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RESUMEN

Es un mito sostener que la corrupcion y falta de gobemabilidad no es cuantificable.
Avances recientes en la medicion empirica de la corrupcion y la gobernabilidad del sector pablico
nos ha permitido analizar rigurosamente las causas y consecuencias de la corrupcion y la falta
de gobernabilidad transparente y eficaz del sector poblico. Estas se evaldan en este articulo,
para luego fadilitar la discusion del tipo de estrategias y medidas concretas para mejorar la
gobernabilidad y controlar la corrupcién. Los significativos costos socioecondmicos de la corrupcion
en una gran cantidad de paises justifican lo urgencia de acciones concretus.

Con los avances metodolagicos estadisticos también hoy se logra medir el grado de
imprecision de lus estimaciones de corrupcion y gobernabilidad, que no son menospreciables.
Ello implica que es vital ser transparente, riguroso y cauteloso en la medicién, interpretacion y
diseminacion de datos y andlisis. Con estos datos si se pueden establecer patrones generales de
los problemas de gobernabilidad y corrupcién en el mundo, identificando el grupo de paises que
tienen vulnerabilidades agudas, pero no se debe intentar calificar a cada pais en un ‘lugar
preciso” en un indice global.

Los indices comparativos internacionales no son suficientes para desarrollar un esquema
detallodo de reformas institucionales para controlar la corrupcion y mejorar gobernabilidad. Mas
importante para eso son los diagnasticos defallados con encuestas en profundidad de ciudadanos,
empresarios y funcionarios pablicos dentro del pais, analizando las vulnerabilidades en los
sistemas, incentivos e institutuciones especificas. Estos programas deben ser parficipativos y
transparentes, involucrando la sociedad civil, el sector privado, los expertos, los politicos y los
funcionarios pablicos, los cuales manejan los datos y andlisis de los diagnasticos para formular
estrategias. Parailustrar con resultados concretos las nuevas herramientas de diagnéstico de la
corrupcion y la gobernabilidad dentro de un pais, éstas se presentan dentro de un estudio de
€aso para tres paises.

En muchos paises ya se ha logrado crear conciencia sobre los consecuencias de la
corrupcion. El desafio en esta etapa es iniciar y sostener reformas institucionales concretas.
Para ello es vital el proceso, que integra las nuevas herramientas de diagndstico rigurosas con
experiencias participativas y de accién colectiva con la sociedad civil, utilizacion la informdtica
avanzada, e impulsado por un liderazgo politico.
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INTRODUCCION
O

G Por qué es necesario estudiar la relacion entre desarrollo econdémico, calidad
de gobierno y anticorrupcion? Porque el costo de la corrupcion y de un mal
gobierno es enorme para el desarrollo. En el pasado se ha subestimado la importancia
primordial de la calidad, probidad, transparencia e integridad de las instituciones
publicas. La evidencia demuestra que la corrupcion reduce la inversion interna y
externa; merma los ingresos tributarios y afecta el gasto social. Por ende, empeora la
distribucion del ingreso y distrae recursos que se podrian destinar para reducir la
pobreza.

Dentro del marco de nuestros estudios definimos corrupcién como «el abuso
de un cargo publico para obtener beneficios personales». Vale decir, y de acuerdo con
esta definicion, la corrupcion siempre involucra a un funcionario puablico. Esto implica
incluir las relaciones deshonestas entre el sector privado y el pablico. Queda fuera de
este marco de estudio el fraude que ocurre sélo dentro del sector privado.

Investigaciones recientes muestran el gran «dividendo de desarrollo» que se
obtiene con un mejor gobierno y con el control de la corrupcion. En promedio, una
mejora en gobernabilidad desde los niveles muy bajos de Rusia a los medianos de la
Republica Checa, o de los de Indonesia a los de Corea del Sur, aproximadamente
triplicaria el ingreso per capita y produciria avances similares en la reduccion de la
mortalidad infantil, ademas de una mejora significativa en la tasa de alfabetismo!.

Por dltimo, un mal gobierno y la corrupcion incrementan la fragilidad del
sector financiero. Esto se observo en los paises del sudeste asiatico, al tornarlos muy
vulnerables a una crisis financiera. La corrupcion, en especial en el sector ptblico, es
la otra cara de un Estado débil. Al hablar de la corrupcion, abordamos la disfuncion
del gobierno y de sus instituciones. Este nuevo enfoque examina abiertamente y en
forma mds rigurosa un tema politicamente sensible. Se efectiia un anlisis de costos,
causas y consecuencias de la corrupcién, utilizando herramientas conceptuales y
empiricas de disciplinas econémicas convencionales, como las finanzas publicas y la
microeconomia.

El punto de partida de la investigacion reciente sobre corrupcion es la premisa
que es posible medir, cuantificar y comparar «gobernabilidad» y «corrupcion». Es un
mito que estos fendmenos no se puedan medir. Sin embargo, aplicar rigurosamente
esta metodologia es un desafio mayor. El estudio de la corrupcién debe superar muchos
problemas conceptuales y de medicion no resueltos y con frecuencia mal manejados.
Al mismo tiempo, la comprension de los vinculos entre anticorrupcion y desarrollo

1 Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén (1999).
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no es completa. Alin mds, hay diversos enfoques de anticorrupcién que no es facil
integrar entre si'y que incluyen desde la participacion de la sociedad civil a la reforma
institucional. No obstante, en la coyuntura actual existen oportunidades tnicas para
conseguir avances concretos.

1. Indicadores de corrupcion: lo que dicen y lo que no dicen

La reciente explosion de investigaciones empiricas sobre corrupcién ha
generado nueva y abundante informacion sobre sus consecuencias negativas. Hay
una creciente disponibilidad de indicadores construidos a partir de sondeos; encuestas
a empresarios, ciudadanos y servidores ptblicos; opiniones de expertos e indices que
miden el fendmeno en muchos paises. Esto ha permitido comparar paises sobre bases
mas objetivas.

