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Capitulo 1

El reto de la renovacion

“Asumo la responsabilidad de dirigir esta cruzada renovadora de la sociedad con
plena fe en la capacidad de los colombianos, para lograr un gran destino histérico”.

Luis Carlos Galdn Sarmiento,
Ministro de Estado y Candidato Presidencial colombiano
Asesinado en agosto de 1989

Nuestros periddicos y noticieros nos recuerdan a diario que es urgente combatir la corrupcion,
ya que dicho combate es a menudo un precursor del crecimiento econémico!. Dondequiera
y en cualquier momento en que ocurra, la corrupcion es dafiina para el bienestar econémico
y social, sin importar la etapa de desarrollo en la que se encuentre un pais. Sin embargo,
los informes sobre casos de corrupcién son mayores cada dia, lo cual sugiere que el fendmeno
podria estar aumentando a pesar de los esfuerzos en muchos lugares del mundo por frenarlo.
También demuestra que la corrupcién no es un problema exclusivo de los paises en desarrollo,

ni ocurre principalmente en ellos.

Los acontecimientos en Europa y en América del Norte? han demostrado que la corrupcién
no es un tema en torno al cual los paises industrializados puedan adoptar una actitud
moralizadora. Las lecciones tampoco terminan ahi. En el contexto italiano, como lo ha
mostrado Susan Rose-Ackerman, la democracia y el libre mercado no son invariablemente
un antidoto para la corrupcién. El cambio de un gobierno autoritario a uno democratico no
necesariamente reduce los pagos ilegales: un pais que se democratiza sin a la vez crear y
hacer cumplir leyes que regulen el conflicto de intereses, el enriquecimiento financiero y
el soborno, corre el riesgo de socavar sus instituciones nuevas y fragiles. Un pais que
busca liberalizar su economia sin una reforma similar del Estado puede inducir a los
funcionarios a buscar una “tajada” de la nueva riqueza privada3. En pocas palabras, la
corrupciéon “es trans-sistémica; esto es, estd presente en todos los sistemas sociales —el

feudalismo, el capitalismo, el comunismo y el socialismo” 4.

Aunque la situacion es preocupante en los paises industrializados, también hay crisis en
gran parte del mundo en desarrollo. La corrupcién ataca las bases mismas de la economia
de mercado, distorsionando la toma de decisiones y premiando a los corruptos y
manipuladores en vez de estimular a los eficientes y productivos. Al parecer, la corrupciéon
esta creciendo a pesar de estarse dando uno de los ataques nacionales e internacionales de
mas larga duraciéon que el mundo haya visto para combatir este problema.

1 Transparencia Internacional define brevemente la fAas electorales en Estados Unidos, Francia, Es-
corrupcién como el mal uso del poder encomenda- pafa, Italia, Gran Bretafia y Alemania, entre
do para obtener beneficios privados. Esta definicion otros.
incluye tres elementos: (1) el mal uso del poder; (II)
un poder encomendado (es decir, puede estar en el 3 Susan Rose-Ackerman, “Lessons from Italy for
sector privado tanto como en el ptblico); y (1) un Latin America”, Journal of public and
beneficio privado (que no necesariamente se li- international affairs, otofio de 1998, p. 447
mita a beneficios personales para quien hace mal (en la p. 469).
uso del poder, sino que también puede incluir a
miembros de su familia inmediata y a sus amigos). 4 Alatas, Syed Hussein (1990) “Corruption: Its

Nature, Causes and Functions” (Aldershot,

2 Se hace referencia a los escandalos de recauda- Surrey) p. 11.

cién de fondos para la financiacién de las campa-
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De otra parte, no hay duda alguna de que la corrupcién empeora los niveles de por si
intolerables de pobreza extrema. Los datos mas conservadores estiman que el costo directo
de la corrupcion en el presupuesto publico colombiano llega a 1% del PIB>. Segin el
Informe de Desarrollo Humano para Colombia (Mision Social. DNP 2000), 19,7% de la
poblacién, equivalente a 7 millones de personas, tiene ingresos por debajo de la linea de
indigencia; 56,3 %, es decir, 22 millones de personas, se encuentra en la linea de pobreza;
la tasa de mortalidad infantil alcanza 28%. Y al paso que entre 1997 y 1999 la poblacién
aumentd en 954 mil personas, el nimero de pobres se incrementd en 2,9 millones de

personas.

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

La respuesta puede estar en dos temas tratados en este libro. La primera es el debilitamiento
de los valores sociales, donde en la ética personal, el interés publico y la responsabilidad
social quedan subordinados a la acumulacién del prestigio material. La segunda es la falta
de transparencia y de rendiciéon de cuentas en los sistemas de integridad publicos. En

&Qué tan antigua
es la corrupcion?

En diciembre de 1997 se informé
que un equipo de arquedlogos
holandeses habia encontrado unas
150 inscripciones cuneiformes en
Rakka, Siria, indicando que en ese
sitio habia un centro administrati-
vo de la civilizacion Asiria, del si-
glo Xl antes de Cristo. Se encontré
un archivo especial —que quizés
pertenecia a una oficina equiva-
lente alo que hoy llamarfamos ‘Se-
cretaria de Gobernacién'- con
datos sobre empleados que acep-
taban sobornos, incluyendo los
nombres de altos funcionarios y
de una princesa asiria.

