Capitulo 3

Desarrollando respuestas

¢Qué es el gobierno mismo, sino la mas grande de todas las reflexiones sobre la
naturaleza humana? Si los hombres fueran angeles, no seria necesario ningln
gobierno. Si los dngeles gobernaran a los hombres, no se necesitarian controles
internos ni externos sobre el gobierno.

James Madison (1751-1836), cuarto presidente de Estados Unidos.

A pesar de las multiples actividades realizadas en el mundo durante el Gltimo decenio, es
posible que el reformador potencial de la corrupcién no sepa por dénde empezar. La historia
estd llena de intenciones de reforma y de grandes promesas junto con una incapacidad
conspicua para presentar resultados. Un ejemplo es el antiguo presidente de Corea del
Sur, Roh Tae Woo. En su posesion, prometié ser el presidente mas pulcro de la historia de

su pais, pero termind en prisién, enfrentando una serie de cargos importantes por corrupcion’.

Hay casos en los que las intenciones son genuinas: gobernantes recién electos determinados
a limpiar la corrupcién, pronto quedan abrumados por el tamafio de los problemas que
enfrentan. Otros adoptan una postura vacia, haciendo discursos y firmando leyes sin ninguna
conviccioén de producir cambios significativos. Algunos otros, finalmente, promulgan reformas
para luego incumplirlas en privado?.

De otro lado, una y otra vez electores optimistas han votado por gobiernos comprometidos
con un combate firme y efectivo a la corrupcidon, pero éstos se han tropezado con su
incapacidad de contrarrestar el problema; otros han sido electos con la esperanza de que
puedan enfrentar mejor el problema. No obstante, muy pocos pueden sefialar algin avance
duradero. No sélo se debe lograr un cambio, sino que debe ser un cambio sostenible.

Al hacer un anilisis del fracaso de esfuerzos pasados se pueden identificar una variedad de
causas entre las cuales®se incluyen las siguientes:

La extension del fenomeno y las limitaciones del poder. Un presidente recién electo
puede estar decidido a enfrentar el desafio pero ha heredado una maquinaria
gubernamental corrupta que contrarresta todo esfuerzo por modificar la situacion.
Como ejemplo esta el Presidente Mpaka de Tanzania, quien al momento de ser electo
en 1995 declaré puiblicamente sus bienes y los de su esposa e hizo un llamado para
seguir su ejemplo. El Procurador, entonces, emiti6 una declaracién piblica segin la
cual, de acuerdo con la interpretacién de mucha gente, las acciones del Presidente

eran "ilegales" y era inadecuado que otros lideres hicieran lo mismo.

1 The Washington Post, 18 de noviembre de 1995. 3 Extracto tomado de la Hora de la Transparencia en

America Latina. Compilado por Valeria Merino y

2 El ex-Canciller alemén Helmut Kohl dio mucha Juan Lozano, Seminario Soluciones Estratégicas para

importancia a las reformas disefiadas para conte- Combatir la Corrupcién en América Latina. Julio de
ner el problema del financiamiento ilicito de los 1996.

partidos politicos, pero su comportamiento pos-
terior fue totalmente contrario a lo que supues-
tamente creia.
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La falta de compromiso por parte de altos funcionarios. Politicos y funcionarios

publicos de grado inferior intentan impulsar cambios pero la falta de compromiso en

los niveles superiores impide que los esfuerzos progresen.

El incumplimiento de promesas. Cuando se prometen resultados espectaculares y a

corto plazo, a través de acciones drasticas, se generan falsas expectativas que no se

cumplen; los politicos pierden la credibilidad y la confianza de la opini6én publica se

transforma en pesimismo.

La corrupcién, un
problema sistémico

Trascender la simple censura a la
corrupcion para analizarla con ma-
yor detenimiento y rigurosidad,
supone asumir que ella es algo mas
que una conducta individual que
se desvia de unas reglas éticas o
morales y transgrede unas normas
legales. Implica reconocer que es
una expresion perversa de una for-
ma de organizacién de la sociedad,
del Estado, del sistema politico y
de las relaciones que se establecen
con los ciudadanos, llamense éstos
usuarios o empresarios.

Por ello es claro que para disefiar y
aplicar con eficacia politicas publi-
cas dirigidas a luchar contra ese fe-
ndémeno es preciso investigar sus
manifestaciones relevantes, los
entornos donde mas florece, los
actores que en él participan, los
efectos sociales, politicos, econé-
micos y culturales que genera.