Sin embargo, existe una gran variabilidad entre las distintas mediciones, las
que generan diferentes clasificaciones y rankings de paises. Lo que si sabemos con
seguridad es que las mediciones de gobernabilidad y corrupcion estan sujetas a error.
No obstante, la aplicacién de nuevas metodologias estadisticas permiten medir en
forma relativamente exacta el grado de imprecision de cada una de las medidas de
corrupcion disponibles en la actualidad (Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén, 1999a).
Todo esto sugiere que es incorrecto presentar los indices mundiales de corrupcion
como precisos. El grado de confiabilidad de indices agregados (aun cuando se
construyan con rigor) no justifica presentar rankings y estimados transnacionales
que proyecten una falsa imagen de precision. No obstante, la metodologia para calcular
el grado de precision de los estimadores si podria permitir clasificar a los paises en
forma més gruesa en tres categorias en relacién con la corrupcién endémica: situacién
de «emergencia», «vulnerable» (o «alto riesgo») y «fuera de riesgo» (ver grafico 1).

Para ilustrar podemos ver la clasificacion internacional parcial de paises de
Transparencia Internacional 1999 (TI), desde el nimero 1, el mas honesto, al nimero
99. Por ejemplo Tanzania, pais catalogado como unos de los peores (en el puesto 93°,
con un indice de 1,9 dentro de un maximo de 10 para un pais «honesto»), es
estadisticamente indistinguible de Zambia, clasificado en el puesto 56° con un indice
de 3,5. Es decir, a pesar de la diferencia de 37 puestos, no es posible saber a ciencia
cierta si la diferencia entre ambos se debe a que Zambia es menos corrupto o a que el
indice es impreciso. No todos los estimadores tienen un margen de error tan grande,
pero el punto importante es que las cifras son imprecisas. Por ejemplo, Botswana
(que en el indice de TT ocupa el respetable puesto 24°), no puede presentarse como
estadisticamente peor que paises que ocupan puestos mas altos, como Estados Unidos
(18°), Austria (17°), Hong Kong (15°) o aun Islandia (6°).
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Grafico 1

Transparencia empirica sobre corrupcion: presentacion alternativa para algunos paises basada
en el trabajo de TI-América Latina (basado en el TI-CPI 1999)

0 2 4 6 8 10
3 i : : : : : Nueva Zelanda
" s s s ; g
14 ! ! ! Alemania
18 : : : ; F[gﬂé?A Estados Unidos
& 19 ! | " " RIESGO Chile
3 243 3 3 ‘ ‘ ! Botswana
o 25, | | ] i i Eslovenia
E 32 | : : ‘ ‘ Costa Rica
z 38 : ! : : : Italia
é. 713 ‘ ‘ 3 3 RIESGO Argentina
= 75 | | | | DE Venezuela
80 3 ‘ ‘ 3 3 CRISIS Bolivia
82, : | | | | Ecuador
90; 1 3 3 3 3 Paraguay
94, " | | | Honduras
96 i : i i i I EE L Indonesia
963 | : : : ; Azerbaijan
98! X ! ! ! ! Nigeria

El rango presentado en cada barra para cada pais se refiere a la diferencia entre el maximo y el minimo
puntaje recibido en las fuentes del indice. TC-CPI: Transparency International Corruption Index. El indice
de 1999 incluye 99 paises (de 155 para los cuales existen datos de corrupcion). Para mas detalles
metodoldgicos visitar: www.woldbank.org/wbi/gac.

2. iCudles son las consecuencias de la corrupcion?

A pesar de la imprecision de los indicadores de corrupcion y gobernabilidad
que hoy dia existen para la mayoria de los paises del mundo (hay indices para 160
paises), existe una metodologia que permite cuantificar con cierta exactitud su grado
de imprecision. Por lo tanto, es posible hacer estudios estadisticos y econométricos a
partir de ellos. Con esto en mente, revisemos cudl es la evidencia acerca de las
consecuencias de la corrupcion.

La evidencia sugiere un efecto causal entre mejor gobierno y mayores niveles
de desarrollo. Utilizando regresiones transversales que incluyen un gran niimero de
paises (entre 155y 173), Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobat6n (1999°) presentan evidencia
sobre el efecto causal de seis indices de gobernabilidad (voice? y accountability®;
inestabilidad politica y violencia, carga regulatoria, efectividad gubernamental, Estado
de Derecho y corrupcion) en tres indicadores de desarrollo (ver grafico 2).

2 Se refiere a diversos mecanismos de expresion de las demandas ciudadanas distintos a los de
mercado.

3 No tiene un sinénimo en castellano. En sentido restringido, se refiere a la capacidad del gobierno
de dar cuenta de sus actos en forma transparente a la ciudadania
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Grafico 2

El dividendo de la gobernabilidad para el desarrollo socioecondmico
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Control de la Corrupcién, fuente: Kaufmann, Kraay, y Zoido-Lobaton, (1996). Mortalidad infantil: muertes
antes de los 5 afios por 1000.
Fuente: World Development Indicators, www.woldbank.org/wbi/gac.

Al utilizar una gran muestra de paises, la evidencia empirica sugiere un impacto
negativo de la corrupcion sobre los niveles de la inversion interna. También al examinar
un conjunto de datos (a comienzos de los '90) sobre la inversion externa directa, Wei
(1997) encontrd evidencia de que la corrupcion en los paises receptores desincentiva
la inversion externa. (Qué tan grande es el efecto de la corrupcion? Por ejemplo, si un
pais corrupto redujera su nivel de corrupcion al existente en Singapur, el efecto que
tendria sobre la atraccién de inversion externa seria el mismo que si disminuyera su
tasa marginal de impuestos a las empresas desde 30% a 10%.

