SECCION 4

A W

LA CORRUPCION COMO ELEMENTO DE ORGANIZACION GUBERNAMENTAL

s

Dedicarenos esta seccifn, principalmente, al rol de la admi-
nistracién pdblica en el fenbmeno de la corrupcidn, para lo cual
serd necesarioc estudiar la estructura de la burocracia pdblica, a-
nalizar los procesos de toma de decisiones, discutir los intrinca-
dos problemas de &tica de dicha aduinistracibn, e investigar la in
teraccién y las interrelaciones que existen entre la administra-
cibn péblica y el aparato polftico. De ninguna manera trataremos
de discutir, en esta seccibn, las formas posibles de corregir la
corrupcién, ya que estén fuera Ce lous objetivos de este trabajo.
Tal vez en el futuro consiituyan una fuente fecunda para otra in-
vestigacién,

Para ¢l estudio y andlisis de la aduinistracibn pdblica es
muy importante sefialar y discutir las diferencias estructurales en
tre el sector plblico y el sector privado.

1) Bl sector plblico. Al considerar las caracterfsticas estructura
les del sistema gubernanental y,mds importante aﬁn, de la aduinisg-
tracibn pfblica, la que uds se destaca es la fragmentacibn de la
autoridad, que de por sf se presta a la formacidn de numerosos po-
deres, sin orden, a menudo vagos y ambiguos, y con frecuencia anté
anicos y contradictorios entre sf. Los servicios y bienes que el
gobierno proporciona no estén sujetos generalmente a los precios
del mercado, aunque algunas veces, naturaluente, se les fijan pre-
cios, pero muy bajos, con el fin de beneficiar al comsumidor, y si
la oferta de los bienes del gobierno es inadecuada cono para satig
facer la demanda, se crea un problema de racionamiento que requie~
re gran discreciln por parte de los funcionarios gubernamentales.
Como lo sefiala Robert C. Drooks: "tan pronto como el estado esta-
blece una regulacibdn, se crea un wotivo para violar la ley o sobor
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nar a sus ejecutcres.“l Al parecer, el Cédigo de Construccibn de
la ciudad de wueva York requiere alrededor de cuarenta a cincuenta
periiisos para proyectos pequeflos, y hasta ciento treinta para los
grandes; para obtener estos peruisos hay que pasar por innuuera-
bles oficinas wmunicipales y, obviauente, todo esto da pie para el
soborno, no solaiente por el nfiero de peruisos que hay que sacar,
sino tawbién por las deuoras para conseguirlos, lo que lleva al pa
go de couisiones para "acelerar® el proceso,

Ve acuerdo con el informe de la Couisibn Kuapp sobre Corrup-
cién de la rolicfa, la wayorfa de los constructores y coupafifas de
este rauo no consiguen todos los permisos y licencias necesarias,
8ino que pagan couisiones a la policfa ¢ inspectores de las cons-
truccibn para que hagan la vista gorda. No hace wucho que las dos
terceras partes de losg inspectores de la construccién de L.anhattan
fueron suspendidos de sus cargos por acusaciones de soborno.2

Casi sieipre que el gobiernv se involucra en la venta de bie-
nes y servicios es en una posicibn nonopolista, y esto da lugar a
que las partes interesadas ofrezcan dinero para obtener las agen-
cias de la venta del producto. rara la organizacibn gubernamental,
la venta del producto a precios bajos no consvituye un riesgo, pues
g0, puesto gue el gobierno obtiene la nayorfa de sus ingresos a
través de los inpuestos.

En la organigzacibn gubernaiental, los principales incentivos
son de naturaleza uaterial, aunque taunbién existen otros que no se
deben descartar. En los niveles inferiores del aparato burocritico,
la idea de seguridad es wuy iuportante; un incentivo, en el nivel
mnedio, ¢s servir a una causa justa; aunque esta idea de servir al
interés plblico algunas veces es aparente; y en el nivel superior
existe la idea del poder y la gloria. Un cjeuplo de esto lo es qui
z&s Hoover, Director del F,B,I. (Burf Federal de Investigaciones,.
Es diffcil encontrar un servidor plblico cuyo solo wotivo para tra
bajar en la burocracia gubernaiiental sea el sueldo.

El control de la burocracia gubernai.ental se caracteriza por
su laxitud, su inestabilidad y su separacién de poderes, Los indi-

1:  BROOKS, Robert C., Corruption in Auerican folitics and wife,
(Hew York, Dodd mead, 191U,, pe. 166,

23 Knapp Couaiigsion, Report on rolice Corruption,(ﬂew York City
1972), p. 125.



viduos que controlan la burocracia gubernamental tiernen una autori
dad, formal y legal, incdependiente sobre algunas de sus funciones.
En un sistema de gobierno federal hay varios organismos independien
tes, y cuando comparanos el estado y el gobierno local, encontra-
mos que la autoridad estd més ampliamente distribufda. Por ejemplo,
en el gobiernc local un alcalde mayor de una ciudad, tamafio medio,
de los Estados Unidos, no tiene control algunc sobre, por lo me-
nos, doce importantes organismos locales de decisibn, cuyo apoyo y
ayuda es indispensable para la buena marcha de la ciudad,

Esta fragmentacibn de la autoridad en el gobierno es hasta
cierto punto superada por arreglos informales, mediante los cuales
los funcionarios intercambian favores, por ejemplo, trabajos, ofre
cimientos de oportunidades de hacer dinero por medios legales 0 i-
legales, y apoyo electoral,

Con mucha frecuencia, en sus labores diarias, un funcionario
gubernamental tiene que confrontar y apoyar cbjetivos que son coi=
petitivos o mubuamente excluyentes, A causa de que la misnma natura
leza de la estructura del gobierno es vaga e indefinida, es muy di
ffcil recibir pautas u obtener la solucifén de un problema a través
de la jerarqufa. Bsto se debe & que es muy raro el miembro de la
jerarqufa que tiene autoridad para decidir y orientar en todos los
asuntos involucrades en un conflicto particular. El funcionario,
por lo tanto, tiene que elegir a uno entre los directivos para que
justifique su accidn en una situacién particular.

Generalmente, el electorado, o serie de grupos de interés, e-
xige un estado de cosas gue son mutuamente exclusivas, lc¢ que ob-
viamente crea graves problemas al funcionario pdblico gque debe to-
mar las decisiones.