Mensaje enviado por el Vicepre-
sidente de la Republica, Gustavo
Bell Lemus, para la instalacion del
Foro Lucha Contrala Corrupcién,
Integridad y Gobernabilidad en
Colombia. Bogoté, 21 de marzo
de 2002.

Las reformas se llevan a cabo de manera dispersa y Sin
coordinacién, planes ni metas definidas, por lo cual nadie se
responsabiliza de su ejecucion ni del logro de los objetivos
seflalados. Aun en los casos en que se ha llevado a cabo una
reforma, los mecanismos institucionales no han sido disefiados
para continuarse aplicando luego de que quien la implant6 deje el
poder. El caso clasico es el del Juez Plana en Filipinas, quien
reform6 la administracién fiscal mejorando su capacidad para
recaudar impuestos de manera eficaz y justa; no obstante, al dejar

su puesto, las reformas empezaron a deshacerse.

Las reformas han dependido demasiado de la ley, que es un
instrumento incierto para cambiar el comportamiento de la gente,
o de las medidas impositivas que pueden desembocar en represion,
abusos de poder y el surgimiento de otro régimen corrupto. Si un
sistema legal no funciona, es probable que el problema se
encuentre en el sistema judicial mis que en la ley misma. Si las
leyes existentes no impiden o aminoran la corrupcién, es

improbable que una nueva ley tenga algin efecto.

Las reformas son discriminatorias. Se concentran en los niveles
medio y bajo de la jerarquia, argumentando que los dirigentes no
"necesitan" cambiar o que podrian convertirse en firmes opositores
al cambio. En consecuencia, la ley aparece como injusta al no

ser equitativa y pronto deja de aplicarse.

Los mecanismos institucionales no se ponen en prdctica. Incluso
cuando los esfuerzos de reforma son reales, se necesitan
mecanismos institucionales para poder seguir con dichas reformas
después de que sus promotores originales se hayan ido*.

Un proceso de reforma se enfrenta a una variedad de intereses creados: quienes han

interpretado las leyes de acuerdo con sus necesidades se sienten amenazados y oponen

resistencia.

4 Robert Klitgaard, Controlling Corruption,
University of California Press, Los Angeles,
California, 1998. Texto adaptado por La Hora de

la Transparencia.
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Los intereses involucrados son de gran magnitud y los reformistas deben enfrentarse a
grupos e individuos con gran poder, algunos de los cuales podrian obstruir las reformas;
otros no dudarian en recurrir a la violencia. Por lo tanto, los peligros que corren quienes
desean transformar el sistema son reales. Los cambios inherentes a una transformacién
eficaz del sistema de integridad de un pais pueden ser considerables, por lo cual necesitaran
hacer uso de capacidades politicas y gerenciales especiales. Los parlamentos también pueden
adoptar conductas indignantes, negadndose a acabar con areas de corrupcion de las cuales se

benefician personalmente>.

En todo caso, el principio primario y mas importante de la reforma consiste en no intentar
lo imposible. Es importante definir las dreas mas prometedoras para la reforma y
concentrarse en ellas. Unas cuantas "victorias rapidas" pueden lograr mas que un solo
cambio de fondo pero a largo plazo; también pueden demostrar al sistema y al piblico que
el cambio es posible y viene en camino. En segundo lugar, la reforma debe ser tan "accesible
a los ciudadanos" como las circunstancias lo permitan para que no represente una amenaza
para ellos. Habrd quienes acaten las reformas para evitar la corrupcion futura, al darse
cuenta de que las reglas han cambiado.

Creando la base: un entorno de integridad en la vida publica

(Qué puede esperar la ciudadania de sus gobernantes? Si se percibe que quienes encabezan
las reformas no son integros, puede descarrilarse todo el esfuerzo contra la corrupcién y,
por consiguiente, vacilar el compromiso ptiblico con las reformas. Sin embargo, la integridad
no es un fin en si mismo; mas bien, es un camino para otorgar al piblico los servicios que

tiene derecho a recibir de sus gobernantes.

El Comité Nolan sobre Estandares en la Vida Puiblica (Reino Unido, 1995) ha formulado
siete principios relevantes aplicables a todos los aspectos de la vida publica, los cuales se

asemejan a los consagrados en la Constitucidon Politica y la ley colombianas:

Desinterés: Quienes ocupan cargos publicos deben tomar decisiones determinadas
por el interés publico y no con el fin de obtener ganancias u otros beneficios para

ellos mismos, sus familiares o amigos.

Integridad: Quienes ocupan cargos publicos no deben tener obligaciones de ningln
otro tipo con individuos u organizaciones que puedan influenciarlos en el desempefio
de sus deberes oficiales.