Dado el significativo impacto de la corrupcion sobre la inversion, es 16gico
esperar un efecto nocivo sobre el crecimiento econémico. Mauro (1997) examind
esta relacion y encontrd que si Bangladesh hubiera sido capaz de reducir su corrupcion
al nivel de Singapur, su tasa de crecimiento anual per capita del PIB entre 1960 y
1985 habria sido 1,8 puntos porcentuales mas alta. En otras palabras, en 1985 la
corrupcion le habia costado a Bangladesh alrededor del 50% de su ingreso per céapita.

Los mecanismos a través de los cuales la corrupcion retarda el crecimiento
economico parecen ser multifacéticos (Schleifer y Vishny 1998, Mauro 1997; Johnson,
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Grafico 3

Economia informal e indice de corrupcion

La economia informal como porcentaje del PIB
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Fuente: Economia Informal - Johnson, Kaufmann y Zoido-Lobat6n, “Regulatory Discretion and the
Unofficial Economy”, American Economic Review, May 1998. Control de la Corrupcién: Kaufmann,
Kraay, y Zoido-Lobat6n. www.worldbank.org/wbi/gac.

Kaufmann y Zoido-Lobaton,1996 y Tanzi y Davoodi, 1997. La evidencia sugiere que la
corrupcion lleva a que las personas mas talentosas se dediquen a pensar en cémo
beneficiarse de la corrupcion y no a desarrollar actividades productivas que creen
riqueza; favorece los gastos publicos excesivos e improductivos y la proliferacion de
elefantes blancos; merma recursos para mantener la infraestructura fisica; estimula
el crecimiento de la economia informal y los mercados negros (ver grafico 3);
disminuye los ingresos tributarios y con ello debilita a las instituciones, y horada la
capacidad de las instituciones judiciales de hacer cumplir la ley.

Para ilustrar los resultados obtenidos por Tanzi y Davoodi (1997) sobre el gasto
gubernamental, Wei (1998) calcula que cuando la corrupcion crece desde el nivel de
Singapur al de Pakistan la razon gasto publico/PIB aumenta en 1,6 puntos
porcentuales, pero la razon ingresos ptblicos/PIB se reduce en 10 puntos porcentuales.
Asimismo, un incremento de la corrupcion disminuye la calidad vial, aumenta la
incidencia de cortes eléctricos, las fallas en las telecomunicaciones y las pérdidas de
agua. En concreto, un aumento de la corrupcion como el senalado se asociaria a un
aumento de un 15% en caminos en mal estado.

Mas atn, a menudo los contratos de defensa, que suelen ser propensos a la
corrupcion, se hacen, por ejemplo, a expensas de los centros de salud rurales
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especializados en el cuidado preventivo. En la medida en que los habitantes rurales
tienen ingresos menores que sus contrapartes urbanas, este sesgo de politica —inducido
por la corrupcion— puede empeorar la distribucién del ingreso y, al mismo tiempo,
desviar los recursos destinados a las areas rurales.

Lo anterior sugiere que la corrupcion puede aumentar la pobreza urbana y
rural, ya que los pobres cuentan con pocos medios para acceder a los beneficios del
soborno y la corrupcién. En general, donde prevalece la corrupcion se puede esperar
que los pobres cuenten con servicios sociales de menor calidad; que la inversién en
infraestructura se sesgue en contra de proyectos que los beneficien; que enfrenten
impuestos mas altos o menores servicios; que se vean desfavorecidos en la venta de
sus productos agricolas, y se limite su capacidad empresarial (Rose-Ackerman, 1997
y Wei, 1998).

¢La existencia de corrupcion facilita las transacciones comerciales? A veces
escuchamos el cuento del “soborno virtuoso” donde éste es visto como el “lubricante”
que acelera las ruedas del comercio. El argumento es que en un pais repleto de
regulaciones excesivas, la posibilidad de sobornar, para esquivar el control de un mal
gobierno, equivaldria a la desregulacion y podria tener efectos positivos. Pero esta
visién es equivocada. El soborno dificulta las transacciones. Por ejemplo, los
funcionarios ejercen una gran discrecionalidad al personalizar el tipo y cantidad de
acoso ejercido sobre las compafifas individuales. Los inspectores tributarios pueden

Grafico 4

Tiempo dedicado por los empresarios a los burdcratas y frecuencia de los sobornos

Porcentaje de tiempo que dedican los gerentes a los burgcratas
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Sobornos y porcentaje del yiempo de los gerentes - fuente: Kaufmanny Wei (1999). Encuesta del informe
de Desarrollo Mundial 1997.
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exagerar el nimero de revisiones de la renta y los inspectores de seguridad contra
incendios pueden decidir con cudnta frecuencia necesitan controlar una empresa en
un ano determinado.

Con datos de dos encuestas diferentes (que agrupan més de 6 mil casos en mas
de 75 paises), Kaufmann y Wei (1999) demostraron, que dentro de un mismo pais, los
gerentes de empresas que pagan mas sobornos dedican, en promedio, mayor tiempo
a negociar con los funcionarios de gobierno. Es probable que esa desventaja afecte
tanto a los que pagan sobornos como a la sociedad en general. Lo anterior rechaza la
hipétesis que al marco regulatorio hay que mirarlo como exdgeno a la gobernabilidad
y a la corrupcién. La evidencia en la gréfico 4 sugiere que para los empresarios el
soborno suele ser la “arena” que traba y obstaculiza las ruedas del comercio.

En Asia, algunas instituciones financieras relativamente sofisticadas, pero al
mismo tiempo plagadas de graves problemas de gestion y transparencia, demostraron
su vulnerabilidad en los dltimos afios. Aun cuando ellas no fueron directamente las
principales culpables de la crisis financiera en el este asiatico, la corrupcion y la falta
de transparencia contribuyé a profundizarla y a que los inversionistas extranjeros
perdieran la confianza. Andlogamente, si bien se observa que en algunos paises la
formulacion de politicas distorsionadas es el resultado de intereses creados y corruptos
de las élites gobernantes o de los politicos (y que obstaculiza las metas de desarrollo
socioecondmico), todavia queda por determinar el nexo empirico preciso entre la
corrupcion y el desarrollo, inducido directamente por la deficiente formulacion de
politicas.