Kespecto a la posicibn legislativa de la burocracia gubernas:
mental, de hecho, solamente puede hacer lo que la ley dice. Debe
hacer lo que ia ley prescribe. £n ciertos casos, cuando la opinién
piblica sugiere que éste es el curso correcto de accién, la buro-
cracia puede apartarse de sus deberes o implementar leyes que se
prestan a la corrupcibn. Yor ejemplo, el Departamento de Policfa
de Nueva York anuncid, como medida contra la corrupcidén, gue no se
arrestarfa a figuras de bajo nivel gue participaran en juegos de a
zar, o violaran las leyes sabidticas \excepto en casos de gquejas),
o la ley referente a los sitios de construccién \a menos que cons-
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tituyeran un peligroe para los peatones u custaculizaran el trifi-
oo,.l

Es importante seilalar gque wuchas de las acciones del gobierno
estén souetidas frecuente.lewte a andiencias y participacién del pg
blico, a referenda y, por supuesto, expuestas constanteuiente a los
medios de couwunicacidn., Gencralucnte, sus uwienmbros tieuen que reve
lar sus relaciones coiierciales, sus propiedades y, ea 1os sistados
unidog, por ejemplo, las personalidades pdblicas no sstén protegi-
das por la ley contra la difamacibn y el libelo,

al vez resulte provechoso ilustrar la estructura de la buro-
cracia pablica, comparandc cl tipo ideal de adwministracibén plblica
con la realidad. &l tipo ideal se caracteriza pors i, ser imperso-
nal; ii, el aparatc debe ser neutral y sus cperaciones deben ser ¢
fectivas y pronosticablesy iii, debe considerarse como una eptidad
gque actfa cowo una sole voluntad, tanto externa come internamente;
iv, debe ser monclftica en estructura y dcbe haber absoluta adhe-
sifn a las wetas y objetivos organizacionales de servir como un
instrumentce para la iwpleimentacibn de polfticas decididas en algu-
na otra parte; y v, debe deseumpeflar solamente el rol que le es pro
pio en el cempo de la implemertacidn vy ejecucibén de polfticas.

En la realidad, de ninguna manera es mounolftica, yva que exis-
ten muchag lealtades informaies de grupos, que couwpitenn y chocan
en la actividad diaria de¢ la burocracia. w0 es neutralé inicia po-
1f{ticas y lucha por su propia cxpansién y sobreviveancia politica,
y con frecuencia se puede ubservar el procesu Ge couapetencia polin
tica entre los servidores plblicous.

Bl tener uua meta organigacional clara implica varios elemen-
tos importantest que todes los wiembres perciban la meta clarauwen-
te ¥y que se eliminen las lealtades competitivas para poder lograr
la meta. wusto es muy iuwportante, porque si la jerarquia no puede
dar instrucciones claras para el logro de la meta, entonces apare-
cen metas no oficiales que pueden llezar a influir scbre los mode-
los de conducta del aduiuistrador pdblico.

s muy diffeil imaginar una burocracia en donde el funciona-
rio plblico sea leal solauente a su supericr, y sblo sc dirija a
&1 en busca de orientaciérn y consejo para ias decisiones.

Cor e PN

s dew York itiues, aug. 1., 172, at. 1.
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Bxisten algunas razones para que esta nonolealtad no se dé en
la administracién pdblica, :.uy a menudo, 1os funcionarios pdblicos
de un nivel dado tienei: antecedentes sociales comunes, los cuales
pueden incluir vinculos familiares, sciejanzas locales o regiona-
les, afinidades idiom&ticas o dlaLectales, una educacidn comin,
formacién religiosa similar, afiliacién a lcs ndsmos clubes y aso-
ciaciones, etc. Estos diversos factores determinan que los funcio-
narios foruen grupos con lealtades diferentes de las de sus supe«
riores.

Acemds, en la préctica, los contactos entre grupos Intiwos,
pequefios y el superior son limitados y muy formales y, gencralmen-
te, sblo ccurren dentro dc la burocracia. vsto y ¢l hecho de que,
a menudo, los burlcrétas viven cerea el uno del otro favorecen la
formacién de camarillas y lealtades que tienen wiras y metas dife-—
rentes de las de sus superiores.

Pampoco es mneutral en cl campo de la implementacién de polfti
cas, y la burccracia, como 1a mayorfa de las organizaciones, tiene
la tendencia a mantcener y expandir sus labores y, en virtud de es-
to, trata de obtener y administrar lo méximo que pueda del presu-
puesto pdblico. El Yexpansionigmo® de la burocracia puede tener e-
fectos importantes en el »nroceso de la polftica, Se han agregado,
a la larga lista ya existente, ministerios nuevos y muy poderosos
en los (ltiwos afios., Yor ejeumplo, en Iinglaterra, los Estados Uni-
dos y Venezuela,; ¢l hhinisterio del Ambiente; en Inglaterra, el li-
nisterio de los Precios; y en Venezuela se han creado muchos minig
terios nuevos, tal como el Linisterio de la Juventud. rodos ellos
han aumentado la rivalidad interna dentro de la administracidén pl-
blica.

va imitacibn del tipo occidental de burocracia polftica por
parte de muchos pafses del ilercer n.undo, y los problemas que han
surgido de esta imitacién los discutirewos en la préxima seccibn.

2, Bl sector privado. rasemos a ecstudiar las caracterfsticas del
sector privado, esto es, del sector empresarial. Los principales
objetivos de este sector son lograr un nivel satisfactorio de bene
ficios a través de sus operaciones y, ademds, proporcionar sala-
rios adecuados a su personal, Los objetivos son muy claros y preci
sos. El1 dinerc es el principal objetivo; y éste se logra mediante



la provisién de bience ; servicios ecu ¢l sistema de wercadoj por
lo tanto, log funcionarios ticnei poca nocesidad de ejercitar su
discrecién. Si los bemeficiovs dc una coupaiifa nc cubren los gas-
tos, entonces, evidentewente, sc¢ retirard de los negoclios,

El incentivo mds imvortante para la organizacibn comercial es,
sin duda, el dinerc, aungue generalmentc se obtiene cierta satis-
faccibn y prestigio wor ser micmbro de una coupaiifa faisosa, La es-
tructura de la autoridad de una compailfa se basa en un sistema de
control muy centralizado en las manos de un gerente o, algunas ve-
ces, en un grupo de altos directivos, ror este sistema de control
sumamente centralizado, es posible reducir lous objetivos de la com
pafifa a objetivos o metas bien definidas. L1 gerente controla la
seleccidn de sus emplcados, &1 puede establecer lfmites a la dis-
crecifn de los mismous, puede dar ¢ quitar recowwpensas y puede, tam
bién, organizar un sistema de supervisién para evaluar la eficien-
cia de determinados enpleados que realizan determinadas tareas.

El gerente puede, a su vez, ser seleccionado y también super-
visado, por ejewmplo, por ura junta de directivos. La supervisibn
del gerente no presenta problemas reales, pues log objetivos de la
compaiifa sun uuy claros.

Si en algunos casos existen problemas en cuanto a procedimien
to, 0 hay conflictos respecto a las wetas, etc., entonces los em-
pleados pueden pedir al gerente que les clarifique la situacidn.
Si se logra el objetive \u objetivos,, cntonces es posible que el
gerente continfe en ¢l cargo hasta su jubilacién. in realidad, &1
es vulnerable solamente cuando los beneficios de la ccmpaiifa dismi
nuyen o0 cuando hay un cambio de dusfios ¢ fusién.

Una compaiifa puede hacer todo lo que quiera, sicwpre gque no
esté prohibidc por la ley o regulaciones del gobierno. ruede, por
lo tanto, salirse de una actividad para entrar en otra. Sus asun-—
tos son secretos, excento aquellos que seglin las regulaciones del
gobierno tienen que hacerse pdblicos.