Objetividad: Al llevar a cabo tareas publicas como hacer nombramientos publicos,
otorgar contratos o recomendar a individuos para recibir premios y beneficios, los

servidores publicos deben tomar decisiones basados en el mérito.

5 Algunos observadores consideraron que las difi- dores se sintieron directamente amenazados. En el
cultades a las que se enfrento el Presidente mismo sentido, véase la negativa del parlamento brasi-
Obasanjo en 1999/2000 para que la Asamblea lefio para hacer ilegal el nepotismo (el tema se aborda
Nacional de Nigeria promulgara leyes contra la en la pagina 192 de esta publicacion).

corrupcién, se debieron a que algunos legisla-

TranspAReNCIA POR CoLomsia 33



Elementos para fortalecer un Sistema Nacional de Integridad

34

Rendicion de cuentas: Quienes ocupan cargos publicos son responsables por sus
decisiones y acciones ante el piblico y deben someterse a cualquier tipo de escrutinio
adecuado al cargo.

Apertura: Los servidores publicos deben tener la mayor apertura posible en cuanto a
todas las decisiones y acciones que tomen. Deben dar las razones para explicarlas y
restringir la informacién s6lo cuando sea realmente necesario hacerlo para el bien
publico en general. En Colombia este principio se denomina "publicidad"; su contenido
y alcance son iguales a los expuestos por el Comité Nolan.

Honestidad: Los servidores publicos tienen la obligacién de declarar todo interés
privado que esté relacionado con sus deberes publicos y tomar medidas para resolver
cualquier conflicto entre ellos, de manera que el interés pablico siempre prevalezca

sobre el particular.

Liderazgo: Quienes ocupan cargos publicos deben promover y apoyar estos principios
mediante el liderazgo y el ejemplo.

El establecimiento y el mantenimiento de la integridad en la vida publica y en la
administracion publica incluyen varios elementos: la legislacion, las regulaciones y los
cddigos o compromisos de conducta; una sociedad con valores ciudadanos que exija honestidad
por parte de politicos y funcionarios; profesionalismo entre estos ltimos; una sensacién de
elitismo positivo y de integridad entre los servidores publicos de alto nivel; y un liderazgo
politico que tome en serio tanto la moralidad ptblica como la privada.

Juntos, todos estos elementos establecen y nutren una tradicion de vida publica ética y un
entorno ético en el que generalmente se asume que los politicos y los funcionarios son
honestos y que las leyes y los medios de deteccién e investigacion son suficientes para
asegurar que violarlas, aceptar sobornos o involucrarse en un fraude sea arriesgado y costoso®.
No obstante, es importante tener en cuenta que el entorno ético: (a) debe apropiarse, hacerse
cumplir, adaptarse y aplicarse de manera equitativa y consistente en todo el sector publico;
(b) debe ser autosostenible e integral; si tiene puntos potencialmente débiles se deben
introducir nuevos instrumentos de rendicién de cuentas o mejorar y reforzar los medios
existentes para contrarrestar estas debilidades; (c) requiere compromiso y liderazgo politico
para inspirar confianza, pero no siempre deben ser s6lo los politicos quienes tengan la
responsabilidad de crearlo y mantenerlo; y (d) depende de cambios a nivel micro (los detalles
de la reforma) para poder dar respuesta a las consecuencias del fracaso, entre las cuales
pueden contarse una orientacion débil sobre las normas de conducta o el incumplimiento de
los procedimientos; indiferencia o ignorancia administrativa; sistemas de informacién
financiera y gerencial inadecuados; practicas de trabajo laxas; malas relaciones entre los
empleados; autonomia sub-organizacional; malas politicas de reclutamiento y capacitacion;
y un esfuerzo insuficiente o nulo por controlar, monitorear o vigilar el contacto cada vez
mayor con los valores, las practicas, los empleados y los procedimientos del sector privado’.

6 Alan Doig en “Honesty in politics and public 7 Ibid, pp. 7, 8.
spending: The ethical environment”, trabajo pre-
sentado en el Segundo Seminario sobre la Situa-
cién y la Prevencién de la Corrupcién, Santiago
de Chile, 4-6 de julio de 1994, p. 4.



¢Por qué fracasa la rendicion de cuentas vertical?

Parte uno Capitulo 3 Desarrollando respuestas

En una democracia estan presentes dos formas de rendicién de cuentas: la "rendicién de

cuentas vertical", mediante la cual los electores (los gobernados) ejercen control sobre los

gobernantes; y la "rendicién de cuentas horizontal", segin la cual quienes gobiernan (los

gobernantes) son responsables ante otras organizaciones (instancias de vigilancia).