3. Las causas de la corrupcion

A continuacién se presenta una breve lista de las variables que, de acuerdo con
la investigacion empirica reciente, parecen influir en la corrupcion:

. Determinantes politicos, derechos fundamentales y libertades civiles

Un nexo causal fundamental es el que existe entre determinantes politicos y
falta de gobernabilidad. Un tema importante que requiere andlisis mds
profundos en muchos paises es la importancia de la «captura politica» por
élites dentro y fuera del gobierno, que conlleva a una gran influencia en la
adopcion de politicas econdmicas e industriales que favorecen intereses creados.
El financiamiento de los partidos politicos y las elecciones es otro tema de
similar importancia, que se esta comenzando a estudiar més a fondo. Por otro
lado, estudios empiricos comparativos en marcha muestran que derechos
politicos mas sélidos y fuertes (elecciones democraticas, una legislatura,
partidos de oposicion, etc.), junto con las libertades civiles (medios de
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comunicacion libres e independientes, libertad de reunion y de expresion,
libertades bésicas para la mujer, incluyendo su grado de participacion en el
Congreso, etc.) reducen la corrupcion. Ello es coherente con la perspectiva de
que una poblacion que participa més puede imponer restricciones significativas
que dificultan que los politicos abusen del control discrecional de servicios
publicos y empresas (ver grafico 5).

Grafico 5

Corrupcion y libertades civiles
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Fuente: Kaufmann y Sachs “Determinants of Corruption”, Kaufmann, Kraay, y Zoido-Lobatén (1999a).
Libertades Civiles - fuente: Freedom House.

. El régimen legal y judicial

A escala mundial, la evidencia indica una asociacion significativa entre diversas
variables del régimen legal y la corrupcion. La proteccion de los derechos de
propiedad, la valoracion del marco legal, la independencia e imparcialidad del
Poder Judicial, la capacidad de los tribunales para resolver conflictos
comerciales y disputas relacionadas con contratos gubernamentales estan
asociadas con la corrupcion.

. Instituciones que actiian como guardianes publicos

Hasta el momento no hay un nimero suficiente de andlisis rigurosos que
utilicen controles adecuados para evaluar si las instituciones gubernamentales
fiscalizadoras son realmente efectivas. Los andlisis que sugieren que son
efectivas se respaldan con la informacion de unos pocos paises, como en Hong
Kong, donde éstas han tenido impacto. Sin embargo, dichos estudios no
discuten con detalle el resultado de reformas mas amplias que con frecuencia
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se han realizado en forma simultanea. Cuando se impulsa a una institucion
fiscalizadora de este tipo es importante cerciorarse de que se hagan a la vez
otras reformas mas fundamentales. De lo contrario, las instituciones encargadas
de perseguir actos corruptos son realmente contraproducentes, porque se
prestan para que quienes las controlan persigan mas eficazmente a sus
opositores politicos.

Entorno econémico, regulatorio y de finanzas publicas

Un alto grado de participacion estatal en la economia; regulaciones e impuestos
excesivos a los negocios; excesiva arbitrariedad en su aplicacion; las tasas de
cambio en el mercado negro, como una consecuencia de las distorsiones y
restricciones comerciales; politicas industriales de intervencion proteccionista
y medidas contra la competencia, y una deficiente regulacion del sector
financiero y del proceso presupuestario, parecen estar asociados a una mayor
incidencia de la corrupcion. A la vez, las economias mas monopolizadas también
suelen ser mds corruptas.

Administracion del sector publico

El profesionalismo de la administracién pablica se asocia con menos corrupcion.
Aunque a menudo se menciona la importancia de los salarios, la evidencia
empirica entre corrupcion y el nivel de salarios es algo ambigua. En términos
generales, la evidencia sugiere que no es suficiente igualar los salarios pablicos
con los privados, si al mismo tiempo se aisla la contratacién y promocion del
personal de un sistema basado en el mérito, y no se entrena un cuadro
profesional de funcionarios ptblicos motivado para servir al pablico.

Nivel general de desarrollo del pais

Como es de esperar, el nivel de ingreso per capita o de educacion, manteniendo
otros factores constantes, se correlaciona con la incidencia de la corrupcion
en un pais. La gobernabilidad y la calidad institucional mejoran a medida que
aumenta el grado de desarrollo. No obstante, la relacién no es tan estrecha
como se esperaria; también hay excepciones. Por ejemplo, Chile, Costa Rica,
Eslovenia y Botswana muestran un menor nivel de corrupcion que algunos
paises de Europa Occidental.

Anticorrupcion y fortalecimiento de las instituciones

¢Qué tipo de estrategias y programas anticorrupcion tienen posibilidades de

éxito? En forma simple, lel gréfico 6 esboza los principales componentes que deben
ser tomados en cuenta en un programa de accion que contemple reformas al Poder
Judicial y al sistema juridico; institucionalidad y reformas a la administracion pablica,
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junto con la supervision y participacion de la sociedad civil y los medios de
comunicacion; la simplificacion de las regulaciones econdmicas y la reforma tributaria,
y reformas financieras, del presupuesto y de las adquisiciones. En realidad, no es
dificil elaborar una lista como ésta. Lo dificil es comprender las condiciones politicas
que hacen factibles estos cambios, asi como establecer las prioridades -muy especificas
en cada pais— desde el punto de vista de los cambios institucionales mas urgentes y de
las politicas de mediano y largo plazo.