Ve estas caracterfsticas podemcs deducir algunas iiplicaciones
interesantes, especialuente cnn lo que se refiere a la corrupcidn.
Como el objetivo principal de una compafifa es ei beneficic, un pro
grama de prevencidn de la corrupcidn obviamente tendrd gue ver con
los costos, y estos custos solamentc se considerardn con buenos o-
jos si producen un rendimiento adecuado. Una compafifa debe tener




la seguridad de quc su gerente no es un corrupto, para lo cual, na
turalmente, tendrd quc gastar dincro. wa junta de directivos puede
escoger a alguien que tenga c¢strecho parentesco ¢ lazos de amistad
con lus principales accionistas, o a un emplcado gque haya ascendi-
do gradualmente en la compafifa y cuya lcaltad haya sido completa-
mente probada,

Al gerente se lc ofrece un sueldo nuy alto, con generosas
prestaciones y posibles bonos en forma de valores y acciones. En
relacibn con el problema de ia corrupcidn, la labor del gerente es,
realmente, optiwmizar la corrupcibn antes que ninimizaria, Con cier
tos tipos de corrupcidn menor posiblemente sea indulgente. Un ejem
plo de esto e¢s el hurto menor, y cualquier medida disciplinaria al
respecto podrfa crear antagonismos innecesarios por parte de los
eupleados, quienes podrfan resentirse por la vigilancia del ‘padri
no'. Er realidad, como lo sefiala Dalton, estas retribuciones no o-
ficiales son un elemento significativo del sistema de incentivos.t

Si a nivel superior ocurre un caso de corrupcibn, la compafifa
probablemente transfiere a la parte culpable, © posiblemente la ha
ce renunciar ¢ rectirarse, en vez de seguirle Juicic, 1o que lleva-
rfa a que el caso fuera divulgado ampliawente »or los medios de co
municacidbn. Bsta publicidad desfaverable es perjudicial wpara la
compafifa en cuestién, pues poarfa cstimuior sciicitudes de licita-
cibn, lo gque en los negocics, es consideradc cowe un signc de adii
nistracibn deficiente. In cambic, si a niveles inferiores ccurre
un exceso de ccrrupcibn menor, el deseuvrirla y castigarlia se con-
sidera como signo de buena administracidn.

Para que el sistema de vigilancia sea efectivo, la coupatifa
tiene que wantener la corrupcidn en lus niveles wds bajos dentro
de los niveles permitidos, y mantener al gerente informado sobre
la corrupcidén en los niveles supericres, perov en una forama tal que
no se vea obligado a reconocer pdblicamente que ésta existe.

Dentro de la estructura de una compatifa, un ecimpleado puede re
solver generalumente el problema de los cobjetivous "mutuamente exelu
yentes®, aunque algunas veces tenga que violentar las reglas, es
decir, ignorar intencionalmente el sistema de vigilancia y, excep-
to en los casos nés flagrantes, hacerse la.vista gorda.

b e At e b s

1 DALWON, N, ken who h.anage, Chap. 6, p. 959.
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Generalmente lo actitud ess “bueno, esc va contra las reglas,
pero realuente no ¢g walc o inuwcral®, Hste tipo de conducta puede
liegar a ser disfumcicnal cn el sentido de que retiene informacidn
que el gerente espera y desea conocer., Lsto poudrfa conducir a la
corrupcibn oficial, es decir, a que la violacién de las reglas en
el cumplimientc del deber sea el elemento principal dentro de la
estructura adrinistrativa e la compafifa, a wedida que la no depen
dencia se convierta en la normwe entre lus ewpleados.

rosibiemente, como el objetivo principal del sector privado
es la consecucibn de ganancias, puede ser Util corromper a los em-
pleados de otras organizaciones, por ejemplo, sindicates, oficinas
de gobierno y coumpaiifas coupetitivas. Sin ewbargoe, hay algunos cle
mentos poderuscs que frenan este tipo de corrupcidn. Intre éstos
tenemos: uno mencionadc antes, 0 sea la publicidad desfavorable; o
tro, la pérdida posible de reputacidbn dentro del ramo en general y,
finalmente, la posibilidad de multas y castigos legales.

Todo esto tiene gque ser sopesado por la cowpafifa antes de em-
barcarse en dicha clase de actividad cormupta.

Yaft encontré que la extorsién y cerrupcidn de los sindicatos
tiende a aparecer en las indusirias sumamente compebtitivas y que
poseen una mano de obra nuy movible; la existencia de cstos elemen
tos hace que la corrupcibn sea casi inevitable.l rara 12 Comisidn
Knapp, la priusera fuente de corrupcidn de la fuerza policial de
Nueva Yori es el criuen vrganizadc y, cen segundoe lugar, los nego-
cios legftimos que se abrfan pasc a través de una red 42 ordenan-
zas y regulaciones nunicipales. De acuerdc con csta Comisidbn ¥si
la policfa fuera conpletanente honesta, probablemente lus mieubros
de estos grupos tratarfon de corromperla, pues la mayorfa de ellos
piensa que pagar coumisicnes a la policfa es wds fécil y mds barato
que obedecer la ley, o pagar la defensa en las citaciones®,?

Pinalumente, existe una tencencia hacia la corrupcidén entre
las compafifas donde la maximizacién de las ganancias depende des
(a, un pequeiio nfuero de clicutes y abastecedores; y ib, cuyos
1ls Taft Commissior on Corruption and Racketeering in the Labour

luov%l%lent (Mew York, St.Schlnd and lLabour Kel., bull 38,1958,,

Pe o

23 Knapp Commission 68.
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Lérgenes de ganancias sin corrupcién casi ao existirfan o desapare

ld 3 TR A 4 . R, - . K N SR
cerfan del tcdo. Asf, estas coupaiifas no podrfan nantener sus cabe

“

zas fuera dcl agua, cowo se dice en el _cngunaje Iinanciero, si tra
taran de ser, de aiguna uanera, socialmentc respounsables,

Los negocivs cligopoifsticous ticnden a evitar este tipo
de corrupcidn, aunque son prédigos en entreteniuientes, honorarios
para los consultores y otros gastos, con el fin de crear siupatias
y wantener buenas relacioneg de trabajc y establecer nuevas.l Si
este gasto genera corrupcibn es muy aiffcil o casi imposible de i-
dentificarlo claramentc; nos encontrawios en el waibral del “rea
gris® de la corrupciln.

3, Consecuencias Cg las diferencias entre log dos sectores. Las di
fercncias en la estructura Ge la burocracia comercial y la de la
administracibn pdblica tienern alguncs efectos inportantes sobre la
corrupcibn. fara la administracidn plblica, el costo de limitar y
prevenir la corrupcidn no se considera couc un métode de waximiza-
cién de la ganancia, sinc como un fenbueno que debe ser crradicado
a toda costa. bLa falta de un control central en la burccracid pi-
blica dificulta el cstoblecimiento de nedidas contra la corrupcibng
por ejemplo, cnfatiza la depcndencia de los cupleados yes decir,
les paga para que sean dependientes,, ansves que el nantenimiento

de un sistema costoso de supervisila. Este falta de control central
dificulta tawbidn quc el cupleador teuga nua orientacién clara en
una, accibn deteruincda y, asf, tienc que renunciar como §ltiuio re-
curso, o actuar cocrruptausente.

La naturaleza altamente fragmentada de la burocracia plblica
y la falta de un sistema central de sapervisién, posibilitan la o=
currencia de la corrupcidu. -encraliiente, no existe un sistema e-
fectivo que supervise a les supervisores.

Uno de los factcres uds iuportantes es que, cen la burocracia
gubernanmental, la escala de sueldos y las posibilidades de promo-
cifn son muy inflexibles.y el ejecutivo gubernamental es incapasz
de ofrecer incentivos atractivos, wonetarics o no monetarios, con=-
trario a lo quc sucede con su contrapartida en el sector privado.
L Un estudioc muy interesante de una corporacién conercial se en

cuentra en Sampson, A. Lthe sovercign States Lhe secrvet history
of T.4.%, \Cornet Alyesbuxry, 1977,.