Citado en el documento de traba-
jo del Parlamento Europeo, Medi-
das para Impedir la Corrupcién en
los Paises Miembros de la Uni6n
Europea, marzo de 1998.

muchos paises hay la sensacién generalizada de que el servicio publico
ha perdido su rumbo y de que muchos de sus elementos son corruptos,
como lo son muchas de las empresas privadas que hacen negocios con
ellos. Segilin la imagen que tiene el ptblico de los funcionarios y que
éstos tienen de ellos mismos, su existencia se justifica para servir a
las ambiciones politicas de funcionarios de mayor rango, con la esperanza
de que esto redunde en ascensos para ellos. Por su parte, la rendicién
de cuentas al publico se reduce a mera retdrica, utilizada en informes
al Legislativo o en discursos ante organismos internacionales. Este
retrato quizas sea injusto para muchos paises, pero describe la percepcion
generalizada que se tiene de ello.

Definir la corrupcién

La corrupcién, definida de manera sencilla, es el mal uso del poder
encomendado para obtener beneficios privados®. Sin embargo, hasta hace
poco tiempo la palabra misma era un tabd en dmbitos politicos y
profesionales; rara vez aparecia en los periddicos y casi nunca la
mencionaban los economistas, aunque los politélogos ya habian empezado

a interesarse en ella académicamente.

5 Badel, Marta. "Costos de la corrupcién en Co-
lombia”. Archivos de Macroeconomia N°. 111,
Bogota, mayo de 1999.

6 EnJ.J. Senturia, Encyclopaedia of social sciences,
Vol. VI (1993), se encuentra la definicion tradi-
cional: el mal uso del poder politico para obtener
beneficios personales. No obstante, Tl y otros
han adoptado una definicién mas amplia debido
a la llegada de la privatizacion, segln la cual se
transfieren monopolios (parcial o totalmente) y
otras actividades tradicionalmente estatales a ma-

nos privadas.

EI BID, por su parte, en su trabajo “Corrupcion y
modernizacién del Estado”, define la corrupcién
como “toda accién u omisién de funcionario pu-
blico en que éste se desvie de los deberes nor-
males de su cargo con el objeto de obtener gra-
tificaciones de indole privada (familia, amistad) o
beneficios politicos, pecuniarios o de status, asf
como cualquier utilizacién en beneficio personal
o politico de informacién, influencias u oportuni-
dades surgidas en razén de su cargo. Citado en el
documento del Ministerio de Justicia y del Dere-
cho colombiano en “Contra la corrupcion: 18
meses después”, diciembre de 1996, p. 20.
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Para definir parametros normativos sobre la corrupcién es necesario tener un punto de

vista, un estdndar de “virtud” y un modelo que demuestre cOmo opera la corrupcioén en

instancias particulares’. Para los propdsitos de este libro, la “corrupcién” se refiere a los
comportamientos de funcionarios del sector piblico, ya sean politicos o servidores publicos,

que se enriquecen, ellos mismos o sus allegados, inapropiada o ilegalmente, mediante el

mal uso del poder que se les ha encomendado. Si bien este libro se enfoca en la corrupcién

administrativa, en vista de las privatizaciones y de la transferencia al sector privado de

tareas antes consideradas estatales, como los monopolios para el suministro de servicios

publicos, los conceptos que se exploran también incluyen la conducta corrupta en el sector

privado -tanto dentro como fuera de su zona de interaccidn con el servicio piiblico- que, en

cualquier caso, tiene consecuencias publicas negativas.

Definicion de corrupcion de
Transparencia por Colombia

Corrupcion administrativa y

Corrupciéon es el abuso de
posiciones de poder o de confianza,
Hay dos clases de corrupcidon administrativa: la primera ocurre cuando, para beneficio particular en
por ejemplo, se otorgan servicios o contratos “de acuerdo con las reglas”; detrimento del interés colectivo,
realizado a través de ofrecer o

la segunda, cuando las transacciones van “en contra de las reglas”. En . N
solicitar, entregar o recibir, bienes

el primer caso, un funcionario recibe ilegalmente un beneficio privado en dinero o en especie, en servicios
por hacer algo que la ley le impone; en el segundo se paga un soborno o beneficios, a cambio de acciones,
para obtener servicios que el funcionario no tiene derecho a otorgar. decisiones u omisiones.

Estas clases o tipos de corrupcioén pueden presentarse en todos 1os niveles L
Definicién acordada por los

de la jerarquia gubernamental y sus efectos y tamafio varian desde la miembros de la Corporacién
“corrupcion en grande” hasta variedades de corrupcion en menor escala® Transparencia por Colombia.

En la préctica, las actitudes del piblico y de la opinién pueden definir la corrupcién en
forma distinta a como la entiende la ley. Si aquella y ésta no coinciden, es probable que
los funcionarios se comporten de acuerdo con la visiéon del publico, transgrediendo la ley.
Por esto es esencial informar e ilustrar al publico sobre el dafio que puede causar la

corrupcion.

¢Qué danos causa la corrupcién?

La corrupcién es dafiina por la sencilla razén de que se toman decisiones importantes por
motivos ocultos, carentes de cualquier preocupacidén por las consecuencias que puedan
tener para la comunidad en general.