Grafico 6

Estrategia integrada para combatir la corrupcion

Reforma Institucional: Politicas econémicas:

® Aduanas e Estabilidad macroeconémica
 Privatizaciones transparentes e Desregulacion

® Reforma del gobierno o Simplificar marco tributario

Y

Anticorrupcion

Servicio Publico:

o Politica salarial

® Meritocracia

® Reestructuracion
o Informatica
 Accién colectiva

Controles financieros:

e Auditorias de gestion financiera
o Adquisicién/Licitaciones

® Presupuesto publico

Monitoria del ptblico/Sociedad civil:

Legal/Judicial: * Mayor concientizaci6n

¢ Independencia  Sociedad civil/medios comunicacién
® Mecanismos de resolucién alternativos ¢ El poder de los datos/encuestas

® Poder de los datos/jurimétrico ¢ Agencias independientes/ONG

® Ombudsman/Defensor del Pueblo

Esquema basado en contribuciones de Sanjay Padhan, Banco Mundial.

4.1 Hacia la formulacion de una estrategia en varios frentes*

Teniendo en cuenta lo que sabemos sobre los principales factores determinantes
de la corrupcion, ;qué tipo de programas puede surtir efecto para avanzar hacia el
buen gobierno y la integridad? Las lecciones que comienzan a recogerse indican que,
para reducir la corrupcion y mejorar la funcién de gobierno, la sociedad debe contar
con un sistema de frenos y contrapesos que restrinja las actuaciones arbitrarias de
los politicos y de la burocracia y propicie una buena gestién del Estado de Derecho.
Entre ellos es muy importante lo siguiente:

. Frenos y contrapesos entre el Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y
entre los gobiernos federales y subnacionales, incluido un Poder Judicial

4 La preparacién de gran parte de esta seccién fue posible gracias a los aportes y al trabajo en
colaboracién del autor con Sanjay Pradhan y Randi Ryterman.
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independiente y un sistema juridico-judicial eficaz, ademas de una adecuada
descentralizacion, en la que se actiie con transparencia y se rinda cuenta de las
acciones.

Instituciones de la sociedad civil y medios de informacion independientes que
expresen su opinién y vigilen el funcionamiento del Estado.

Una economia de mercado competitiva, sin excesiva intervencion o regulacién.
Por el contrario, una economia basada en monopolios y propiedad estatal de
los medios de produccién favorece la corrupcion.

Como complemento de estos frenos y contrapesos generales, es esencial contar

con mecanismos institucionales para que cada rama del gobierno rinda cuenta pablica
de sus actos:

Mecanismos para las autoridades politicas, como el acceso del publico a la
informacion sobre las votaciones parlamentarias y las fuentes de financiamiento
de los partidos; la declaracion de ingresos y bienes de las autoridades, tanto
antes de asumir un cargo como al dejarlo, y la prevencion de conflictos de
interés.

Una administracién pablica con orientacion de servicio y basada en el mérito,
con un sistema de remuneraciones transparente, donde los clientes puedan
informar sobre el nivel de los servicios prestados.

Transparencia y responsabilidad en el manejo de los recursos pablicos; plena
cobertura presupuestaria; un sistema de hacienda fuerte e integral; un sistema
de adquisiciones publicas transparente y competitivo, y auditorias externas e
independientes.

Los dirigentes politicos deben demostrar su compromiso de combatir la

corrupcion declarando pablicamente y en forma transparente sus propios ingresos,
bienes y fuentes de financiamiento. En varias economias de mercado avanzadas y
democracias de la OCDE, ello ha supuesto lo siguiente:

Informacién al pablico de las votaciones parlamentarias.
Examinar costos y beneficios de la inmunidad parlamentaria.

Declaracion publica de las fuentes y montos del financiamiento de los partidos
politicos.

Declaracin publica de ingresos y bienes de los funcionarios ptblicos de alto
nivel y de sus principales dependientes.

Evitar los conflictos de interés de los funcionarios pablicos.
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. Proteger la seguridad personal y el empleo de los funcionarios pablicos que
delatan abusos de cargos publicos por parte de otros funcionarios de las
entidades en que ejercen sus funciones (whistleblower statutes).

Los datos disponibles sobre los paises muestran de manera concluyente que
cuando las contrataciones y los ascensos se deciden sobre la base de los méritos de los
funcionarios (y no por favoritismo politico o afiliacién ideoldogica), se observa una
asociacion positiva con una gestion de gobierno eficaz y el control de la corrupcion.
Reformas eficaces en este dmbito incluyen la creacion de instituciones profesionales
independientes; la introduccién de un sistema integral de gestion del desempefio,
segn el cual las remuneraciones y los ascensos dependan del desempefio de los
funcionarios; niveles de remuneraciones del personal de gerencia y profesional
competitivos con los del sector privado, y simplificar, monetizar y definir con
transparencia las bonificaciones y los beneficios no pecuniarios.

La experiencia muestra que cuando se expone a las administraciones pablicas
a las presiones y exigencias de sus clientes, tanto del sector ptblico como de la
ciudadania, se produce un gran impacto, ya que mejora la prestacién de los servicios
y aumenta la eficacia de la administracion puablica. Las medidas de reforma en este
ambito incluyen evaluar el desempefo de los ministerios/organismos mediante
encuestas a los clientes; establecer una amplia gama de grupos de usuarios y rganos
de consulta, y desarrollar sistemas para la prestacion de servicios a través de Internet.
Estas medidas han resultado eficaces en lo que respecta a las exigencias de los clientes
en paises como Estados Unidos, el Reino Unido, Malasia y Chile.

Los sistemas basicos de rendicion de cuentas en la asignacion y gastos ptblicos
son la piedra angular de un buen gobierno, libre de corrupcion. La rendicién de cuentas
en la gestion del gasto puablico exige lo siguiente: i) un presupuesto integral y un
proceso presupuestario consultivo; ii) transparencia en el uso del gasto puablico; iii)
un sistema competitivo de adquisiciones publicas de bienes y servicios, y iv) una
auditorfa externa independiente. EI presupuesto debe cubrir todas las actividades
estatales y la declaracion de informacién estratégica (incluyendo el uso del web) es
muy importante: muchos paises publican marcos basicos de estrategia de gastos
publicos, para esclarecer la opcién estratégica y mejorar la transparencia de los
objetivos de politica (por ejemplo, Australia, Reino Unido, Sudafrica).