A lo largo de 1a historia, sin embargo, se ha comprobado que la mera "rendicién de cuentas

vertical" es insuficiente. Si los gobernantes no pueden lograr una reeleccién
mediante el apoyo de una poblacién satisfecha, lo logran mediante una
combinacidn entre el secreto (para que el electorado no se percate de lo
que esta sucediendo) y la construccion de sistemas clientelistas o llevando
a cabo actos populistas de corto plazo que quizas sean daflinos a largo
plazo. Es mas, la clase politica que surge con los politicos profesionales
comparte un conjunto de valores en gran medida incompatibles con el
ideal democrético, y el contraste entre las promesas que hicieron cuando
formaban parte de la oposicidon y las acciones que ejecutan una vez en el

poder es muy fuerte.

Las democracias antiguas reconocian estas contradicciones y luchaban en
su contra. La Atenas de la antigua Grecia y 1a Roma antigua crearon cortes
auténomas e independientes conformadas por ciudadanos, las cuales tenian
el poder de revocar las decisiones de los cuerpos legislativos y de los
magistrados, respectivamente, estableciendo un sistema democratico de
"rendicién de cuentas horizontal". En contraste, en la antigua China, en
los imperios romanos tardios y en las antiguas monarquias europeas surgio
una clase burocrética que, en su momento, sirvié como barrera de contencién
entre el pueblo y los gobernantes. Cuando se afectaban las susceptibilidades
de dicha clase, sus miembros podian resistirse pasivamente, cuestionando,
retrasando y reorientando el efecto de las 6rdenes superiores, ejerciendo
asi una forma limitada de rendicién de cuentas vertical en un 4mbito no
democratico. Paradéjicamente, en el Estado moderno, la clase burocratica
que surgid histéricamente y que sirvié con frecuencia como barrera para
proteger a los ciudadanos, se ha convertido en parte del problema. Nunca
se disefid para ser responsable ante el pueblo y sus estratos mas altos
dependen hasta cierto punto de la clase politica. Lo que comenzé siendo
una barrera contra las acciones despdticas, puede verse ahora como despético
en si mismo. Al final de cuentas, el pueblo siente que su voluntad no se
toma en cuenta y los representantes electos por el pueblo lamentan que una

multiplicidad de oficinas burocraticas se hayan escapado de su control.

Pareciera que las posibilidades de que la rendicién de cuentas vertical
sea exitosa son més favorables en un dmbito democratico. En teoria, los
gobernantes y los gobernados son iguales, ya que aquellos son electos de
entre el pueblo por un periodo fijo e investidos con el poder sélo
temporalmente. Si gobiernan mal, el pueblo puede quitarles el puesto
mediante el voto o la revocatoria del mandato cuando ella es procedente.
Si abusan de su poder, el pueblo puede exigir una sancién o su renuncia.
Pero a pesar de esto, el concepto de rendicién de cuentas vertical ha

Alianza entre la sociedad
civil y el Estado colombiano

“Tenemos en Colombia un Estado
capturado por los politicos y por
intereses de algunos particulares.
Un Estado que no rinde cuentas.
Un Estado cerrado que trabaja para
si mismo. Un Estado burocrético e
ineficiente, carcomido por la co-
rrupcién. Un Estado que parece ir
en direccién contraria a los dere-
chosy alas necesidades de las ma-
yorias.

Que nadie se llame a engafio: hay
que romper ese circulo vicioso de
frivolidad y de egoismo. Mantener
un Estado en franco crecimiento,
con una vocacién productiva tan
limitada y decreciente, es una locu-
ra insostenible.

Queremos y necesitamos un go-
bierno y una sociedad civil unidos,
para tratar enfrentar este formida-
ble reto que tiene la sociedad. Una
nueva alianza que abarque todas
las fases de la administracién,
planeacién, presupuestacion, eje-
cucioén, controly veeduria de la ges-
tién publica.

Se trata de establecer una alianza
entre la sociedad civil y los gober-
nantes locales, con miras a incre-
mentar la participacién concertada
de la ciudadania en los procesos de
control social a la gestién publicay
en la rendicidon de cuentas, de una
manera sostenible y efectiva.