El antiguo Director General de Desarrollo en la Comisién Europea, Dieter Frisch, ha
observado que la corrupcidn eleva el costo de bienes y servicios; aumenta la deuda de un
pais (generando costos recurrentes de pago de la deuda en el futuro); disminuye los estdndares
debido a que se proveen bienes de menor calidad y se adquiere tecnologia inapropiada o
innecesaria; conduce a tomar decisiones sobre proyectos con base en el capital (porque es
mas rentable para quien comete actos corruptos) mas que en la fuerza de trabajo, que seria
mas util para el desarrollo. Frisch sefiala que cuando un pais aumenta su deuda para poner

7 Susan Rose-Ackerman, Corruption: A Study in 8 Véase George Moody-Stuart, Grand corruption
political economy (New York: Academic Press, in Third World development (Oxford: World View
1978, pag. 9). Publishing, 1997). Para ejemplos de ambas cla-

ses, véanse varios numeros del Boletin de Tl en
las paginas web: www.transparency.de y
www.transparency.org.
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en marcha proyectos econdmicamente inviables, la proporcion de la deuda adicional que se
debe a la corrupcién no es sélo el costo extra de 10 a 20 por ciento, sino que el incremento
puede atribuirse en su totalidad a las decisiones deshonestas tomadas para ejecutar proyectos

improductivos e innecesarios®.

Si no se logra controlar, la corrupcién puede amenazar la viabilidad de las instituciones
democréticas y las economias de mercado. En un ambiente corrupto y/o de conflicto armado,
los recursos que estarian disponibles para el desarrollo socioeconémico se destinardn a
areas improductivas como la policia, las fuerzas armadas y otros 6rganos represivos y de
control social. Esto, a su vez, puede causar el debilitamiento de las instituciones
democraticas a medida que la corrupcion reemplaza la inversion como principal fuente de
beneficios financieros!®. Asi, se socava la legitimidad del gobierno y, en dltima instancia,
la del Estado.

«

La corrupcidn tiene otros impactos: “... destruye el capital social; al destruir la confianza
de los individuos en las instituciones y en las demdas personas, se genera un ambiente
institucional perverso... La corrupcion propicia un ambiente de incivilidad, se debilitan y
destruyen las relaciones de cooperacion entre los ciudadanos y las autoridades. La sociedad
se va inundando de personas negativas que buscan sacar tanto provecho como sea posible en
beneficio personal... El costo monetario en si mismo, aunque de gran magnitud, no es el
costo més importante que la corrupcion le causa a la sociedad; ocasiona una seria pérdida
moral, acaba con el gobierno, socava la confianza en un gobierno eficiente y atenta contra

los derechos fundamentales de las personas™!!.

Efectos sobre el desarrollo del sector privado

En el mundo moderno se considera que gran parte de los esfuerzos gubernamentales llevados
a cabo en el pasado en favor del desarrollo, no han sido bien manejados y han generado
desperdicio de recursos mas que desarrollo. Se necesita un Estado fuerte, pero dicho Estado
debe tener claras sus tareas y su organizacién. Necesita proveer servicios basicos esenciales
para que el sector privado florezca pero no debe intentar competir con éste ni llevar a cabo
tareas que éste puede hacer méas eficaz y eficientemente, salvo que haya razones sociales

convincentes para que lo haga.

Si el sector privado debe guiar el desarrollo, entonces ;qué efecto tiene la corrupcién
sobre el ambiente en el que aquel tiene que operar? En primer lugar, y ante todo, crea
incertidumbre: ;Se respetaran los contratos? ;Los jueces imparciales y competentes podran
resolver las disputas? ;Se podran predecir las decisiones futuras de los funcionarios con la
certeza necesaria? En los casos en que la corrupcién introduce incertidumbre también
aumenta el riesgo; a medida que éste se incrementa, los inversionistas buscardn ganancias
mayores y mas rapidas. Es mais, las relaciones corruptas operan de tal manera que excluyen
del juego a actores nuevos, obstaculizando asi el crecimiento del sector privado mismo.

9 Dieter Frisch en The Effects of Corruption on Corruption as the “Fifth"” Factor of Production in
Development, documento presentado al Foro de the Sudan (1985), p. 11.
Liderazgo Africano sobre Corrupcién, Democra-
cia y Derechos Humanos en Africa, Cotonou, 11 Ariza Ruiz, Efrén Danilo. Colombia, un pais por
Benin, 19-21 de septiembre de 1994. construir, Universidad Nacional de Colombia, ju-

nio de 2000, p. 525.
10 Véase El-Wathig Kamier e Ibrahim Kursany,
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Ademis, los regimenes corruptos imponen obligaciones gerenciales adicionales al sector
privado, tal como el tiempo gastado por las empresas en los tramites ante las dependencias
del gobierno!?. Los obsticulos burocraticos innecesarios deben eliminarse no sélo para
reducir la corrupcién, sino también para propiciar el traslado al sector formal de mas

negocios y fomentar nuevas inversiones productivas 3.

Efecto en la inversidon extranjera directa

Uno de los elementos més importantes para acelerar el desarrollo del sector privado es la
presencia de un flujo creciente de inversién extranjera directa (IED). ;Cual es, entonces,

el efecto de la corrupcién sobre ésta?