Por esto, puede decirsc quc un funcionario gubernauwental tiende a
ser menovs dependicnic y cauaz que su contrapartida en el sector
privado, y cl funciocnaric gubernanental tiene mucho nencs que per-
der por su destitucibu,

Ccizo Becker v Stigler seflalant "La confianza exige un salario
mayor, no necesarianente perque asf! se atrae a personas mis califi
cadas, sinc porgue los salarios més altos iupenen un precio a la
violacién de la confianza,sT

Bn la burccracia del sector plblico, como dijinos anteriorien
te, es muy diffcil definir el caupo de discrecién dcl empleado pf-
blico. lhuy a menudc, la decisidn del empleade es de naturaleza su-
namente subjetiva, lo que crea problenas para la supervisibn,

Debido a la naturalcza razonablemente abierta de la wayorfa
de las actividades del gobierno y a la naturaleza fraguentada del
control, cs umuy comdn que la burocracia gubernaiiental supervise més
estrechaiente a la gente de Vafuera® involucrada en 1os contratos,
decisiones de planificaciln, etec. De aquf surge una forua de reall
mentacién no planificada cuya informacibn previence de los clientes,
los medics de couaunicacifn de uasas, grupos civicos, gsrupos de pre
sibn, etc,, que son de espccial importancia para la burocracia gu-
bernamental.

En general, la burccracia gubernaumental no sc hace la vista gor
da ante la corrupcibn nencr y no estéd intercsada en la waxiniza-
cién de la ganancia, asf, paga para que la supervisién sc lleve a
cabo. En la burvcracia gubernanental, la corrupcidbn icnor se consi
dera cowo une falta de aduinistracifn y nc, coume en el sector pri-
vado, un gastc en gue hay que incurrir para cvitar unc uayor.

Existen ciertas nruebas que indican que ¢l ejecutivo guberna-
mental estd nds motivado por valores no monetarios; en otras pala-
bras, por el poder, La participacibn en los asuntos de iuportancia
nacional, el servir a una causa justa, la realizacidn del interés
plblico, cte.

Debido a esto, &1 es propenso a dejarse inducir por alicien-
tes no monetarios, la idea de "lo buenc de la organizacibn®, y las
1s BECLER, Gary S. y SUIGLIR, George J. Law Bnforcelient,

halfeasance and Compensation of LﬂfoGCroi}h.paDJtallum and

Freedoil, Problems and Ercspects. Kichard Selden cde,, 1975,
p. 24'21



aceciones corruptas derivadlan ¢ ¢sto son, per ejewplo, la altera-
cibn de 1los librus de comtabilidad para dar la iupresidn de que un
departaiwentu particular estd utilizandc el dinerc en una forua efi
ciente. Lsta “alteraciln de lus librcs” ee rara en el sector priva
do, pero wuy couuln ¢n el sector pdblico.

ba naturaieza fraguentada de la burocracia gubernaiental, re-
pito, posibilita ¥la actividad polftica arriesgada®, Iin cste caso,
losbienes® vieren a scr “pedazos de autoridady comprados a través
de sobornos, ctc., y por .cdiv de csta coupra de autoridad es posi
ble crear un sistema wuche uds integradu de control de la burocra-
cia gubernamental; cu otras palabras, lo waquinaria polftica. Este
concepto serd discutido wés auplianente en una secci&n postelor.
Cuando la fraguentacidi. forual de la burceracia gubernaucntal no
es absorbida pur la centralizacidén informal, es decir, la wagquina-
ria politica, entonces la corrupciln s¢ propago, ¥y uo existe un me
canisio para el control y regulacidi de Llos fenbiuenos sociales. Co
L0 Observa Lrovks:

una maguinaria bicn orgonizada tal vez sienva wds

vivawente, las cousideraciounes pfuacnteu que frenan
T 4 - h =

la corrupcidn, quc¢ aguellos casus dunde la corrup-

ciéu es practicada por grupos ubuuﬁganlzﬁaos ¢ indi-
viduos gue buscan su erf¢o provecho, sin tener en

cuente el interés couln.

Con esta centralizacifn inforial se puede observar que la bu=
rocracia gubernamental se ascucla a la burovcracia ceupresarial. £1
jefe ejecutive de la ewpresa, y “el cabecilla¥ de la maguinaria po
1ftica tiencn las siguicntes caracterf{sticas en conlm, 1n primer
lugar, ambog tienen ur carge fermanentc, razounablcwente asegurado.
Segundo, los cbjetives y Letas cstén claracente definidos; es de-
cir, el wanteniudicntc y desarrolio de las vrganizaciones. Lercero,
la capacidad pare cortrolar las acciovnes de sus cupleados. Cuarto,
pueden confiar en una mayor cependencia de su personal a medida
gque ascienden a través de la uaquinaria o la cowpaiifa, v deuuestren
su lealtad. wrambidn pueden limitar vy regular la discrecibn de sus
erpleados dentrc de la uaguinaria polftica, ya que existc un siste
ma de incentivos poderovsos que estimula y wotiva a los trabajado-
res de la uaquinaria; por ejeunic, padrinazgo pOiithu, pagos lega

13 RUOAS Robert, Corruntlun in Auerican rolitics and Life (New
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York, Dedd/nead, To1Uy, B 1GT.



les, se_ urvs, etc.; y, finaliicente, es posible ejercer una supervie-
sibn .ds estrecha gue dentro (¢ un sistcuwa frap entaco y, tawbién,

cuntrolar lo corrupcidn “no autorizaca.

4) Bstructura dc la burccracia, bis necesario discutir aguf la ex-
tensifn dc las funciones del estade. rara fekeli y Saylan “una bu-
rocracia péblica tf.ica efectda opcraciones destinadas a crear re-
cursos y vperbtunidades, y a controelar su usuv y uistribuc;ﬁn“.l

&g posible cbservar una estrecha asociacildn entre el auwuento
de la relativa i.portancia wel estade en el uwanejo, contrvl y crea-
cifn de los recursos ccond dcous y el auwuento ¢ los recursos poten-
ciales que pucde generar una posible corruvcifn. sste punto es
sy iwportante en relac:idn con los pafses del rercer mundu, cn don-
de la intervenciln ccl estado e¢std aw.cntando rédpidaccntie en el
caipo de las oportunidades y recursus cconduicous. Lste punto 1o
discutireuos a8s detallada..ente en una seccidi posterior,.