Apartes del discurso del Vicepresi-
dente de la Republica, Francisco
Santos Calderdn, en el foro ‘Avan-
cesy dificultades en la lucha contra
la corrupcién’, organizado por la
Cémara de Comercio de Cartagena.
Diciembre 13 de 2002.
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resultado ser inadecuado. Rara vez se considera que la transparencia frente al pueblo sea una

ventaja para los gobernantes, quienes tienen un interés creado en controlar lo que los

gobernados saben y la manera precisa como se les presentan los hechos (de aqui el surgimiento

de los expertos en el manejo de medios). Adicionalmente, el pueblo no estd informado de

manera adecuada sobre las actividades de los gobernantes; no tiene el poder para investigar

con precision los abusos que pudieron haber cometido; finalmente, el proceso electoral es

periédico, de manera que aun cuando hay elecciones libres, se juzga a la administracién de

acuerdo con la percepcion del electorado sobre su desempefio a lo largo del periodo sin

hacerla responsable por abusos especificos.

Receta de Montesquieu
para la rendicion de cuentas

En su obra De I'Esprit des Lois
(1748), Charles-Louis Secondat
—el Barén de Montesquieu— pro-
puso algo que sigue siendo la teo-
ria mas influyente sobre la
rendiciéon de cuentas horizontal.
De acuerdo con su interpretacién,
la condicién necesaria para que
existiera un régimen moderado
(en vez de uno despotico) era la
articulacién de la actividad del go-
bierno en funciones distintas y la
asignacion de estas funciones a
6rganos distintos. Este reparto del
ejercicio de la autoridad politica
ofrecia una doble ventaja: (a) las
distintas ramas del gobierno ope-
rarian en competencia unas con
otras, cada una limitando y con-
trolando el campo de accién de la
otray (b) la necesidad de obtener
la aprobaciéon de diversas autori-
dades retrasaria la aplicacion de la
legislacion (le preocupaban las 6r-
denes de aprehensién arbitrarias
y secretas) y permitiria mayores
oportunidades para monitorear y
detectar abusos.

Citado por Biancamaria Fontana,
supra..

Vigilar a los vigilantes: mantener una guardia perpetua

El ejemplo que den los lideres y funcionarios piblicos de alto nivel es muy
importante para que se logre y se mantenga un sistema de integridad
nacional efectivo. Empero, ;quién vigilara a los vigilantes?

Mientras que las cortes populares de las antiguas Grecia y Roma podian
lograr la tarea de llevar a cabo una "rendicién de cuentas horizontal", la
complejidad del Estado moderno hace poco manejable el ejercicio formal
de una vigilancia popular. La sociedad civil tiene, por supuesto,
posibilidades cada vez mayores de asumir esta responsabilidad, como se
verd mas adelante en este libro. Sin embargo, la vigilancia formal debe
depender de otros mecanismos.

Pesos y contrapesos en el establecimiento
de la rendicion de cuentas horizontal

En cualquier sistema de integridad, el objetivo es crear un sistema de
contrapesos dentro de un marco de principios fundamentales acordados (que
generalmente estan plasmados en una Constitucién escrita o en una ley bésica).
En efecto, se logra un "circulo virtuoso" en el cual se monitorean, tanto por

si mismos como por otros, todos los principios que puedan estar en riesgo.

Esta es la "rendicién de cuentas horizontal", que difiere de la "rendicion
de cuentas vertical" en cuanto a que los actores rinden cuentas unos a
otros en un plano horizontal, en vez de ser responsables ante sus superiores
en una estructura jerarquica cada vez mais angosta. En esencia, la rendiciéon

de cuentas horizontal significa que ninguna persona o institucidn estd, por si

sola, en una posicion desde la cual pueda dominar a los demas. Como tal, niega el "poder

absoluto" que corrompe "absolutamente", como lo dijo Lord Acton en su famosa frase®. No

obstante, un circulo que se sostiene se puede basar ya sea en la integridad como en el fraude,

es decir, un circulo virtuoso o un circulo vicioso. Cada ocupante de un puesto estd

potencialmente en riesgo, ya sea un jefe de gobierno, un juez, un auditor o un funcionario

menor, aunque unos son mas vulnerables que otros, dependiendo del valor de las decisiones

que toman y de los procesos que controlan. El reto consiste en crear un sistema transparente

y en el que se rindan cuentas; un sistema asi tiene dos objetivos principales: el primero es

8 "El poder corrompe y el poder absoluto corrom-
pe absolutamente”. Lord Acton hizo esta obser-

vacién en una carta a Mandell Creighton, 5 de
abril de 1887.



evitar que ocurra el fraude; el segundo, hacer creer a los actores principales que hay posibilidad

real de que éste se detecte.

