Capitulo 2

La anatomia de la corrupcion

Las burocracias estan disefadas para llevar a cabo tareas publicas. Pero en el
momento en que se establece una burocracia, desarrolla una vida espiritual
auténoma y ve al publico como el enemigo.

Brooks Atkinson, "September 9", Once Around the Sun (1951)

Aunque la corrupciéon se define como "el mal uso del poder encomendado para obtener
beneficios privados", también se puede decir que representa el incumplimiento del principio
de "mantener cierta distancia", segun el cual ninguna relacién personal o de parentesco
debe estar presente en la toma de decisiones econdmicas, ya sea por parte de actores
econémicos o de funcionarios de gobierno. Una vez se viola este principio y se hacen
distinciones con base en las relaciones personales o de parentesco, surgird, con frecuencia,
la corrupcion. Ejemplos de esto son las situaciones de conflicto de intereses. El principio
de mantener cierta distancia es fundamental para el funcionamiento eficaz de cualquier

organizacién!.

Un supuesto clave en el que se basa el trabajo tedrico sobre el papel del sector publico es
que los funcionarios del sector publico (tanto quienes formulan las politicas como los
servidores publicos) actiian con conocimiento, neutralidad e imparcialidad en la bisqueda
del bienestar social?. Pero, ;es cierto? Segin los funcionarios, ;qué constituye el bienestar
social y qué consideran que constituye "corrupciéon"? Y ;qué hay de su disposicién o de su
falta de la misma, para tomar medidas en contra de la corrupciéon? Estas preguntas se

hacen con muy poca frecuencia.

En 1994, un proyecto de investigacioén llevado a cabo por la Comisién Independiente contra la
Corrupcién en New South Wales, Australia, busc identificar las conductas que los empleados
del sector publico considerarian corruptas y los factores que dificultarian que dichos empleados
tomaran medidas en su contra’. La encuesta arrojé respuestas muy distintas en cuanto a lo que
los empleados del sector publico consideran "corrupto”. Como lo menciona el informe, “es
importante que todos aquellos que estin interesados en minimizar la corrupcion, se den cuenta
de que los colegas de un empleado del sector publico quizds no tengan la misma idea que él en
cuanto a lo que consideran corrupto. Esta falta de consenso en cuanto a lo que se entiende por
corrupcién dificulta atiin més la lucha en su contra; por ello, el combate debe comenzar por
aumentar la conciencia de lo que constituye el limite del comportamiento aceptable y extender

la informacién sobre los costos de la corrupcion.

1 Vito Tanzi en Corruption, Governmental Activities el comportamiento; qué tan dafino es; qué tanto se
and Markets, Documento de trabajo del FMI, justificaba, segtn ellos; qué harian al respecto. También
agosto de 1994. se les pidié manifestar si, y qué tanto, estaban de acuer-

do o en desacuerdo con doce descripciones de actitu-

2 Ibid. des. Estas descripciones y otros detalles aparecen en la

seccion de Casos Exitosos de la version para internet del

3 La encuesta pidié a los servidores evaluar doce Source Book 2000 de TI: www.trasparency.org.

escenarios en términos de: qué tan deseable es
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La DIAN sanciona
por corrupcion

La DIAN (Direccién de Impuestos
y Aduanas Nacionales) destituy6
a 3 funcionarios por indebido pro-
vecho patrimonial. Se comprob6
que durante un operativo, en
1998, los funcionarios pidieron
dinero a propietarios de estableci-
mientos a cambio de no decomi-
sarles mercancias (introducidas
ilegalmente al pais). Los comer-
ciantes denunciaron a los funcio-
narios y la DIAN les abri6 el
proceso disciplinario que culminé
con la destituciéon y la inhabilidad
paraejercer cargos publicos duran-
te los siguientes ocho afos. Por
los mismos hechos, otros dos fun-
cionarios fueron suspendidos por
90 dias y puestos a disposicion de
la justicia, que les ordené deten-
cién domiciliaria mientras se les re-
suelve la situacion juridica.