Junto con la distribuciln le la autcorilad burocrdtica es nece=-
sario investisar la dicute fa central y local. freguntas iLupcertan-
tes en esta drea sun: ,qué tipos de decisiones sc touan y obade:

In cotras palobras, a qué uwivel do la jerarqufa, wa Gistribucibn de
poderes es .uy iwportante cn el lesarrollo de las relaciones corrup-
tas,

usf, si ¢l sisteua es fuertcuentc centraiizado, quicere decir
que el control cstarfd concentrado, por lo tauntu, en los cscalones
superiores y, asf{, hay una tendencia a que ia corrupcidn ucurra en
los mniveles superivres., 51 ¢l sistcua e suteridad se distribuye
localuente, entunces hay wia tendencia a que la corruncida ocurra
en el nivel wedio «e la burccracia., Utry factor i.portants Lo conse
tituyen las noruas cuisurales aceptadas por la burccracia guberna-
wental y el efecto quc éstas tengan sobre 1os funcionarios plbli-
cos. ra intcrnalizacidn ¢ noraas, tales coue 1o ideolopfa y otros
valores socilales i.portantcs afectardn lecisivaaenie ia cvaluacibn
de las actitudes y el contril de la corrupcibn.

laubién tierc iuporiancia el prado (e especializacién dentro
de la estructura burccrdtica. Ln las burocracias, dende ¢l jradc

1 1Balntr, Lflhan y dSaylan, wcneay, “he thecry of Uorruption,

University of Sussex, 12-14 varzc 1975, p. 2U, \Confsrencia
sobre la corrupcifn y la reforua aluinistrativa,, .ii.eo




de especializaciln es avanzalc, existe w8s discrecidn y cuplco de
la iniciaviva personal en la tuaa de decisiones y, asf, ¢l control
burverdtico sobre lo toia le decisicnes usualuente disuinuye.

La autcoridad es un elcuento vy ilupcertante cn la'estructura
de la burccracia gubernadental, Coio Texelil y Saylan observan en
su trabaju:

Lo autoridad de vn autor de decisionces, que ocupa u-

na posiciln Jonle las decisicnes son nuy especiales,
awienta, no iporta a qué nivel se cncuentre = inclu=-

so si la estructura cs fuerteiente centralisada, 1

poder que deriva dcl hechu dc que el funcicnaric pd-

blico es un cxperto tiende a aumentar. &n teles con~
diciones, las relaciones corruptas nc ascienden couio

en das esiructuras ccentralizadas, sino que se concen—

tran cn el punto,dende el funcicnario pGblicc exper-

to estd situado. .

5) La institucionalizacidn de la corrupcifn. Ilhan ucieli y Uencay

S e e T e e e

Saylan en su trabajc titulado “wLa tcorfa de la corrupcién“2 B8e re-
fieren al fenbieno de la institucicvnalizacidn le la corrupcién. Pa-
ra cllos, en una sociedad donde se considera ilegal cl soborno, el
sistena noraative letesta ¢ critica fucritcuicente ¢l fenbicno de la
corrupcidn y ¢l sistema Legal cs especialiiente severo con respecto
a esta préctica, habrd intentos por evadir ¢l sisteua legal y se
formarén nuevos canales, organizacioncs, sisteoas, etc., que faci-
litan la relacidn cutre ¢l scbornador y ¢l scbornade y, lo que es
de swaa iaportancia, uinindizaxn los riessos involucrados.

Estos nueves canales y ovrganizaciones desarrollan dos foruas
de contactos,

Prineravente, estd el contacto a un nivel personal, cara a ca-
1o y directo, que gencral.ente tiene su propic lenguaje de sfiabolos
y signos especiales. iaspién estén las situaciones dunde se pueden
elucidar dos interpretaciones de la inforuacidn dada, el lenguaje
usado y los signos dados, etc. Ubviawuente, en esta situacidn, el
riesgo y el peliyrc de ser agarradcs estdn nininizados considera-
blemente. Segundc, nay el coumtacto logrado a través Jde expertos.
1: Ivide, p. 21

23 WIKELI, Ilhan y wencay Saylan. :he “heory of Corruption,

University of Sussex, lz-14 lkarzc 1975, 1. 20, (Uonferencia
sobre la corrupciln y la refor:a adainistrativa,, .iiec.
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Es decir, lus hoasbres ¢ pleadous en las oficinas (e .wses 2 tout
faire", couwo ius 1lla.an weiell y Saylan, gque arre len los contac-
tus necesarios, la .cco.cntacidn, etc., para quc ¢l trat. tenga é-
xito. Ll experiu cscugido paia hacer ¢l trabaje interccdiario de-
penderd de tres factoress o, ¢i tipo de decisidng b ¢l grade de
luportancia; y c; la clancestinidad requerida. &1 usc de cstos ine
teraediarios (‘houbres wediancres) disuinuye, vbviaaente, lus ries-
gos involucrados, no i.cporta el nivel que tenan en 1a al.iinistra-
cidn plblica. way ta.ubiln inter.ediarics que son poifticus de alto
rango que se¢ han vuelic cxuertos” en esve cadapo. Obvia.ente, ¢l
inter.uediario gana una proporcidn Jdel scborne ¢ la rewta, y la can-
tidad que é1 obtenpga desenderd del poder pulftico de la persona o
el grupo involucrado en ias interaccicnes interiedias,

dekeli y daylan describen cuatry patrones princ. pdl 5 en la
instituciovnalizacién de la corrupcidn, cn la aduainistracién udbli-
ca, a4 continuacifn 108 resu.i.ucs bajo encabezaicntos apropiados.

-

Ln e¢sta situacific se establece un precic ue .ercado para el
soborne. rara establecer cswte Drecic de acrcauu pe requisren va-
rios requisitoss

a/ que haya :.ucha ente involucrada

b} dque ¢l bien (lous blconcs, ¢ Los privilegLos fados sean lindi-

tauos;

¢,;, quec nu haya coapctencia entre la rJente iLuntercsada -- ¢s de-

cir, dque la gente accuve ¢l precic de .ercado;

4J) que la entrega y rccepeidn del siborno tengan cisrto grado

de si.boliguoe y rartuals

e/ que haya alpunos interuediarics ai nivel s bajo;

f) que haya consensc coil resyectu a lous juicios Ge valor cone

trarios a los julciovs de valor legales .antenicdosg

) que los canales de control foraal gue uperan en 2ste cawpo

no sean .y celectivos nl gquicran ser cfectivos,

Ljeplos de estc son el gestor™ cn la obtencilu ve las 1i-
cenclias de .anejar, las licencias de vender licor, las licencias
para la iuaportacidn y cxportacidn y ciras licencias de ¢3ta natura-
leza,



2.~ wa despersonalizacidn

squf, el schermoe ne es recibido Lor un individus, sino por un
grupo del cual foras parve ¢l funecionaric o auter de decigiones,
Lesta forua de corrupcidn sencraliiente csté relacionada con ;Tupos

grandes, se dJcsarrolla alrededor de concesionces, de subvenclones,

Los receptores de estos subvenciones soun jeneraliente fundaciones,

fondos de ayuda, vartidces poifcicos u crranizaciones sinilares. La
concesidn de la subvencifn ticne la aprchacidn de la sceicdad y el

donador de ella otvtienc accién, Ll control del

soborno, por lo tantu, dependc del autvor de decisioncs, que es la
ti

persona quc obtendrd pres {410,

3.- &L sohomo indirecto

El usou lcl schborno indirectu se cncuentra real.ierte cn el "4~
rea ;ris* de la corrupcibu, v es .uy diffcil dc controlar, bbscr-
var y detener. <1 autor de lag decisiomnes, lag artes invteresadas
le dan pasajes gratis, rcesidencia oficial para su propic usv, via-