Un estudio reciente'* muestra que en una escala del uno al diez, como la que se usa en el Indice
de Percepcion de Corrupcion (IPC) de Transparencia Internacional, un aumento de un punto en
el nivel de corrupcién corresponde a una reduccion de 16 por ciento en el flujo de la inversion
o0 es aproximadamente equivalente a un aumento de tres puntos porcentuales en la tasa marginal
impositiva. Dicho de otra forma, si el indice de corrupcidon de un pais receptor de inversidon
extranjera aumenta del nivel de Singapur (con un indice cercano al cero) al de México (con un
indice de 675 al momento de la elaboracion del estudio)®, el resultado serd un aumento de
21% en la tasa marginal impositiva aplicable a los extranjeros. Esto es suficiente para eliminar
casi por completo las expectativas que puede tener un pais de recibir inversién extranjera. El
trabajo nos hace ver la corrupcién como un impuesto adicional, no oficial sobre el sector
privado, frente al cual los inversionistas internacionales son sensibles y reaccionan muy
negativamente. El mensaje queda, entonces, claro: para que un pais atraiga niveles 6ptimos de

inversion, debe evitar la corrupcion y el impuesto ilicito que implica para los inversionistas.

Una encuesta de lideres del sector privado realizada por “Control Risks” en octubre de
1999 confirma los resultados del estudio de Wei, pues muestra que entre los inversionistas
estadounidenses era tres veces mas probable que el alto nivel de corrupcién de un pais los

disuadiera de invertir ahi, que un récord malo de derechos humanos?.

12 Estas cifras, obtenidas por Daniel Kaufmann en efectos sobre la IED. Se demuestra que un incre-
1997, son mucho més altas que las cifras reporta- mento de un punto porcentual en la tasa marginal
das en otros paises, que variaron entre 7 por impositiva reduce la IED cerca de cinco por ciento.
ciento en El Salvador y 15 por ciento en Lituania y
Brasil. 15 En 1996 la calificacién de Colombia en el IPC fue

de 2,73, y en 2002 de 3,6.
13 Para una discusiéon mas amplia, véase Ponencia de

Jeremy Pope, Productivity and Corruption, pre- 16 Industrial Research Bureau (IRB), por parte de
sentado en la Semana de la Ciencia de 1997, Control Risks, llevé a cabo esta encuesta. Se les
Amman, Jordania, 15-18 de septiembre de 1997. pregunté a los encuestados si habian desistido de
una inversién extranjera por lo demas atractiva
14 Shang-Jin Wei, How Taxing is Corruption on debido a la reputacion del pais en el ambito de la
International Investors?, Universidad de Harvard, corrupcién, de los derechos humanos, del traba-
febrero de 1997. Documento mimeografiado. jo o del debate ambiental. Las empresas euro-
Véase www.transparency.de. En su trabajo, el pro- peas le dieron mayor importancia a la corrupcion
fesor Shang-Jin utiliza dos maneras para medir la (38%) que al sector laboral (35%), al medio
corrupcién, ambas basadas en las respuestas de ambiente (34%) y a los derechos humanos
encuestas. Una es aquella que realiz6 Business (28%). En contraste, las corporaciones estado-
International (una subsidiaria de la Economist unidenses pusieron a la corrupcién en un nivel
Intelligence Unit) y la otra es el indice de Per- mas alto (40%), dejando el sector laboral (16%),
cepcion de la Corrupcion elaborado por Trans- el medio ambiente (14%) y los derechos huma-
parencia Internacional (TI), que representa un nos (13%) en un nivel mucho mas bajo. 92% de
promedio de entre 7 y 10 resultados de encues- las corporaciones estadounidenses “prohiben el
tas sobre corrupcion. El Profesor parte de la alta uso de sobornos para obtener negocios” (en
correlacion entre ambas encuestas para investigar Europa, 85%), y 76% de ellas prohiben los “pa-
la relacion entre la tasa marginal impositiva y sus gos de facilitacion” (en Europa, 62%).
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éLa corrupcion siempre es mala?

Algunos argumentarian que la corrupcién puede tener efectos benéficos como el acceso no
violento a los asuntos gubernamentales y a la administracién en los casos en que los canales
politicos estén bloqueados o como una manera de reducir la tensién potencialmente
abrumadora entre el servidor publico y el politico, al vincularlos en una red de intereses
reciprocos facilmente identificable!’.

Sin embargo, los contra argumentos son mas aceptables. Estos se centran en que la corrupcion
desemboca en ineficiencia y desperdicio econdémico, debido al efecto que tiene en la
asignacién de recursos, la produccién y el consumo; en que el dinero mal habido se gasta en
consumo conspicuo o se transfiere a cuentas bancarias extranjeras y no en inversion;
finalmente, en que la corrupcién genera ineficiencia en las asignaciones de contratos al
permitir que el licitante menos eficiente, pero mas habil para sobornar, reciba los contratos
gubernamentales. Ademés, como el costo de los sobornos estd incluido en el precio de los
bienes producidos, la demanda tiende a reducirse, la estructura de produccién se sesga y el
consumo cae por debajo de los niveles de eficiencia. En suma, la corrupciéon reduce el
bienestar general de la poblacion!®. A continuacidn se resumen algunas consecuencias de

las précticas corruptas:

Un acto corrupto impide lograr los objetivos deseados por el gobierno (por ejemplo,

los nombramientos corruptos producen ineficiencia y desperdicio).

La corrupcién contamina el ambiente en el cual el sector privado opera, llevando al
rapido y excesivo acaparamiento de beneficios en circunstancias impredecibles o a
que se desaliente la inversion externa, excluyendo asi nuevos participantes potenciales
y reduciendo la participacién y el crecimiento del sector privado.

Implica un aumento en el precio de la administracién (el contribuyente también debe

someterse al soborno al tener que pagar varias veces el mismo servicio).

Reduce el monto total de recursos disponibles para fines piblicos cuando aparece

como una comisién informal.