El monitoreo de la corrupcion no se puede dejar s6lo en manos de fiscales y de las fuerzas

de la ley y del orden. La accién no puede depender dnicamente de la deteccién y del

enjuiciamiento penal. La accidén debe incluir una combinacién de arreglos vinculados entre

si. En parte, este enfoque incluye: mejorar la transparencia de las relaciones y, en la

medida de lo posible, evitar que se desarrollen relaciones que puedan llevar a la corrupcion;

también la transparencia en los asuntos financieros de actores claves y la posibilidad de

que instituciones independientes, que probablemente estén fuera de cualquier red de

corrupcidn en particular, lleven a cabo revisiones.

Aunque la corrupcién nunca se puede monitorear por completo, puede controlarse mediante

una combinacion de coédigos éticos, medidas legales decisivas en contra de los culpables,

cambios organizacionales y reformas institucionales.

Cambios en la organizacién

El cambio organizacional dentro del servicio publico puede ayudar a
minimizar las oportunidades de incurrir en practicas corruptas, tal como
ocurre con las reformas institucionales tendientes a reducir tramites,
simplificar procedimientos y eliminar los llamados "cuellos de botella"
que propician la corrupcién. En Singapur, por ejemplo, se inicié en 1970
un exitoso programa contra la corrupcidon que incluyd instrucciones para
los secretarios permanentes (jefes de secretarias de Estado) de informar
a sus funcionarios sobre la seriedad de los esfuerzos gubernamentales por
erradicar la corrupcién y aconsejarlos para que informaran cualquier caso
de corrupcién. También se les pidi6 tomar medidas apropiadas en las
secciones particularmente expuestas a la corrupcidn, tales como mejorar
los métodos y procedimientos de trabajo para reducir los retrasos; aumentar
la efectividad de la supervision, permitiendo a los altos funcionarios
inspeccionar y controlar el trabajo de sus empleados; rotar los funcionarios
para asegurar que ninguno permaneciera demasiado tiempo en la misma
unidad funcional; llevar a cabo controles sorpresa sobre el trabajo de sus
funcionarios; tomar las medidas de seguridad necesarias para evitar que
personas no autorizadas tuvieran acceso a las instalaciones de una seccion;
y revisar, después de un lapso de tres a cinco afios, las medidas tomadas

contra la corrupcién, con el fin de introducir nuevas mejoras®.

La reforma de politicas y programas

Quitar al culpable
sin eliminar la oportunidad

"En un plano, la corrupcién se pue-
de ver como un problema de indi-
viduos con ambiciones o avaricia
excesivas. Si este fuera el caso, en-
tonces funcionaria la estrategia que
consiste en sacar las "manzanas
podridas" del canasto de frutas. No
obstante, en los casos en que se ha
hecho esto [en Sierra Leonal, en
contra de funcionarios guberna-
mentales de alto nivel, ha persisti-
dola corrupcién... Exponery juzgar
un caso... puede sacar al culpable,
mas no eliminar la ofensa. En Sierra
Leona, la corrupcién persiste por-
que los sistemas de organizacién y
la cultura no han cambiado. Las cir-
cunstancias que crearon la corrup-
cién han permitido que ocurra de
nuevo".

Sahr John Kpundeh en "Prospects
in Contemporary Sierra Leone",
Corruption and Reform 7: 237-247,
(1993).

En ocasiones, es posible redisefiar los programas publicos que presentan problemas serios

de corrupcion®.

9 JonS.T.Quah, Singapore's experience in Curbing
corruption, in political corruption: A Source Book.
Ed. Arnold J. Heidenheimer et al, (New
Brunswick; Transaction Publishers, 1989), p. 845.

10 Susan Rose-Ackerman, 1978 Corruption: A study
in political economy, New York, Academic Press;
Robert Klitgaard, 1988, Controlling corruption,
Berkeley, University of California Press.
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La primera posibilidad, que a menudo es la mejor opcidn, es eliminar el programa cuando
no sirve para ningin propdsito publico claro (aunque esto nos lleva a preguntarnos si dichos
programas y regulaciones se disefiaron de manera tan compleja a propoésito, con el fin de

crear oportunidades de corrupcién para quienes estaban encargados de administrarlos).

La segunda consistiria en preservar la funcién basica del programa haciéndola mas sencilla
y fécil de controlar. Sin embargo, la simplificacién (por ejemplo, la reduccién del nimero
de pasos necesarios para obtener permisos del gobierno o pagos por bienes suministrados)
no siempre reducird la corrupcidn si las reglas son muy rigidas y, al mismo tiempo, no se

ponen en practica medidas enérgicas para combatirla.