Comunicado de la Oficina de Pren-
sa del Programa Presidencial de
Lucha contra la Corrupcién, 13 de
septiembre de 2001

La encuesta también mostré que la disposicién para tomar medidas
contra la corrupcién dependeria de una variedad de factores tales
como: (a) la creencia de que el comportamiento se justificaba dadas
las circunstancias; (b) la creencia de que informar los casos de
corrupcidn es inutil porque no se puede hacer nada al respecto; (c) el
temor a las represalias personales y profesionales; (d) una posicion
relativamente baja dentro de la organizacién; (e) la percepciéon del
empleado de su relaciéon con quien incurri6 en la corrupcion y, (f)
preocupacion por carecer de pruebas suficientes®.

Una encuesta muy distinta sobre la experiencia de los capitulos de
Transparencia Internacional llevada a cabo en 1995 sugirié que la
corrupcion en el sector publico afecta las mismas areas y aparece de
la misma manera en un pais en desarrollo que en uno desarrollado.
En cuanto a lo primero, las dreas més vulnerables son: la contratacion
publica, la redistribucion de la tierra, la recaudacion de impuestos,

los nombramientos gubernamentales y el gobierno local.

Respecto de lo segundo, el estudio mostré practicamente las mismas
modalidades de corrupcién: el amiguismo, las conexiones, los miembros
de la familia y los parientes; la corrupcién politica (donaciones a campafias
politicas, etc.); las comisiones sobre los contratos gubernamentales; y
fraude de todo tipo. Usualmente se identifican en el servicio publico
(incluyendo tanto a los funcionarios electos y nombrados como a los

politicos) los siguientes comportamientos corruptos:

Los ministros "venden" sus poderes discrecionales. En New South Wales, Australia, por

ejemplo, se condend y encarceldé al Ministro de Servicios Correccionales por vender

liberaciones anticipadas de prision a narcotraficantes.

Los funcionarios toman un porcentaje de los contratos gubernamentales, que a menudo

es depositado en cuentas bancarias extranjeras?.

Los funcionarios reciben demasiada "hospitalidad" de los contratistas gubernamentales,

asi como beneficios en especie (por ejemplo, becas para que los hijos estudien en

universidades extranjeras).

Los funcionarios se contratan ellos mismos ya sea mediante compafiias que sirven

como fachadas y "socios" o, abiertamente, auto-nombrandose "consultores".

4

Unravelling Corruption: A Public Sector
Perspective: Survey of NSW Public Sector
Employees’ Understanding of Corruption and
their Willingness to Take Action, ICAC Research
Report Number 1, Comisién Independiente Con-
tra la Corrupcién (NSW), abril de 1994.

Las maneras de hacer esto, incluyendo burlar las
reglas sobre contratacion publica establecidas
por instituciones de crédito internacionales, se

describen en el libro de George Moody-Stuart,
Grand Corruption: how business bribes damage
developing countries (WorldView Publishing,
Oxford, 1997). El Sr. Moody-Stuart es Director
del capitulo britanico de Transparencia Interna-
cional. Su manuscrito original circul6 de manera
privada en 1993 y contribuy6é mucho a que se
rompiera, en circulos de negocios, el tabl que
impedia discutir el problema de la corrupcién.
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Los funcionarios viajan al extranjero para poder reclamar viaticos que, en ocasiones,
ellos mismos determinan en cifras extravagantes.

Los partidos politicos usan el poder o la perspectiva de su continuacién para sobornar
a las empresas internacionales a cambio de contratos gubernamentales que pueden
disfrazarse de "donaciones" a una "obra de caridad" u otro proyecto de corte "social"®.

Los funcionarios de impuestos practican la extorsién, ofreciendo a los contribuyentes
la rebaja o eliminacién del impuesto a cambio de un soborno.

Algunos funcionarios facultados para dar autorizaciones (licencias
Ex Senadora condenada por

de manejo, permisos para puestos en el mercado, controles de o
la Corte Suprema de Justicia

pasaporte) solicitan pagos para expedir el documento, agilizar el
proceso o evitar retrasos. En América Latina esta practica se ha La Corte Suprema de Justicia de

institucionalizado tanto que ha surgido toda una profesién del Colombia conden6 el 29 de no-
viembre de 1996 a la ex Senadora
Regina Betancourt, por haber in-
ducido a un grupo de empleados
del Congreso a aportar una cuota

“tramitador” para ayudar a quienes quieran hacer tramites con
una agencia de gobierno.