La corrupcion en adquisiciones ptblicas es endémica en muchas economias
en transicién y en desarrollo. Reducir la corrupcién exige adherirse a una disciplina
estricta de licitaciones transparentes y competitivas de los principales contratos, y
aumentar al maximo el alcance de la supervisién y el escrutinio pablicos. Para mejorar
la eficacia del proceso de adquisiciones estatales y controlar la corrupcion, paises
latinoamericanos como México, Argentina y Chile han implantado recientemente
sistemas electronicos de adquisicién pablica de bienes y servicios, utilizando el web
para avisos y resultados. También estan introduciendo otras innovaciones importantes
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en lo que se refiere a la auditirfa externa. Las ONG desempefian un papel cada vez
mas destacado en promover el establecimiento transparente y publico de las
regulaciones y «reglas del juego» para proyectos de adquisiciones de gran envergadura
y a través del proceso mismo de licitacion competitiva. El Banco Mundial también ha
participado activamente, al perseguir con firmeza a las empresas dedicadas a malas
practicas de adquisicion (en el sitio del Banco en laweb se dan a conocer las compaiiias
dedicadas a practicas corruptas que ya han sido excluidas ptblicamente de poder
licitar).

En muchas economias en transicion y en desarrollo una de las causas de la
corrupcion es la concentracion del poder econdmico en monopolios que luego ejercen
influencia politica en el gobierno para obtener beneficios privados. El problema es
especialmente grave en las economias con abundantes recursos naturales. Los
monopolios en el sector del petrdleo, por ejemplo, ejercen bastante poder econémico
y politico que conduce a diferentes formas de corrupcion, incluyendo evasion de
impuestos, compra de legislacion y aprobacion de decretos que restringen la entrada
en los mercados y la competencia.

En otro dmbito, el monitoreo y la supervision de la sociedad y su participacion
en el proceso de toma de decisiones y en el funcionamiento del sector pablico han
sido un contrapeso y un instrumento esencial para combatir la corrupcion y mejorar
la funcion de gobierno. Para eso el Estado debe ser transparente ante la opinién pablica.
Y se deben dar a la ciudadania los medios para que cumpla un papel activo. Estados
Unidos y los paises nérdicos han estado a la vanguardia de las reformas en materia de
transparencia, pero en otros paises a menudo la cultura del sector pablico se caracteriza
por el secreto de la toma de decisiones (por ejemplo, las votaciones parlamentarias
no se dan a conocer al publico); el acceso de la poblacion a informacion del gobierno
no estd garantizado; las decisiones judiciales normalmente no son de conocimiento
publico, y el gobierno no deja participar a las ONG en el seguimiento del proceso de
toma de decisiones ni de su desempefio.

La transformacién a una cultura de transparencia supone un cambio
fundamental en la manera en que se toman las decisiones en el sector pablico. A
continuacion se sefiala los tipos de reforma con miras a una mayor transparencia que
han demostrado su eficacia a escala internacional:

. Acceso del puablico a la informacion oficial (libertad de informacion).

. Ciertos tipos de reuniones gubernamentales abiertas a la participacion de la
poblacién.

. Realizacion de audiencias y plebiscitos sobre proyectos de decretos, reglamentos
y leyes.

. Publicacion de las decisiones judiciales.
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. Fortalecimiento del sistema de apelaciones administrativas.

. Garantizar la libertad de prensa, prohibiendo la censura, desalentando el uso
estatal de las leyes sobre injurias para intimidar a los periodistas y promoviendo
la diversidad en la propiedad de los medios de informacion.

. Invitar a la sociedad civil a supervisar el desempefio del sector publico.

El papel de la sociedad civil se deberfa considerar como una funcion dinamica,
que ofrezca una oportunidad por intermedio de la cual las autoridades politicas pueden
robustecer la credibilidad del Estado mediante el reconocimiento de su potencial
para formar coaliciones y llevar a cabo una accion colectiva.

4.2  Estudios de diagndstico de gobernabilidad y corrupcion

Para formular estrategias que mejoren la gobernabilidad y controlen la
corrupcion, es necesario hacer estudios de diagndstico muy detallados dentro de cada
pais. Como ejemplo, a continuacién se sintetizan estudios de diagnéstico realizados
en tres paises en transicion: Albania, Georgia y Letonia®.

¢Por qué medir y diagnosticar con detalle la corrupcién? Es obvio que la decisién
de implementar reformas fundamentales para mejorar la administracion es de
naturaleza politica. En paises con un alto nivel de corrupcion, estas reformas haran
caer drasticamente los ingresos de los funcionarios corruptos. Por lo tanto, hay una
gran resistencia de los funcionarios de alto nivel, politicos y burdcratas, que son los
mas renuentes. Es muy importante destacar que estos funcionarios estan protegidos
por la poca evidencia cuantificable sobre corrupcion y por el supuesto de que ésta no
se puede medir. Si se dispusiera de evidencia concreta, se podria desplazar el debate
hacia cuestiones de fondo.