Ejerce influencia corruptora sobre los miembros del aparato administrativo y de la
sociedad, minando el valor de cada individuo para adherirse a altos estandares de
honradez (“la moral declina: cada uno se pregunta por qué debe ser el Gnico custodio

de la moralidad”).
Elimina el respeto a la autoridad constituida y a la legitimidad de las instituciones.

Si hay una creencia generalizada de que los politicos y los altos servidores piblicos son
corruptos, el publico no entenderd por qué no puede servirse una tajada del pastel.

17 David Bayley, The Effects of Corruption in a 18 David J. Gould y Jos A. Amaro-Reyes, The Effects
Developing Nation, The Western Political of Corruption on Administrative Performance:
Quarterly, p. 719, pp. 727 et seq. Para ser justos, lllustrations from Developing Countries. Docu-
el autor presenta esta tesis de manera ilustrativa, mentos de Trabajo del Personal del Banco Mun-
buscando hacer preguntas mas que respondién- dial, nimero 580; Serie sobre Administracion y
dolas de manera definitiva, y presenta una lista Desarrollo, nimero 7 (1983).

de factores tanto positivos como negativos.



Disminuye la capacidad de tomar decisiones impopulares (“un funcionario corrupto

o un politico corrupto es un individuo egoista [que probablemente] no pondrd en

riesgo sus propias oportunidades para servir a la causa de la prosperidad del pais

entero en un futuro remoto”).

Ocasiona una pérdida sustancial de esfuerzo productivo, ya que se dedican tiempo y

recursos a intentar eludir el sistema, en vez de mejorar la

capacidad de compromiso y la situacién empresarial.

En la medida en que la corrupcién representa la injusticia
institucionalizada, desemboca en litigios y cargos inventados
con los cuales se puede chantajear hasta a un funcionario
honesto.

Lleva a tomar las decisiones teniendo en cuenta consideraciones

monetarias y no las necesidades humanas®.

éQué es lo que causa la corrupcion?

Algunos afirman que la raiz del problema es la pobreza. No obstante,
aun si ésta es una causa subyacente, no es la dnica. Si la pobreza
fuera la causa de la corrupcidn, seria dificil explicar por qué los
paises ricos y pudientes estdn plagados de escdndalos, muy pocos de
los cuales involucran a personas que se podrian considerar “pobres”
0 “necesitadas”; o por qué los lideres africanos corruptos, de ninguno
de los cuales puede decirse que son victimas de la pobreza, guardan en
bancos europeos varios miles de millones de d6lares empeorando las
condiciones de pobreza de sus pueblos. Tampoco se puede afirmar que
quienes manipulan los sistemas bancarios otorgando “préstamos
inviables” o “auto-préstamos” y llevando a cabo negocios preferenciales
con los depdsitos del publico sin que se sospeche, estén en condiciones
de pobreza. La afirmacién, ademas, equipara la pobreza con la
deshonestidad, concepto fuertemente atacado por varios criticos para
quienes esta vinculacién es casi una difamacién generalizada de los
pobres. Lo que si se puede afirmar es que la corrupcién puede surgir
de la riqueza y de la abundancia o de la falta de ellas y que la
corrupcién en grande es una causa de la pobreza, més que un resultado
de ella.

Las causas de la
corrupcion en Colombia

En la corrupcién concurren diver-
sas causas de orden ético, social,
politico y administrativo, relaciona-
das con el poder y el acceso a los
bienes sociales. Hay consenso res-
pecto a cinco factores que le han
dado a este fendbmeno un caracter
virulento: 1) el trastocamiento de
los valores éticos, fruto sobre todo
del narcotréfico, que consagré el
enriquecimiento facil como un va-
lor social aceptable, soborné a fun-
cionarios publicos y coopté a
empresarios privados; 2) la crisis del
sistema politico, al convertirse en
una red de empresas personales,
orientadas al enriquecimiento pri-
vadoy, en consecuencia, incapaz de
ejercer el control politico del Go-
bierno y expedir normas basadas
exclusivamente en el bien coman,
todo lo cual ha contribuido a des-
conocer la ética de lo pablico; 3) la
impunidad en la administracion de
justicia; 4) una gestion estatal que
ha conformado una economia en
la cual la utilidad se obtiene mas
por el goce de privilegios que por
la eficiencia y la competencia abier-
ta; y 5) las falencias administrati-
vas, especialmente en materia de
contratacion estatal y sistemas de
control interno.

Carlos Ossa Escobar, Contralor Ge-
neral de la Republica. El Tiempo,
Bogotd4, 10 de mayo de 2002.

Con frecuencia la pobreza contribuye de alguna manera a la corrupcién menor con la que

se enfrenta a diario la gente. En los paises més pobres, a menudo aquellos que tienen élites

corruptas, el gobierno no paga a los servidores publicos un sueldo suficiente para vivir. Es

mas, con frecuencia no tiene los recursos para hacerlo. Por ello, cominmente se piensa

que la remuneracién inadecuada de los servidores publicos es una causa que contribuye a la

corrupcién, si no en todo el sistema, al menos en los niveles inferiores. No obstante, la

respuesta es mucho mas compleja que un mero incremento salarial.

19 David Bayley, supra, en las pp. 724 y siguientes.
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Los colombianos
vistos por Garcia Marquez

“Nuestra insignia es la desmesura.
En todo lo bueno y en lo malo, en
elamory en el odio, en el jubilo de
un triunfo y en la amargura de una
derrota. Destruimos a nuestros ido-
los con la misma pasién con que
los creamos. Somos intuitivos,
autodidactas, espontaneos y rapi-
dos, trabajadores encarnizados,
pero nos enloquece la sola idea del
dinero facil.