R

jes con fines de charlas, etc, lstes “regaloes* pucden ser en forma
18s comcreta, cs decir, en briincs sonetariusy couo, por cjeuplo,
una socicdad en una capresa couercial, o ticrras, accliones © bonos
en una coupaifa, sieapre y cuande el funcionaric tuae la decisibn
“correcta’, Ln .wuchos cascs, puede que la decisidn no se foraule
directauente, perc sc cspera que los pequefios resalos” ascegurarén
esta decisidn concreta cn ol futuro. Hay, en realidad, un intento

por lepalizar la corrupcibn, con 1o cual sc dis.oinuycer. 1os riesgos.,

2

4o~ Lcs coupro.iscs a nivel superior

In los niveles supceriores el aparato polfitice y aduinistrati-
vo, existen ventajas y ccoc.iprouigos nwtucs que regquiercn la clandes-—
tinidad y ¢l protoculo, Ls esto lo que se conoce coio corrupcifin in-
ternacional, Ll preciv y el protocolo dewandadus cstér deteriinados
por las tradicicnce v costuuibres del nercadce internaciovnal,. lste
incluye el uso, la distribuciln y la obtencidn de los recurscs y
los derechos valiosos. Bjcnplus de esta corrupcidn internacicnal
fueron descritos aiiy te en la seccidn o,

ba intensidad de la coupetencia tendrd un efectc, gencralmente
preventivo, sobre el proceso de la institucionalizacién de esta
forna de corrupcibn. Bl ta.afic de lus rocurses en cucetiln taubién
tenderd a tener un efecte preventive.



Lstos cuasre patrenes de la institucionaligeciln son .uy e

portantes para la cuuprousiln ia curruapciln en 1la

adiuinistracién pfvlica, quc es una de las Areas dondc deberfa ela-

borarse un clui e woral, aw.que sesura.acnice roesultard Luy diffeil,

-l 7

porque los 1fiites eotre 1o corrupsicc y 1o ne corrupto scn auy borro-

sos -ésta cs ¢l drca ;sris e lo corrupci

6, L1 procesc de tu.d isiones, bs necesaric discutir varias

variables que estén invelucracas cn ¢l procesce de oo (o decisio-
nes. bstas sun las siguientess a) Ll grodo ce progradacidng si el

srado de prosracaciln ¢s avanzado, cntoences es vAlido afir.ar que

el gradv de autoridal y alscreciln auwdenta, bn esta situacidn, el
autor de decisioncs tienc una ventaja positiva definiviva soubre el
autcr dc decisicnes cuya ;rbgraAaciﬁn ¢g .encr. bn las decisicnes
ne pro-ragsadas existce un gron potencial dce recursos y wportunidades
que pueden dar lugar o actividadces cerruptas. Si la decisidn no es
progravada ¢s aucne wls Giffcil de cuntrelar lesde los niveles su-

periores de la burccracia.

b) Bl tieipe de la decisifn: el ticupe de una ceceisifn sobre
una accili Darulcular Ge la poliftica pucde 1llsvar a Ja ocurrencia

de la currupcifn. wstc s essecialicnte vélide para los contratos
gue el gobicrne hoce con o paiifas privadas., Ll teaior a perder la
cportunidad de consolidar ¢l conbtrate counducird a cualquier sobor-
nador potencial a actuar rdpidadente, versc esto, naturaliente, dis-
Jdinuird su poder para nesociar con los funcicvnarios pdblicus la
canticad del scboernu, ctlc.

cbhlesa J¢ ia inforuacidn: esta variable cstéd Intiuna-

c; wl g

vente relacicnada cowr lag dos antericres., ©i hay insuficiente flu-
jo Ce inforwacily entre ¢l autur lc decisiones y el sobornador po-
tencial, entonces, natural..cnte, 1os pre-~rcquisitos pora un scborno
exitoso nu se desarrcllardn sin probleaas considerables., ror Lo
tantc, para que el sobourio sca c¢fective, debe haber considerable
inforuacién proveniente cel funcionaric pdblicce. Véase diagrana
3).

Sc puecic decir que la corrupcidn cs una de las centradas de que
digpone el funciovnarioc gﬁblicu para ¢l procesc e la toua de deci-

siones. Cuando este podcry de decidir se institucionmaliza, ccurre

I

una posieidn Jde status. Us twy diffcil que este poder sc desarrolle

bl
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dentre de una- burocraclie vlen prozrawada. Ll autor de wecisilones ha-
ce las cleccicnes ascoiglas con la decisidn cun suficiente libertad.
Hay ctras entradas nvelucreoas, talcs cowe lo sresidn de los diver—
sos grupus de interés, las caracieristicas de la gosicién de status

5
L

particular y el tipoe de funcidn que se Lesge.apesia,

wa corruvnciln pasa por Gus etapas distintas cuando el autor de
decisicnes se «desvia de 1la Gecisidn correcta el abuso de poder y to
dos lus cuacittarivs relferentes a este abuso,). bsto, naturaluente, se
refierc al sisveusa noruative prevalente enn la burccracia qiie se des=-
crivid en una (e las gecciones anteriores.

La corrupcidn cuac una cnibrada del proceso de to.@e de wecisio-
nes puede considerarse ceste 4os agpectous: ay, el del autor de deci-
sionesy v by el de la persora guce le hace towar una uecisién particu
lar (un scbornador, por ¢jeawlos,

Lonsidereacs el rol del autur de declislones e este proceso. Ll
orden de las asunciones sc ve afectadou cuande el auntcer de decisio-
nes evalfa las alternativas. -a corrupcidén puede ser una de las
principales cuandc hay una tenuercia hacla la insti tuclonnilza016n
de la obtencidn de derechos, o distribuciéﬁ de recursos, por parte
cel autor e uvecisivaes .nc af . ctada por c¢tros autures de decisio=
nes, en este ¢jeupics. oL ¢l poLer de towa Jde Jecisiores se insti-
tucionaliga, cntonces es cesinple la ceurrencia de la corrupcidn.
Como Tekeli y Sayian lo dcwestran, las sosibilidades de c¢jercer
juicic tienmen una caracterisiice .arginal

si ¢l nfaero de decisiones guce se deja a discrecidn
del autor Jde Cstas sobrepasa do una cicrc- L&Lde&u,
y 1a repeticidn o decisiones siullares dunvntu, e
tonces aparecerdn tendencias l¢ prograwaciln, identi-
ficacidn ¢ ingtitucivnalizacidn, y ¢l poder de dis-
crecidn disainuird.d

wa ferua de 1a efectivicad de la corrupeidn caubiard y la for-
wa del “abusc de pudcrt s¢ convertird en una forwa de vilepalidad-.

wa coerrupcidn puede considerarse cowo un 8vil pera la ejecu-
cidn de una tarca aduainistrativa defiunitiva. rodrfa dccirse que la
corrupcidén auuwenta la eficiencia dcl proceso burocrético.