Una tercera podria ser la privatizacion (el desplazamiento de las empresas administradas
por el Estado al sector privado), ya que los mecanismos de rendicién de cuentas de éste y
la necesidad de lograr un nivel minimo de ganancias son fuertes incentivos para que la
gerencia aplique estrategias internas contra la corrupciéon. Algunos partidarios de la
privatizacién incluso arguyen que esta es una manera de curar los problemas de corrupcion.
Sin embargo, otros lo ven como una medida para resolver un problema que se podria tratar
de una manera menos dréstica; antes de que se tome el camino de la privatizacién, debe
haber buenas razones sociales, econdémicas y politicas para llevarla a cabo, aparte de la
posibilidad de una reforma contra la corrupciéon. Ademéis, existe el peligro de que la
privatizacion cree una situacién de monopolios en el sector privado (por ejemplo, del agua
y de otros servicios publicos basicos); en este escenario, se podria eliminar la corrupcién

menor, pero al mismo tiempo se podrian introducir otras pricticas abusivas.

Finalmente, cuando la corrupcion es resultado de una escasez de beneficios ofrecidos por
el programa, se podria agrandar su tamafio. Sin embargo, reducir la escasez no
necesariamente acaba con la corrupcion, por cuanto los funcionarios todavia tendran la
facultad de decidir quién es apto para recibir los beneficios; se requeriria, entonces, fijar

parametros claros que los actores externos puedan evaluar facilmente.

Involucrando a la sociedad civil

En los casos en que los intentos genuinos por combatir la corrupcién han fracasado,
generalmente ha faltado un ingrediente: la participacién de la sociedad civil. El periddico
The Times of India ha observado que "es necesario combatir, en primer lugar, la apatia
general de la gente y la manera en la cual ésta acepta la corrupcién como parte inevitable
de la vida"!'. La mayoria de quienes forman parte de la sociedad civil —el sector privado,
los lideres religiosos, la prensa, los profesionales y, sobre todo, el ciudadano o ciudadana
comin que soporta la carga de la corrupciéon cotidiana- tienen interés fundamental en la

existencia de un sistema de integridad eficaz.

11 Editorial del 10 de mayo de 1964, p.6; citado en Liga para la Prevencion de las Comisiones Secre-

12

David Bayley, The Effects of Corruption in a
Developing Nation, The Western Political
Quarterly, p. 723.

Ciertamente, la sociedad civil ha participado en
el pasado. Una vez que se aprobé la legislacion
contra la corrupcién en Gran Bretafia en 1906,
una parte de sus promotores formé una ONG, la

tas y del Soborno; “casi todos los principales ban-
queros y comerciantes” eran miembros de ella.
La Liga vigilé la aplicacién de la nueva ley e incluso
descubrio casos por si misma. Esto, junto con las
duras sentencias que los jueces daban a los cul-
pables, logré un cambio notable en las actitudes.
Se estableci6 una Liga contra la Corrupcién simi-
lar en Alemania.
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La participacion de la sociedad civil es vital para que prospere cualquier estrategia contra
la corrupcidn; este libro da ejemplos de las formas en las que la sociedad civil comienza a

desempeiiar un papel mas significativo!2.

Algunas de las soluciones se encuentran dentro de la sociedad civil misma: la necesidad de
revertir la apatia del publico o la tolerancia hacia la corrupcidén, por ejemplo. No obstante,
la sociedad civil también forma parte del problema, por cuanto las actividades estatales no
ocurren en el vacio® y a menudo es el publico quien paga los sobornos. El punto donde
coinciden el sector publico y el privado es también, con frecuencia, el punto donde florece
la corrupcién en grande y se pagan los sobornos més altos.

Por ello, cualquier intento por desarrollar una estrategia contra la corrupcidon que deje
fuera a la sociedad civil, ignora una de las herramientas disponibles més poderosas y
potencialmente mas tutiles. Por supuesto, la sociedad civil es débil, apitica o se encuentra
s6lo en las primeras etapas de movilizacién y organizacién en muchos paises donde la
corrupcioén es endémica. Sin embargo, estas no son razones para dejarla de lado, dado que
la participaciéon misma de una sociedad civil emergente puede, por si sola, fortalecer y
estimular el desarrollo futuro de una estrategia contra la corrupcidn.