(..)

En cada uno de nosotros cohabi-
tan, de la manera mas arbitraria, la
justicia y la impunidad, somos fa-
naticos del legalismo, pero lleva-
mos bien despierto en el alma un
leguleyo de mano maestra para
burlar las leyes sin violarlas, o para
violarlas sin castigo.

(...)

Tal vez unareflexion mas profunda
nos permitiera establecer hasta qué
punto ese modo de ser nos viene
de que seguimos siendo en esen-
cia la misma sociedad excluyente,
formalista y ensimismada de la Co-
lonia. Tal vez una reflexién més se-
rena nos permitiria descubrir que
nuestra violencia histérica es la di-
namica sobrante de n uestra guerra
externa contra la adversidad. Tal vez
estemos pervertidos por un siste-
ma que nos incita a vivir como ricos
mientras el cuarenta y ocho por
ciento de la poblacién malvive en
la miseria, y nos ha fomentado una
nocién instantaneay resbaladiza de
la felicidad; queremos siempre un
poco més de lo que ya tenemos,
mas y mas de lo que parecia impo-
sible, mucho mas de lo que cabe
dentro de la ley, y lo conseguimos
como sea: aun contra la ley".

Gabriel Garcia Marquez Por un
pais al alcance de los nifios, enIn-
forme Conjunto: Colombia al filo
de la oportunidad, de la Misién de
Ciencia, Educacién y Desarrollo,
Tomo 1 de la Coleccién Documen-
tos de la Mision, 1995, pp. 54-55.

El mito de la cultura

Una manera de justificar el soborno es mediante el argumento del
“relativismo cultural”. En los paises desarrollados se sugiere con
frecuencia que la corrupcién forma parte de la “cultura” de muchos
paises en desarrollo. Sin embargo, el hecho de que la gente en un
pais quizés tolere que le pidan pequefios pagos a cambio de servicios
oficiales (por ejemplo, para sacar un permiso o una licencia), no
significa necesariamente que apruebe esta practica; puede ser,
sencillamente, que el plblico “perciba esto como la manera mas
viable de obtener lo que desea o necesita...” 2

Adicionalmente, uno podria preguntarse: si la corrupcidn es realmente
“parte de la cultura”, ;por qué existen leyes contra ella en todos los
paises, tanto desarrollados como en desarrollo? ;por qué hace algunos
afios se moviliz6 la gente de Brasil, Peri y Venezuela para destituir
lideres corruptos? Estos acontecimientos no corresponden a una

aceptacion popular de la corrupcidon como “parte de la cultura”?!.

Por supuesto, hoy en dia hay diferencias significativas entre las
percepciones y las practicas de varias culturas. Lo que algunos aceptan
como comportamiento razonable o apropiado variard mucho. No
obstante, estas diferencias quizas tengan mas que ver con la manera
como se hacen los negocios (mediante el ofrecimiento de regalos y
de hospitalidad) que con los intentos obvios por “comprar” decisiones
favorables. Hay una distincién clara entre “reciprocidad” y

reciprocidades que se clasifican como sobornos??.

En algunos casos, la corrupcidon puede reflejar practicas que una
potencia extranjera introdujo en la cultura local, como podria
mostrarlo el caso de Indonesia con la llegada de la Compaiiia
Holandesa de las Indias Orientales, cuyos hombres “estaban mal
pagados y expuestos a todas las tentaciones que ofrecia la combinacién
de una organizacién nativa débil, oportunidades de comercio
extraordinarias y una ausencia casi absoluta de controles desde casa
o en Java... Los funcionarios se enriquecieron saqueando la

Compania”?. El mismo autor observa que “[en Filipinas], la

20 Michael Johnston, “The Political Consecuences of Corruption: Reassessment”,
en Comparative Politics, julio de 1986, pp. 467-468.

21 Véanse varios ejemplos que aparecen en los boletines de TI, en
www.transparency.de.

22 Véase John T. Noonan, Bribes (University of California Press, Berkeley, Los Angeles,
1984). El estudio clasico de los sobornos del Juez Noonan afirma que se censuraban
las reciprocidades consideradas sobornos en los reinos antiguos de Egipto,
Mesopotamia y Palestina y de manera atin mas severa en la Roma de Cicerdn.

23 Citado en Jon S.T. Quah, Burocratic Corruption in the ASEAN Countries: A
Comparative Analysis of their Anti-Corruption Strategies, Journal of Southeast
Asian Studies, Vol. 13, n. 1, pp. 153-177 (1982) en pp. 154-155. El autor también
comenta que “la corrupcion, que se habia permitido durante la era colonial, fue
vista con ojos mas criticos en el periodo de postguerra”.
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corrupcién se introdujo durante el periodo de colonialismo espafiol”. También anota que en
Singapur, después de la Segunda Guerra Mundial, “los oficiales del Ejército Britdnico que
estaban a cargo de las adquisiciones locales probablemente nunca habian estado expuestos

a tantas tentaciones en cuanto a dinero, vino y mujeres... Cualquier
resistencia que hubiesen podido tener se desvaneci6é rapidamente” ?*.