Un resultade de lop sovbornos institucionalizadus ¢s hacer que

-~

la burccracia irracional y anticconbuica actde en for.a rdpida y e

1:  Ibid., p. 11.




conbuica., wa corrunciln ¢s una rclacid. que auw.cnta la cficiencia

.

de la burocracicz cl GuApquientu de¢ Lug debercs por parve del au-

o
tor de decisiores. rara ¢l pdblico en general ¢s noriel pagar para
gue algso se haga rdpida y eficientedente, wn scbornadir es un ins-
trudento do saxiiazacidn. Ll encucatra forwas de cvadir el rigido
control de ia sccicdad, cspeceLalucnve en casuvs de ilegalidad, Ll

i o

tamailo del riesgo deteraing ¢i ta.afic del soborno. wsto lo discu=

tirewos wés aapliasentc en una seccifn oncsterior, a través de un
rodelo watewdtico, towado (¢ ackerwann.

ba corrupcibn taubién discinuye laps friccivnes y facilita el
cauibio. Dus grupos cospctit.vos la pueden utilizar cono instrwaento
para persuadir a los autores de decisiones a que toacn decisiones en
favor del grupo que werecc nuevas oporiunidades, y este posibilita
la evaluacidn de estas nucvas cpurtunidades, 1o que conduce a una
aueva institucionalizacidn. asf, la corrupcidn jucga ¢l papel de un
instruzento auxiliar preparaturic que facilita cl caiilc de il Wio=

Gelo de institucionalizacidn a otro.

7, wa §tica en la aduinisiracifn pdblica. s neccsaric scilalar que,
en ciertas circumstancias, puedc presentarse al funcicnaric pibli-
co un confliicte entre un 2cte inworal, gue v es necesariadente i-
legal y que podrfa dor lujar a ganancias personaics por parte del
funcionariov, y lo gue sc considera justo ¥y correcto para .1ayor pro-
vecho de la sccicdad. wn oviras palabras, un individuo que trata de
conscpulir un favor especial que los ctros no pueden cbitener o les
es diffcil, por ejenplo, la resclucién acelerada de un caso parti-
cular, o la cuaisidn rdpida ¢ inacdiata e una licencia, hace que
el funcionario guberna.ental coueta desviaciones imaorales contra-
rias a lous esténdares estavlecidus por la adwinistracidn pdblica.
Bxisten otras caracieristicas que posibilitan le corrupcibns
aj) cuando el cuerpo lugislavive es ineficiente, o ha adguirido de-
wagiado poler, y el rresidente 10 utilizga en faver de sus propios
intereses, los funcionarios pdblicos tenderdn, cnionces, a alterar
las leyes para acuiodarlas al cuerpo legislative; by el poder judi-
cial y sus relaciones coun cl cuerpo ejecutbtlivo, especialienie su in-
dependencia. taiibién cjercen una influencia iwportante cn ila conauc-
ta de 10s funcionariovs plblicos; c, hay taubién corrupcidn, cuando

los funcionarios gubernagcntales scbornman al plblico para gque touen



parte en sus programas, v.g. Lo planificacibn familiar en la indiag
ién

—

d, las leyes incouprensibles tamuién pueden conducir a la corrup-
cibn, especialmente donde se da a los runcionarios plblicos dema-
siada discrccibn. Debc sefalarse gue c¢n situaciones como éstas, la
culpa no es siempre de lous funciovnarios; ¢, los funcionarios pﬁblg
cos tienen ademds que soportar las presiones de los pollticos y
gentes influyentes. Bllcs hacen que el funcionario pﬁblico viole
las leyes o las altere, v si nc 1o hacen los consideran “alborota-
dores%, por cjemplo, el eschndalc de Watergate en los Lstados Uni-
dos fue una situacién donde el Presidente y el Estado cran conside
rados como une umisma cosaj; £, en algunos pafses del wercer hundo,
donde existe una estrecha relacifn cntre el dirigentc y los nuevos
aduninistradores (que tienden a considerar los recursos nacionales
en términos personales,, se considera a lus otros burbcratas del
sector plblico que quiceren seguir las normas del servicio como “obs
truccionistas®, Wantidesarrollistas® o “retrégradcs contrarrevolu~
cionarios¥, Lsto crea serios probleuwas o los funcionarios pﬁbll
cos en este tipo de sistema. Bl famoso diche de Lord Acton resume
esto asf: %“todo poder tiende a corromper y el poder absoluto corrom
pe absolutamente®; g, cl ambicite psicoifgico ¢s también de gran
importancia; especialrente, si cxiste un ciima de “laisser faire®,
en cuanto a la ejecucidn de un acto corrupto. sntcences, es posible
que se produzca un clima nsicoldgico en donde no se considera la
corrupcibn un acto immoral, Ccme sefiala .ioser

Watergate resultd principalmente de un impulgo obse-

sivo Se alguncs wmiembros del personal dc la Casa

Bianca a suvordcinar las restricciones morales y le-

galcs para alcanzar sus cbjetivos personales. Ll

clima de la Casa blanca se caracterizaba por el he-

cho de que persegufa vigorosamente el interés priva-

do, removiendc cbstéculos legales ¢ morales del ca=-

mino,

Si la administracién pdblica sc¢ caracterizc por 1o siguientes (a)
que se maneja como un negocio familiar y persigue las mismas metas
que éste, o siguc lap mismas normas de una compaiifa privada, ¢ ca-
da empleado tienc su precio, o los intereses privados de la diri-
gencia polftica se antepcnen a ios intercses nacionales, entonces,

1ls NUSER, Predericlz C, c¢t. al. Watcrgates luwplication for
Regpoasible uovermacnt iew fork, 1974, p. O.



Obviamente, el clima psicclidgico serd de apicria tolerancia a las
actividades inmorales o corruptas, y conducird a la difusibn del
cinismo gubernamental y plhblico,

'
}

3, Rol polftico dei burbcrata. dxisten varias caracterf{sticas de
la burocracia pdbilica que vueden ascciarse con el fenfmeno de 1la
corrupcibns a; falta dc¢ personal, 1c¢ que limita la supcrvisién que
deberfa llevarse a cabc sobre Llos funcionarics plblicos; b, el es~
tar subpagados, Lo quc obviamcnie hace que los funcionarios pé@bli-
cos busquen otros mediovs de incrementar sus salarios; ¢, la vague-
dad de las respemsabilidades oficiales; 1o que conduce a demasiada
discrecibn en algunas actividades gubernamentaless d, la ausencia
de vigilancia y conicrcl internc que, evidenicmente, favorcce lay e~
jecucidn de actividades corruvctas con un factor de riesgo bajo; e
la baja moral Ge los funcionarios plblicos es una caracterfstica
comin que sc debe a la interaccidn de los factores anteriores vy,
naturalucentc, se agocia con ¢, el poco prestigio de la aduinistra-
cién pdblica ante los ojos del piblico, que presencia la alta inci
dencia de corrupcién en c¢l aparato burvcritico.

Es muy diffcil vara el administrador desempciar un rol que
seas a) impersonal; b, especiaiigzado; y ¢, 1n instrunento racional
v legalista pars llevar a cabe las polfticas del gobicrno.

La misma existencila Centro de la burccracia de grupos con

vinculos familiarc:, similar foruwacidn cducativa, etc., implica

que la naturaleza impersonal de ia adninistracidén sc picrde. De es
ta manera, el tipc buroccrftice ideal sc ha debilitado en las nacio
nes industricles avamzadas, asf como tambidn en las nacicnes no
occidentales que cambian répidauente.

De acucrde con la teorfe dc los sistomas polfticus que descri
bimos en la Seccidn 1, la tarvea dcl funcicnario puede considerarse
como la producciln de salidas que comsisten de actividades cjecuti
vas y también judiciales. Quizds ecste cnfoque resulte demasiado es
trecho, pues la preparccidn de la polftica pdblica tienc lugar en
la burocracia pdblica y los burbcratas estén vproefundamente involu-
crados en las ctapas preliminarcs de la claboracién de la polfticas
esto es especialmente vAlido para los escalines superiores de la
administracibn pdblica.