Quienes ocupan cargos superiores en el servicio publico les cobran de su sueldo con destino a la fi-
nanciaciéon de su Movimiento Uni-

"cuotas" a sus subordinados, equivalentes a un porcentaje de su ) " )
tario Metapolitico (...) Ademas la

salario. alta corporacién ordené que les

pague en conjunto a sus ex em-

Se crean "fantasmas" para rellenar las néminas y listas de pleados Teresita Riveros y Jorge

. Salgado mas de 10 millones de pe-
pensionados. C .

sos por perjuicios materiales y

1000 gramos oro por perjuicios

La corrupcién no se limita a ninglin pais en particular. La que se morales. Perdié su investidura el 18

presenta en China, donde los burécratas han "comercializado su poder de agosto del mismo afio (siendo

el primer caso de pérdida de inves-
tidura por casos distintos al
narcotréfico), tras demostrarse que
de obras publicas®. Se han establecido fondos irregulares en cuentas se habian realizado pagos con di-

administrativo"’, no es distinta de la que hay en Europa, donde los

partidos politicos han recibido enormes comisiones para proyectos

bancarias suizas para el financiamiento ilicito de partidos politicos neros provenientes de los sueldos
de éstas personas y del suyo, para

la financiacién del movimiento, co-
metiendo el delito de concusiéon y
por el tramite de contratos en el sector de la defensa. Asi mismo, las violando el articulo 110 de la Cons-

y se sospecha que estos fondos se han "filtrado" hacia bolsillos

privados. También se han pagado sobornos a los partidos politicos

compaifiias han ofrecido cenas y sobornado a funcionarios de otros titucion Politica. Fue condenada a
. . . . 4 afios de prision.
paises para obtener negocios de manera ilegal e injusta y, a menudo,

con consecuencias desastrosas. El Tiempo, 30 de noviembre de
r

1996.
6 Los acontecimientos contemporaneos en Euro- Corruption, Departamento de Ciencia Politica,
pa han revelado lo extendida que es esta practica Universidad de Colgate, Hamilton, NY, enero de
en paises tales como Italia, Austria, Francia, Espa- 1995.
fia y Bélgica. Véanse la mayoria de los boletines
de TI. 8 En ltalia, el costo de la construccion de carrete-
ras ha disminuido més de 20% desde el ataque a
7 Véase Yufan Hao y Michael Johnston, Reform at la corrupcién denominado “Manos Limpias”.

the Crossroads: An Analysis of Chinese
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Tipos de soborno

Un esfuerzo eficaz para hacerle frente a la corrupcion debe comenzar por indagar los

motivos de los sobornadores potenciales y de quienes resultan afectados. Se pueden distinguir

cuatro grandes categorias:

El caso Foncolpuertos

En la Fiscalia General de la Nacion
el caso que mas procesados tiene
es el de Foncolpuertos, aunque
Gltimamente se haya evidenciado
un decrecimiento del ndmero de
fiscales vinculados con el caso, en
el momento se adelantan una can-
tidad de procesos. (...)

Las cifras de la Unidad Especial
Anticorrupcién son impresionan-
tes: 8 procesos, 323 procesados
vinculados, 252 medidas de ase-
guramiento, 239 resoluciones de
acusacion, 67 condenados y 214
personas por vincular. (Cifras a ju-
nio de 2001).

Conspiracién en los puertos, rela-
tos de una liquidacién. Felipe Lo-
zano Puche. Croénicas de
Corrupcion. Contraloria General
de la Republica, p. 89. Diciembre
2001.

Categoria I. se pagan sobornos para: (a) obtener acceso a un
beneficio escaso, o (b) evitar un costo. Esta categoria incluye
cualquier decisién burocritica en la que una ganancia para el
sobornador representa una pérdida para otra persona, tal como
ocurre en la adjudicaciéon indebida de contratos estatales o el
otorgamiento de subsidios autorizados por la ley sin el
cumplimiento de los requisitos establecidos para obtenerlos.

Categoria 2: se pagan sobornos para recibir un beneficio (o evitar
un costo) que no es escaso, pero sobre el cual el funcionario ejerce
un poder discrecional, lo cual se presenta, por ejemplo, cuando
se otorgan licencias o permisos s6lo a aquellos que se consideran
"aptos" o se hacen nombramientos en la administracién publica
en cargos que no pertenecen a la carrera administrativa. De igual
manera, los politicos pueden amenazar con apoyar las leyes que
impondridn costos o prometer que otorgaran beneficios

especializados a cambio de sobornos.