Quah también observa que Tailandia nunca fue colonizado. “Sin embargo,
el haberse librado de la dominacién colonial no garantiza que un pais
sea inmune a la enfermedad de la corrupcién. Es mds, en el caso de
Tailandia la corrupcion es una enfermedad endémica... que se puede trazar
histéricamente hasta el comportamiento corrupto de los funcionarios

gubernamentales en la burocracia del siglo XVI” 2,

En Colombia, sefiala Efrén Danilo Ariza?, la corrupciéon ha sido un
problema permanente a partir de la época colonial. Los historiadores

Fraude presupuestal
en la Union Europea

La mayor parte de los europeos re-
chazaria cualquier insinuacién de
que la corrupcion “forma parte” de
la cultura europea y, sin embargo
hay una variedad impresionante de
pruebas que se podria usar para
hacer esta acusacién. No es nece-
sario sefalar sélo los escandalos de
corrupcién realizados por politicos
o los de “grandes negocios” que

en efecto, han desestabilizado Ita-
liay Espafa, y que han surgido mas
recientemente en Alemaniay Fran-
cia. El fraude contra el presupuesto
de la Unién Europea se ha vuelto
un problema importante; en con-
secuencia, la Comision ha intenta-
do establecer redes de ayuda legal
mutua entre Estados miembros
para poder frenarla. Ademaés, estan
saliendo a laluz cada vez méas ejem-
plos de sobornos entre los paises
europeos, pagados a politicos y a
otros servidores publicos en casos
de adquisiciones gubernamentales
y en privatizaciones.

denuncian que se presentaban malos manejos en el sistema de
encomiendas, en la Real Hacienda y en la administracién de los estancos

del tabaco y del aguardiente.

Ya sea que el colonialismo del pasado haya contribuido a la corrupcién
0 no, se percibe un vinculo muy fuerte y corrupto entre varias de las
antiguas colonias y sus “amos” europeos coloniales de antafio.

El mito de que el Unico problema son los bajos salarios

Los malos salarios, es decir, aquellos que estan por debajo del nivel

necesario para vivir, se encuentran en el centro de la discusién sobre

la corrupcién. La opinién comin es que si se aumentan los salarios, el Michael Johnston.
problema quedara resuelto. Sin embargo, como ocurre con la mayor

parte de las “soluciones rapidas”, las pruebas demuestran todo lo contrario; aunque es
cierto que las presiones para que un servidor publico abuse de su cargo son mayores si vive
cerca o por debajo de la linea de pobreza. No obstante, un analisis detallado de los datos

de un pais muestra que un mero incremento salarial al mismo personal en oficinas corruptas

no ayuda a resolver el problema?.

El hecho indiscutible de que la mayoria de quienes estin involucrados en la corrupcién en
grande poseen muchos mas bienes de los que ellos o sus familias necesitaran jamas, y a pesar
de ello siguen con las apropiaciones ilegales, da aiin mas pruebas en contra de este argumento.
Un comentarista africano ha afirmado que algunos paises africanos, lejos de ser democracias,
son incluso cleptocracias?. Todo esto no niega que el incremento de los salarios en el sector

26 Efrén Danilo Ariza, Colombia, un pais por cons-
truir. Universidad Nacional de Colombia, junio de
2000, p. 520.

24 |bid. p. 162, citando de Yoong Siew Wah, Algu-
nos aspectos de la corrupcién, National Youth
Leadership Training Institute Journal, enero de
1973, pp. 55-56.

27 Véase, por ejemplo, la contribucién de Daniel
Kaufmann al Foro de Discusién contra la Corrup-
cién, 14 de enero de 2000, titulada “What have
we really learned recently".

25 Jon S.T. Quah, Burocratic corruption in the ASEAN
countries: A comparative analysis of their anti-
corruption strategies, Journal of Southeast Asian
Studies, Vol. 13, n. 1, p. 163.

28 John Githongo, un respetado periodista keniano.
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publico sea un factor importante para reducir la corrupcién; pero s6lo serd una medida
eficaz, si forma parte de un paquete de reformas a la administracién publica que
comprenda el tema de las compensaciones justas y los incentivos, junto con el del
reclutamiento, la promocién con base en el mérito, el reemplazo de personal corrupto
y la capacitacién adecuada.

El mito de que el “buen gobierno”
solo es para los paises desarrollados

Los defensores del statu quo, junto con quienes se sienten apenados por la corrupcién en su
propio pais o regidn, se refugian en el argumento de que el “buen gobierno” es un garrote
que los paises industrializados han fabricado para golpear a los paises en desarrollo, por
cuanto es un concepto del siglo XX, creado en los paises industrializados para cumplir con
sus propios propdsitos. Sin embargo, una lectura al azar de la historia indica que esta
visién se encuentra alejada de la realidad porque a lo largo de los siglos, gobernantes
ilustrados —que no han sido tinicamente europeos, sino que se encuentran en todas las regiones
del mundo- han intentado establecer y mantener sistemas de gobierno equitativos y justos.
La Dinastia Ts’in en China (221 a.C), el segundo Califa musulman, Omar I (634-644) y el
Rey de Suecia Carlos XII (en 1713) son sélo tres ejemplos?.

Rompiendo un tabu

Tradicionalmente, la comunidad internacional ha evitado discutir el tema de la corrupcioén.
Ahora, el tema esta abierto. El tabu se ha roto.

La corrupcién llegé al primer plano politico cuando los lideres de los paises americanos se
reunieron en la Cumbre de las Américas en diciembre de 1994 y adoptaron un Plan de
Accidn que constituye un enorme avance en el combate contra 1a misma. A €l nos referiremos
en el capitulo 16.