Medir la corrupcion de manera profunda dentro de un pais, mediante encuestas
rigurosas (en contraste con los indices transnacionales como los de Transparencia
Internacional) tiene una serie de otros beneficios muy concretos. En primer lugar, al
proporcionar informacion detallada sobre organismos y actividades especificas donde
se concentra la corrupcion, es posible establecer las prioridades de la reforma. También
es Gtil educar al ptblico sobre el costo econémico y social de la corrupcién, ya que
ayuda a movilizar a la ciudadania y a la comunidad empresarial para que tomen medidas
en su contra. Por altimo, es importante contar con un punto de referencia con el cual
comparar los éxitos y fracasos de la reforma. Es crucial repetir los estudios después

5 Mayores detalles sobre los cuadros incluidos en esta seccién y la descripcion de las herramientas
de diagnéstico se encuentran en Kaufmann, Pradhan y Ryterman (1998) y refleja el trabajo
conjunto con aquellos autores, ofros miembros del Banco Mundial e instituciones en Albania,
Georgia y Letonia.
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de 18 6 24 meses de iniciada y una vez al aflo de ahi en adelante. De esta manera, el
gobierno puede contar con la informacion necesaria para difundir sus logros, ajustar
su gestion y concentrar sus esfuerzos en las areas donde ha conseguido menos éxito.

¢Qué tipo de enfoques empiricos deberia usarse? Como se dijo, hasta hace muy
poco tiempo se consideraba imposible medir en forma sistematica la corrupcion (y
sus consecuentes costos econdmicos y sociales) en instituciones gubernamentales
especificas. Los datos disponibles consistian en mediciones muy vagas y generales de
la percepcion del publico sobre el nivel agregado de la corrupcién en un pais (por
ejemplo, “clasifique el grado de corrupcion en su pais en una escala de 1 a 6”).

El método mas efectivo consiste en llevar a cabo encuestas directas y
simultaneas de las diferentes partes involucradas en la corrupcion (miembros de
hogares, gerentes de empresas y funcionarios pablicos en cada una de las ramas del
gobierno). Se les pregunta en forma detallada sobre el costo y el retorno privado de
pagar sobornos para obtener servicios publicos importantes, privilegios especiales y
cargos gubernamentales. Hasta hace poco tiempo, los escépticos hacian notar los
sesgos hacia abajo producidos por el incentivo hacia la desinformacion. Sin embargo,
la experiencia demuestra con claridad que, con instrumentos apropiados de encuesta
y técnicas de entrevista, las personas estdn dispuestas a reportar los problemas de
eficiencia y corrupcién en organismos especificos.

Los resultados de las encuestas informan sobre la importancia de los diferentes
tipos de corrupcion. Por ejemplo, malversacion de fondos ptblicos, robo de la propiedad
estatal, soborno para acortar el tiempo de procesamiento, para obtener poder
monopdlico y soborno en la asignacion de adquisiciones. En los diagndsticos efectuados
en 1998, en Georgia la forma mas comtin de corrupcion fue la malversacion de fondos
publicos, mientras que en Albania y Letonia fue el robo de la propiedad estatal. El
soborno en el area de adquisiciones es comun en los tres paises, al igual que otros
tipos de corrupcidn, pero en menor grado.

Las causas institucionales de la corrupcion difieren en los tres paises y sugieren
prioridades muy diferentes de reforma. En Albania, la debilidad del sistema judicial
se identifica como una de las principales causas de corrupcion, en tanto que los defectos
de la regulacion econdmica son mucho menos importantes. Este tltimo problema es
mds serio en Letonia y Georgia, y se traduce en regulaciones excesivas y reguladores
discrecionales. Los datos proporcionan informacion para establecer prioridades dentro
de cada una de estas areas. Por ejemplo, se recopilaron estadisticas detalladas sobre
los sobornos pagados por las empresas a los reguladores de diferentes organismos
(frecuencia y costo).

Las empresas estarian dispuestas a pagar impuestos mds altos si se pudiera
eliminar la corrupcion. Los efectos de la corrupcion sobre las finanzas pablicas son
bastante serios (ver cuadro 1). En primer lugar, se cancela una cantidad significativa
de pequenos sobornos a los funcionarios para no pagar impuestos, derechos aduaneros



-Kaufmann: Corrupcion y reforma institucional : el poder de la evidencia empirica

y otras obligaciones. En segundo lugar, otros tipos de sobornos (por ejemplo, pago
informal a funcionarios pablicos por privilegios especiales como decisiones judiciales
positivas) pueden sustituir a los pagos tributarios y otras obligaciones con el Estado.
De hecho, la corrupcidn es muy onerosa para las empresas. En Albania y Letonia, el
costo total del soborno para aquellas que admiten pagarlos es del 7% de sus ingresos,
y en Georgia asciende al 15%. La pérdida de ingresos fiscales es sustancial en esos
paises, en especial en Georgia.

Cvadro 1

Pérdida de ingresos tributarios (en porcentaie)

Albania Georgia  Letonia
Porcentaje de empresas dispuestas a pagar mas en
impuestos si se eliminara la corrupcion 53 71 30
Impuestos adicionales como porcentaje de los
ingresos de empresas dispuestas a pagar més en
impuestos, si se eliminara la corrupcion 11 22 15

La corrupcion tiene un impacto desproporcionado sobre los pobres. En Georgia
el 149% de los hogares admite pagar sobornos y Letonia, el 12%. Si bien muchos de
estos hogares son aquellos de mayores ingresos, la carga de la corrupcién (medida
como la fraccion del ingreso pagado en sobornos) es mucho mayor para los hogares
mas pobres.

Los burdcratas pagan por cargos lucrativos. El precio por obtener cargos de
«alta renta» es conocido por los funcionarios ptblicos y por el pablico en general, lo
que sugiere que la corrupcion estd arraigada (ver cuadro 2). Los organismos y
actividades percibidos como los mas corruptos son los mismos que demandan mas
por cargos laborales, lo que sugiere que los funcionarios corruptos invierten
racionalmente al comprarlos.