Categoria 3: se pagan sobornos, ya no para obtener un beneficio
publico en si mismo, sino para obtener servicios vinculados a la
obtencion de un beneficio (o para evitar un costo): por ejemplo,

para agilizar un servicio o para obtener informacién privilegiada.

Categoria 4: se pagan sobornos para: (a) evitar que otros compartan un beneficio o

(b) imponerle un costo a otra persona. Esta categoria, como la 1, incluye ganadores

y perdedores y se presenta, por ejemplo, cuando los propietarios de negocios legales

apoyan la imposicién de limitaciones regulatorias excesivas a sus competidores o

intentan convencer a los funcionarios para que nieguen la licencia a un competidor

potencial.

En Colombia, la denominacion de la conducta consistente en exigir pagos de la gente que

tiene derecho a recibir servicios es "concusién", la cual se sanciona con una pena que

oscila entre 6 y 10 afios, multa de 50 a 100 salarios minimos legales mensuales e inhabilidad

para ejercer derechos y funciones publicas por un término de 5 a 8 afios. La prueba consiste

en determinar si, tanto el que paga como el que recibe el soborno, estaban actuando

ilegalmente o si quien pagd el soborno era una victima inocente de un funcionario que de

otra manera le habria negado a la persona el servicio al que tenia derecho®.

9 Esta distincion se encuentra en el trabajo sobre
corrupcién elaborado por la Camara de Comer-

cio Internacional (CCl).
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Corrupcidn e ineficiencia del mercado

Algunos analistas arguyen que el soborno s6lo representa la operacién
de fuerzas del mercado dentro de programas estatales y que, dada la
eficiencia de éste, los pagos ilegales se deben tolerar. Quizas existan
casos asi; sin embargo, esta evaluacion benigna debe verse con

escepticismo.

Se pueden socavar los programas puiblicos cuando los servidores ptblicos
asignan recursos escasos al postor méas alto que, por lo general, no es
la organizacién mas eficiente del mercado pero puede ser la de ganancias
més altas, como resultado de la eliminaciéon de los competidores.
Ademas, la perspectiva de pagos ilegales puede tener como consecuencia

que los funcionarios creen escasez artificial.

La ilegalidad de la corrupcién introduce costos que limitan la eficiencia
del soborno. En primer lugar, porque quienes la llevan a cabo procuran
mantener sus tratos ilicitos en secreto y porque la informacién sobre
los precios —que es esencial para el buen funcionamiento de un mercado-
no estd facilmente disponible, y puede tener como resultado precios
inflexibles. En segundo lugar, para reducir los riesgos de ser detectados,
el recibo y la entrega de sobornos se limita a personas conocidas y de
confianza: familiares o amigos cercanos. En tercer lugar, si algunas
personas se niegan a participar, los beneficios de la corrupcién no se
distribuyen ampliamente. En cuarto lugar, dada la ilegalidad de los
sobornos, no se puede asegurar el cumplimiento de los contratos entre
beneficiarios y funcionarios, lo cual aumenta las posibilidades de que
dichas transacciones s6lo ocurran entre personas que se conocen bien.
Como regla general, entonces, se puede rechazar el argumento de que

la corrupcién asigna los recursos eficientemente.

Elementos que contribuyen
al desarrollo de la corrupciéon

Se presentan a continuacién un conjunto de factores que pueden
propiciar el desarrollo de la corrupcion:

1. Coerciéon estatal

La coercién puede ser descrita como una causa de corrupcién tal
como lo sefnala Philip", quien afirma que se puede definir a un
Estado como corrupto cuando la sumisién a las reglas se obtiene
solamente a través de la fuerza o de incentivos materiales.

El robo del Banco del Estado

La investigacion de la Contraloria
General de la Republica revel6 que
Lilia Rueda Gonzélez, gerente de la
oficina del Banco del Estado en el
Parque Nacional entre 1994 y
1995, sélo necesitd un ano al fren-
te de esa sucursal para embolatar
cerca de 1.000 millones de pesos.
Algunos casos dan cuenta de la asig-
nacion de créditos a su conductor,
asi como a una modista, y a un car-
nicero de su confianza con el pro-
pésito de aduenarse del dinero,
que consistia en créditos por 392
millones de pesos que fueron sus-
traidos indebidamente de la enti-
dad financiera.