Desde entonces, los Estados miembros de la Organizacion para la Cooperaciéon y el
Desarrollo Econémico (OCDE) acordaron prohibir el soborno de funcionarios ptublicos
extranjeros y el 11 de diciembre de 1997 firmaron la Convencidon sobre el Combate al
Soborno de Funcionarios Publicos Extranjeros en transacciones internacionales de
negocios3®

éPor qué un Sistema de Integridad?

Estas y otras iniciativas no implican que reducir la corrupcién constituye un fin en si
mismo, sino que es una medida necesaria para lograr el objetivo mas amplio de un gobierno

mas eficaz, justo y eficiente. Quienes la combaten estdn preocupados no tanto por la

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

15) también enumera precedentes romanos. Véa- 30 El texto esta disponible en la pagina de internet

www.oecd.org/daf/cmis/bribery/20novle.htm.
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corrupcién per se, sino mas bien por los efectos que tiene sobre la sociedad. Por tanto, es
importante evaluar sus costos y entender que es imposible eliminarla por completo, pues
en muchos casos serd demasiado costoso o aparatoso y disfuncional tratar de acabar del
todo con ella; lo mas que se puede esperar es que las practicas corruptas se mantengan
dentro de limites tolerables. También es vital reconocer que algunas politicas para combatir

la corrupcién no tendran ningin efecto si se aplican de manera aislada.

Es més, el contexto social condicionari el efecto de varias politicas. )
El Banco Mundial

Por ello, el objetivo no es lograr una rectitud absoluta o un remedio
Unico, sino mayor honestidad e integridad del gobierno en general.
Se trata de entender donde y por qué florece la corrupciéon y de
desarrollar sistemas y procedimientos hechos a la medida para
prevenirla y limitarla. Este proceso debe ser integro en si mismo.
Debe respetar otros valores, equilibrar intereses encontrados y
respetar los derechos fundamentales, tal como la garantia de un juicio

se refiere a la corrupcion

A lo largo de la mayor parte de su
existencia, el Banco Mundial ha re-
husado tratar el tema de la corrup-
cién, considerandolo un asunto
“politico” que queda fuera de los
estatutos constitutivos del Banco.

Esta posicién se revirtié cuando
James Wolfensohn, Presidente del
Banco desde 1999, desechd las opi-
niones legales y declaré que la co-
rrupcién es un asunto econémico y
que, por ende, es de vital impor-
tancia para la viabilidad y la efica-
cia de los proyectos que el Banco
financia: “las causas de las crisis
financieras y de la pobreza son una
y la misma..... Si los paises no tie-
nen buena gobernabilidad, si no
se enfrentan al tema de la corrup-
cién, y si no tienen un sistema le-
gal completo que proteja los
derechos humanos, los derechos de
propiedad y los contratos....su de-
sarrollo serd fundamentalmente de-
fectuoso y no perdurard”.

imparcial. Si el proceso amenaza las convenciones y normas sociales
ampliamente aceptadas, se expone a que surjan problemas3!.

Un Sistema de Integridad provee un marco prictico de contrapesos
para evitar, por un lado, el dafio que la corrupcidn le causa al interés
publico y, por otro, para fomentar un entorno en el que la calidad de
la toma de decisiones oficial sea mayor. En el capitulo 4 se trata el
tema del Sistema de Integridad.

El reto

Cuando se habla de reducir la corrupcién se habla de una distribucién
mas equitativa del ingreso, lo cual significa reducir los beneficios
excesivos que disfrutan los funcionarios. No sélo se amenaza el
ingreso futuro de éstos, sino que también se contempla

Discurso ante el Consejo de Direc-
tores, 28 de septiembre de 1999.

responsabilizarlos por su conducta corrupta en el pasado. En algunos

paises estas personas son lo suficientemente poderosas como para
desviar cualquier esfuerzo de reforma, si se sienten amenazados
por él. ;Como enfrentar este reto?

En primer lugar, se debe tener en cuenta que las reformas se dirigen y aplican a los
sistemas y no a las personas que trabajan en ellos. Debe aclararse que la gran mayoria de
los servidores publicos no tienen nada que temer en lo que concierne al pasado. En segundo
lugar, la cuestion de los actos cometidos debe tratarse de manera abierta e inequivoca,
teniendo en cuenta las opciones, que pueden variar entre una amnistia completa; una amnistia
parcial donde s6lo los “peces grandes” deban preocuparse por las consecuencias de sus
actos (suponiendo que los “peces grandes” no tienen el poder para obstruir las reformas);

31 Unasociedad puede aceptar que se les prohiba a
todos los servidores publicos recibir obsequios de
cualquier persona, en cualquier momento. Otra
sociedad quizas tenga una tradicion de dar obse-
quios en ocasiones especiales, lo cual no afecta
las normas protegidas por un sistema de integri-

dad. Si la gente considera que las restricciones
son innecesarias, injustas y contrarias a sus pro-
pias opiniones sobre lo que es correcto e inco-
rrecto, es probable que se eviten o se ignoren las
restricciones.
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un proceso de auditoria y de impuestos que saque a la luz el dinero “sucio”; o, simplemente,
dejar que el pasado se resuelva por si solo tratando los casos a medida que surjan sin
comenzar una caceria de brujas. Esta dltima opcién quizds sea atractiva, pero deja una
nube de incertidumbre y el piblico en general se queda sin entender como se deben tratar
casos del pasado.
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