse mejorada —o al me-
nos modernizada— por un poco de corrupcién”, es también verdad
gue “sin embargo, una sociedad en donde la corrupcién ya se ha
generalizado, es poco probable que mejore con mas corrupcién” .2 Ni
tampoco esa sociedad tiene probabilidadés de ser econémicamente
eficiente o de gozar de buen funcionamiento politico.

En algdn momento, en una espiral de corrupcidon creciente,
hasta un ciudadano honesté puede necesitar un acto corrupto de su
parte para poder sjeguir adelante. Como en la novela de Joseph
Heller, Catck-22, si alguien pregunta retéricamente, “;Pero qué
pasa si todos lo hacen?”, la respuesta es “Entonces yo seria un tonto
de capirote si no lo hiciese”. Esta triste deformacion de los incenti-
vos también ha sido probada y documentada en varias naciones en
desarrollo. De acuerdo con una Comision de Informes de Investiga-
ciones de Ghana, la corrupcion sistematica en el otorgamiento de
permisos de importaciéon significa que “contra su voluntad, los im-
portadores decentes se veian obligados a dar por validos métodos
inadecuados de obtener los permisos como Unica manera de sobrevi-
vir en su actividad”.*3En el mismo pais, un periodista local advirtio
que “cuando sélo los contratistas deshonestos y corruptos obtienen
contratos ofreciendo sobornos, aun los honestos seguiran sus pasos,
no porque sean ellos mismos corruptos, sino porque desean seguir
trabajando en sus negocios”.41 En Zaire, los obispos catdlicos de ese
pais censuraron en 1978 a una sociedad que habia llegado a un
punto en donde “el individuo no tiene otra opciéon que buscar un
remedio en la corrupcion activa, con el fin de defender sus dere-
chos” 4

La corrupcion perjudica los incentivos de otras maneras. Su
existencia puede aumentar la incertidumbre de la gente respecto de
los probables beneficios de sus actividades productivas. Esto a su
vez suele crear estimulos para conductas ineficientes en la preven-



Cuadro 6. La busqueda de gananciasy la corrupcién

Un monopolista puede cobrar un precio mas alto que el
que existiria en un mercado competitivo. Las ganancias extras
obtenidas de esa manera se llaman “rentas de monopolio".
Cuando la estructura de la economia o del gobierno permite la
existencia de monopolios, numerosas personas pueden esfor-
zarse por ganar ese monopolio. El ganador se queda con él; los
perdedores no. Los recursos que estos ultimos emplearon para
intentar conseguirlo no suelen crear ni bienes ni servicios y
son, segun el economista Jagdish Bhagwati. "directamente im -
productivos”. Corno consecuencia, la conducta que busca ren-
tas es socialmente improductiva en la, mayoria de los casos.

Por la propia indole de muchas de las actividades del
sector publico, el gobierno tendra facultades monopolicas so-
bre los pagos de ciertos bienes y servicios, como proteccion
policial, irrigacién, permisos de exportacién, ingresos a las
universidades publicas, evaluaciones de impuestos, etc. Siendo
esto asialos-fuj%Clonarim--que-“pose&n.poderes discrecionales
sobre esos pagos se veran tentados a cobrar, corruptamente,
costos monopolicos. Hacerlo asi creara ineficiencias, ya que los
ciudadanos pagan precios “demasiado altos” por estos bienes y
servicios.

También suele presentarse la busqueda de ganancias,
con la consecuencia de crear mayor pérdida social. Losjuncio-
narioszstQtales compiten a veces para conseguir puestos 6 car-
gos en donde se manejen los pagos monopdlicos, y asi gastan
su tiempo y energias, no en acciones productivas, sino en la
improductiva persecucion de ganancias. También es posible
gue los funcionarios se aparten de sus tareas de modo que
logren obtener poderes monopdlicos sobre los clientes. Enton-
ces, la perspectiva de ganancias mal habidas puede crear in-
centivos improductivos, de interés lucrativo, en el gobierno.

Véase Anne O. Krueger, “The PoliUcat Economy of the Rent-Seeking
Socizty”, American Economic Review 64 (jumo de 1974) pags. 291-30J. Ja-
mes M. Buchanan y otros, eds., Toward a Theory of the 'Rent-Seeking Society
(College Station: Texas A & M Press, 1980); Jagdish Bhagwati, Directly
Unproduclive, ProfU-Seeking (DUP) AcUvities", Journal of Political Economy
90 (octubre de 1982): pags. 988-1002; y Arye L. Hillman y Eltakim Kat?,
“Risk-Averse Rent Seekers and the Social Cosi of Monopoly Power". Economic
Journal 94 (marzo de 1984): pags. 104-10.

cion de riesgos. Los organismos estatales y el hombre de la calle
adoptan medidas preventivas o evasivas, que en si mismas son so-
cialmente improductivas.