Pero los 1.000 millones, en criterio
de los expertos, no son méas que la
punta del icberg de una multimi-
llonaria defraudacion que sufrié el
Banco a manos de una organizacién
delictiva integrada por altos funcio-
narios de lainstitucion bancaria con
complicidad de particulares (...)

Esta es tan sélo una de las 35 in-
vestigaciones en las que avanzan
la Contraloria, la Fiscalia y el DAS
para poner tras las rejas a los pro-
tagonistas del organigrama de la
defraudacion en la entidad estatal.

(..)

A estas se suman las pesquisas para
tratar de establecer qué factores
econdmicos o de corrupcion lleva-
ron al banco a tener una cartera
morosa irrecuperable superior a los
60 mil millones de pesos.

La ruina de la Banca Estatal, los ca-
sos del BCH y del BanEstado.
Rolando Lépez. Crénicas de Co-
rrupcion. Contraloria General de la
Republica, pp 67-69. Diciembre
2001.

10 Cepeda, Fernando. La corrupcién administrativa
en Colombia. Diagndstico y recomendaciones para
combatirla. Bogota, Tercer Mundo Editores,
Contraloria General de la Republica, Fedesarrollo,
1994, pp. 14-27. Tomado de La Hora de la Trans-
parencia en América Latina.

11 Philip, Mark. Defining Corruption: An Analysis
of the Republican Tradition, Mennagio, IPSA
Research Committee on Political Finance and
Political Corruption, 1987, p. 20.
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2. Poder

Los funcionarios ocupan una posicién de poder frente a grupos privados y algunos,
dependiendo de su jerarquia, poseen mayor discrecionalidad que otros.

3. Burocracia

La sistematica sustitucion de empleados publicos designados con base en sus méritos
por otros escogidos de manera clientelista.

4. Ley y justicia

El sistema legal puede contribuir a la corrupcién de diversas maneras. En el caso de
los paises donde la rigidez y el formalismo de la ley son caracteristicos, la corrupcién
es con frecuencia la Unica via posible para acceder al sistema de justicia.

5. Regulaciones vagas sobre conflicto de intereses

En la mayoria de los regimenes, las decisiones de los funcionarios se encuentran
limitadas por una vaga nocién de interés publico que se presta para muchas
interpretaciones y deja amplios espacios para que se cometan actos corruptos.

6. Una falsa nocion de eficiencia

Algunos investigadores opinan que el soborno representa la operacién de las fuerzas
del mercado en los programas estatales y, dada la necesidad de que el mercado sea
eficiente, los sobornos deberian tolerarse. Sin embargo, los programas publicos se
afectan cuando los escasos recursos se asignan al licitante que ha pagado el soborno
mas alto y no al mas competitivo; los sobornos inducen a los funcionarios a crear
situaciones artificiales de escasez, lentitud y tramites innecesarios para presionar su
pago; los costos reales de una operacién entre el Estado y los particulares pueden
verse alterados por efectos de la corrupcién e incluso llegar a superar el costo real
del proyecto. Basta citar casos como el de la represa del Guavio en Colombia o el
proyecto hidroeléctrico de Itaipt en la frontera entre Argentina, Paraguay y Brasil.
La corrupcién, lejos de "lubricar" el sistema, termina por generar costos excesivos
que benefician a pocos y afectan negativamente al conjunto en su totalidad: "la
mejor decision individual es la peor grupal"'.

7. Inequidad

El argumento de que la inequidad es un factor que contribuye a la corrupcién es
mucho mas valido en paises menos desarrollados, en los cuales los derechos
universales son casi inexistentes para la masa. La corrupcién suministra, en apariencia,
cierta garantia de acceso a aquellos derechos a través de la "compra" de servicios y
productos que el Estado deberia proveer.

8. Industrializacion, emigracion y modernizacion

Con la industrializacién, la rapida inmigracién hacia las grandes ciudades ha sido una
constante. Al convertirse el antiguo campesino en un inmigrante en la sociedad
urbana, busca perpetuar las relaciones que conoce: la amistad, la familia, vy,
gradualmente, las de la comunidad. En estas circunstancias, la corrupcién se convierte
en un mecanismo que posibilita la sobrevivencia de los méas débiles a través de una
comunicacion e integracién distorsionadas.

12 Moreno Ocampo, Luis. En defensa propia. Cémo salir de la corrupcién.

Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1993, p. 123.