No obstante, no se pretende sugerir que las organizaciones no gubernamentales estdn exentas
de problemas, tanto de corrupcién como de credibilidad. Muchas se han establecido con el
objetivo tnico de tener acceso a fondos otorgados por las agencias de desarrollo; otras llevan
a cabo sus actividades sin ser transparentes y sin rendir cuentas. Como un buen punto de
partida, la sociedad civil deberia examinar la legitimidad y los estindares de sus instituciones
claves y determinar las maneras de fortalecer su propia integridad y asi poder exigirle al
gobierno estandares mas altos de los que esta dispuesta a seguir ella misma.

Hacia la cita mundial anticorrupcién

Pertenecer a Transparencia Internacional implica, esencialmente, ser parte viva de
un movimiento global que lucha para que el mundo sea mejor. Implica una decisién
firme para pasar de los diagnésticos a la accién encaminada a construir integridad
en un mundo que la requiere para el progreso, el desarrollo, la justicia social y la
equidad planetaria. Por ello, mas alld de la explicable conmocién que el accionar
terrorista ha causado en el mundo entero, para quienes hemos puesto nuestro corazén
y nuestros esfuerzos en Transparencia Internacional, el nuevo escenario internacional
plantea una serie de nuevos retos ante los cuales no podemos ser indiferentes.

Nuestro empefio ha sido siempre contribuir en la identificacion de herramientas
pacificas, respetuosas de la vida y de los derechos esenciales del ser humano,

13 Véase la discusion de James Coleman, Foundations
of Social Theory (Cambridge, Mass: Belknap
Press, 1990) en Vito Tanzi, Corruption,
Governmental Activities and Markets (documen-
to de trabajo del FMI, agosto de 1994).
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concertadas y compartidas, sistemdticas y perdurables, ajenas —por completo- a
cualquier escenario de violencia. Tales instrumentos y procesos encuentran
fundamento en valores y principios universales aplicables en cualquier pais, frente a
cualquier etnia, religion, credo o sistema de gobierno, como quiera que mantienen
como comun denominador la busqueda del bienestar colectivo y la mejoria en las
condiciones de vida de los hombres y mujeres del planeta.

En esa linea, sabemos que la corrupcién que queremos combatir desarrolla perversos
vasos comunicantes con manifestaciones violentas que amenazan la vida de miles y
millones de ciudadanos y ciudadanas del mundo. Y, desde Colombia, donde la larga
noche de terrorismo, narcotrafico, corrupcién y violencia indiscriminada ha puesto a
prueba las fibras mas nobles de nuestras gentes, sabemos que la entrafia de nuestros
suefios para construir integridad se constituye, simultdneamente, en una siembra
para el pais de paz que queremos forjar para nuestros hijos.

Un pacto de integridad es una herramienta de paz. Un circulo de integridad es un
instrumento de reconciliacion. Un observatorio ciudadano es, fundamentalmente,
una voz de no violencia. Una campafa pedagdgica de valores es un homenaje a la
vida y al respeto a los derechos humanos. Una cruzada contra el lavado de activos
es, al mismo tiempo, una batalla contra el narcotréfico, contra el trafico de armas,
contra los dineros para el terrorismo, contra los desplazamientos internacionales
ilegales. Los canales de evasién internacional que desarrollan los dineros de la
corrupcién en su fuga, quedan habilitados para la financiacion internacional de
actividades ilegales de distinta indole. Una veeduria ciudadana es una invitacion a la
solidaridad y al didlogo respetuoso y pacifico sobre opiniones encontradas. Una accién
sistematica contra un gobierno corrupto es una acto de prevencion frente a desmanes
violentos. Sistemas que permiten robar los dineros publicos son, también, sistemas
que toleran la agresién contra la vida y la dignidad humana. En fin.

Desde Colombia, nuestra invitacion es que, ante la barbarie, perseveremos en
Transparencia Internacional en nuestros propésitos de construir un entorno integro y
transparente, redoblemos nuestros esfuerzos para impedir el accionar de los
generadores de violencia transnacional, persistamos en la construccion de equidad
en nuestros paises y en el mundo y transfiramos el conocimiento adquirido en la
lucha contra la corrupcién a todos los estamentos que hoy lo puedan requerir. Los
obstaculos, la adversidad y el dolor que aparecen en el camino deben servir para
templar el alma y para cohesionar con firmeza la voluntad global de construir un
mundo mejor .

14 Mensaje presentado por Juan Lozano, Consejero

Rector de Transparencia por Colombia, en la Déci-
ma Conferencia Internacional Anticorrupcion, rea-
lizada en Praga en octubre de 2001. Juan Lozano
solicit6 a la Corporacion su retiro temporal para
presentar su nombre como candidato a la Alcal-
dia de Bogota.