En los tres paises, estos datos se presentaron en talleres realizados con
miembros de la comunidad empresarial y de la sociedad civil. Modificaron
significativamente el debate sobre politica desde uno de naturaleza vaga, sin
fundamentos y con acusaciones personales, a otro centrado en la evidencia empirica
y en las debilidades del sistema. En dichos paises, los datos fueron insumos
fundamentales para formular y adoptar programas de reformas institucionales contra
la corrupcion y para mejorar la gobernabilidad que hoy dia estan en marcha y exhiben
algunos logros: por ejemplo, la reestructuracion de las licitaciones y el despido de la
gran mayoria de jueces corruptos en Georgia, y las reformas aduaneras en Letonia y
Albania.
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Cuadro 2

Compra de cargos pablicos (en porcentaje)

Albania Georgia Letonia

Inspectores de aduana 60 48 41
Inspectores tributarios 52 41 25
Encargados de otorgar licencias sobre

recursos naturales 43 33 27
Jueces 39 32 16
Policia 25 40 23
Investigadores/fiscales 32 33 14
Funcionarios locales 24 21 18
Ministros 5 10 19

Fuente: basado en encuestas a los funcionarios publicos de esos paises (Banco Mundial, 1998): 218
funcionarios ptblicos en Letonia (con Letonia Facts), 350 funcionarios publicos en Georgia (con Gorbi) y
97 funcionarios publicos de Albania (con ACER).

Una de las caracteristicas de estos programas elaborados sobre la base de
diagnosticos detallados y con participacion ciudadana es que cada estrategia varia
significativamente de pais en pais. Mejorar la gobernabilidad no es lo mismo que
atacar el déficit fiscal: para este altimo la formula es practicamente la misma en todo
lugar. Hay matices interdisciplinarios complejos y muy especificos, segtin la realidad
histdrica, institucional y socioeconémica de cada pais. Por eso es imprescindible
estudiar con detenimiento cada realidad institucional, para lo cual pueden servir las
nuevas herramientas de diagndstico.

5. Gobernabilidad y anticorrupcion: los desafios futuros

Sibien la recopilacion, analisis y difusion de datos de paises especificos denotan
un logro especial en el didlogo sobre politicas acerca de la gobernabilidad y la
corrupcion, todavia quedan desafios muy importantes que encarar. El primero consiste
en seguir mejorando y refinando las metodologias para transformar la evidencia de
los estudios de diagndstico en prioridades de reforma. Existe una serie de estrategias
que puede utilizarse para reforzar la necesidad de identificar prioridades. Una de ellas
es complementar el uso de los diagndsticos empiricos con discusiones de grupo, en
donde se retine a diversos representantes con el fin de discutir la corrupcion a gran
escala y la de menor cuantia, asi como la factibilidad de las posibles reformas. Otra
estrategia complementaria consiste en evaluar el grado de «preparacién para la
reforma» en que se encuentra el pafs.

Es evidente que la etapa mas dificil del programa anticorrupcion es la que
viene después de la recopilacion, andlisis y difusién de los datos; cuando el gobierno
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comienza la dificil tarea de introducir las reformas que abordan las principales fuentes
de corrupcion al interior del Estado. Una tentacion natural que se presenta al lider de
una nacion es lanzar el programa simplemente pidiendo la renuncia a algunos
funcionarios a cargo de los organismos mds corruptos. El problema con esta estrategia
es que en muchos paises la corrupcion es tan comun, es parte integral del sistema,
que no servira la simple individualizacion.

Otro desafio consiste en sostener el esfuerzo reformista. La mejor forma de
lograrlo es facilitar la participacion en este proceso de todas las ramas del gobierno,
de la sociedad civil y de la comunidad empresarial. Se pueden establecer grupos
fiscalizadores externos al gobierno para que monitoreen el compromiso continuo del
Estado con la agenda anticorrupcion. Por tltimo, hay que institucionalizar el proceso
de recoleccion de datos para que las estadisticas que miden la corrupcion especifica
en ciertos organismos se tabulen afo tras afio. Su amplia difusion puede facultar adn
mas a los lideres para usar efectivamente esta informacion y continuar con el proceso.

Las encuestas constituyen un poderoso y ttil instrumento. Usadas en conjunto
con otros instrumentos empiricos pueden servir para centrar el didlogo en areas
concretas que requieren reformas. La transparencia que generan cifras fidedignas y
un enfoque tecnocratico puede ayudar a impulsar un proceso participativo que movilice
y refuerce la participacion positiva de la sociedad civil, y genere presion sobre los
politicos para llevar a cabo la reforma.

Pero aun cuando los datos constituyen una poderosa herramienta para movilizar
el apoyo hacia las reformas, también lo son los intereses creados que se resisten a
ellas. El desafio para los lideres politicos, la sociedad civil y la comunidad internacional
consiste en capitalizar el conocimiento y el impulso generados por los diagndsticos, y
en avanzar en forma participativa y con responsabilidad colectiva desde el diagnéstico
riguroso a la accion.

6.  Conclusion

Es preciso entender el buen gobierno en un contexto mas amplio que el de la
lucha contra la corrupcion. La mala administracion trastorna la formulacién de
politicas y la asignacion equilibrada de los factores claves de produccion, lo que a su
vez retrasa el crecimiento del ingreso y el bienestar y aumenta la pobreza. Y es preciso
reconocer que los incentivos, la prevencion y los cambios sistémicos dentro de las
instituciones tienen un papel vital en mejorar la gobernabilidad y controlar la
corrupcion.

La mejora de la funcion de gobierno se debe considerar como un proceso
que integre tres componentes vitales: i) avances en conocimiento (con datos
rigurosos y analisis empiricos, incluidos los diagndsticos meticulosos de
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gobernabilidad); ii) el ejemplo de un liderazgo eficaz e integro, y ii) la accion colectiva.
La participacion y la «voz» de la sociedad son vitales para mejorar la transparencia,
ofrecer los necesarios frenos y contrapesos y aminorar la captacion del Estado por los
intereses de las clases selectas. No basta con tratar de poner politicas econdmicas
bésicas “en papel”, si no se reconocen las fuerzas de la economia politica en juego. Se
espera que dard resultados un enfoque concertado que combine el entendimiento
practico riguroso de las dificultades del buen gobierno en un pais y la participacién
de todos los sectores interesados.
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