£

bLas actividades de la administracidn ndblica pueden considerar
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se més bien comc un sistema polftico particular, cuio un nivel de
un sistema separado dentro dcl contexto més amplio de la polftica.
Lste punto de viste aparece en forma dicgramada pars ilusirar el
proceso de formacién de la polftica dentrc de la administracién pd
‘blica, y las entradas y salidas necesarias para que el proceso ten
ga lugar.

Es necesaric formular una pregunta importante respectc al rol
polftico de'la burocracia pdblicas ,dc¢ qué manera lo implicacién
de la administracidn pdblica, en todos los aspectes dc la elabora-
cibn de la polftica, arroja nueva luz sobre la corrupcibn adminise—
trativa?

9) ¥ La funcién piblica come un gistema de despojos: us muy impor-
tante estudiar detalladamente cste concepte. En la Introduccidn
considerauos brevemente tres conceptos rclacionados con la nocién
de polftica y, naturaimente, poudemcs extenderla al campc de la ac-
tividad polftica. Asf, la actividad polftica puede considcrarse en
funcibn de los ideales vy mutives del actor polftico, el deseo de
lograr una sociedad justa; v, en segundc lugar, puede congiderarse
en funcidn del poder y, asi, ¢l actor poiftioc es una persona que

puede mancjar y distribuir el poder dentro der contexto politicos

y tercero, pucde verse en func ¢ particl

o &
ifn de la pulftica, desce @
par en el procesu de claboracidfn de la pulitica, con ¢l fin de in-
fluir sobre este pruceso para alcanzar lo acta de una socicdad jus
ta, Hay otros mctivos pusibles que debemos considerars a, perfec-
cionamientc moral de la socicdad; b, ia acumulacidn de riqueza ma-
terial; c¢) la funcién péivlicag y &) el dceseo de obbener una posi-
cibn en la administracidn pdblica.

Bs diffcil descubrir si la ambiciln de la funcién pdblica es
una meta final para un actor polftice, o apenas un medio instrumen
tal e intermediaric para conscguir metas superiores en una posi-
cidn superior. ruede considerarse que un funcionaric cg corrupto
cuando éste consibe su carge pfiblice como un valor absocluto y fi-
nal, La funcidn plblica puede tambidn considerarse como un instru-
mento indispensable para lc sigulentes a; ¢l logro de varias metas
muy preciadas; b, un wmedio muy iﬁportantc para iunfluir sobre la po
1ftica; c; un campo 4o accibn importante para meniobrar con el po-
der; d, para luchar pur una sociedad nejor; ej quizds, vara produ-
cir cambiog cstructuraiecs fundamentales dentro de la scciedad,



El Sistema de despojos polfticos puede definirsc wejor como
las reconpensas gue se dan por serviciovs y lealtad polftica, Ll
acceso a la funcidn pdblics cowo una recumpensa depende de la so--
ciedad, pero se puede afirnar fécilmentc que ningln partidu o gru-
po polftico rechaza totaluente la funcidn pdvlica como recompensa
politica.

zn muchos nafses, ei reclutamiento de los funcionarios pdbli-
c08 8e hace en basc a condicilunes educacionaliles y nu Hor uedio de
un sistewa de despojous polfticous. ror lo tanto, es posible afirmar
que el ingresc a la aduinistracién pdblica ha dado un viraje del 4
rea polftica al &rea cducacional, Con respecto al sistema de despo
jos se puede decir que si ia proporcidn dc cstos trabajos de despo
jos en la buxocracia plblica aumenta, entonces la incidencia de la
corrupcidn tembidn auwmentord. nabrd tanbidén muchas wAs acusaciones
v denuncias de corrupeidn shecho que puede verse claracentce en las
frecuentes denuncias de la prensa venezolana, por parte de los par-
tidos de ovposicibn que nan sido excluidos y otros grupos no Tecons
pensados.cuando el nucvo goblerno asuwid ¢l puder.

Cuandu existe uno cxeciente sospecha de que la corrugcién esté
presente ¢l reclutamiento de Lus fuacionarios plblicos y la o=

currencia dc¢ este fenluceno auwmentea, la socicdad ticunde cntonces a

\

”

aceptar la corrupcidn cumc una caracterfistica cowfn le la vida po-

(D

i
1ftica, o la acepta cfnicamente como inevitable. voviamente, si es
te clima de opinidn prevalcce dentre de la socicdad, éste, a su
vez, dard lugar al auwzento d¢ la incidencia de lo corrupcidn en to
das sus formas.

uay varios factores que influyco en un funcicnario plblico pa
ra conglderar su cargu cowo un valor absoluto. dstos pueden redu-
cirse a probleuwas de privocidn waterial durante la irfancia y tain-
pidn a expericencias individuales eswecfficas, por cjomplo, la exe
tensidn de le pobreza y el descmpleo. uerbert ..orrison pensaba que
los concejales locales laborigtas de Uran bretaila eran cxbtreumada-
mente susceptibles 2 la corrupcidn debidu a sus origencs pobres y
bajos salarivs, y o la amenaza siempre prescntce del descupleo, A~
sf, cuandec el descmplec era alto, por ejemplu, habfa uno tendencia
de los concejales y funcionarios a wantener empleadcs en ¢l conce-

jo a sus paricntes vy amlgos. horrison tuve gue trabajar muy duroc



para limpiar la imagen del goblerno local, debicao a log ruidosos
casos del sistema de despojos que se presentaron en algunos dis-
tritos del este de Londres, dunde no habfa ningln cscripulo en vio

lar las leyes y cn d\nd log concejales cran nuwpraGos por Sus pun

tos de vista polifticus..
Valdrfa la pena citor alpunas observacioncs que consideran que

para mitigar la lucha polftica por los cargos plblicos es nccesa-

rio usar criterios objetivos respecte al roclutamiento, es decir,

requisitos educacionalcs, juntas de selceceidn, ctc., aunque csto

tiene sclamentc un efecto limitado cuanac el sistecwa de despojos

se ha convertidu en narte integral de la vida polftica. Lo pugna

sc presentarfa en el procedimiento de admisidn a cicitas escuelas

y ex8menecs.

ha susceptibilidad de las instituciones educacio-
nales & la corrupcidn es, vor 1o tanto, un fac-
tor decisive para la mayocr difus sidn o 1§m1na~
cién de¢ la corrupcidn en la vida sccial.

¢ Gunnar kyrdal observa en su libro “Asian Drama®, que”la corrup-

3

las universidades®.
Bl sistema de despojous no sélo se revela en la ctapa de reclutamien

cifn se ha extendidc hasta los tribunalces y

to, sino tawbién en todas las e¢tapas de la carrera dcl funcionario

plblico=-promoucidn, transferencia v destitucidn.

J

10, 1wa funcidn piblica come recursc polfticos Discutiremos aguf

el concepte de nuler respecto al funcionario pdblico y sus activi-
dades en la burccracia pdblica. 1 concepte de puder ya 1o discuti
mos en la introduccilén gcneral; ahora precisa describir algunas de
sus caracterfsticas. £L poder puede considerarse en nuchCs casos
como fiufdo y cambiante, y puede obbtenersc o perderse Ge un momen-
to a otru, por ejemplo, la dirigencia politica que, cn casos extre
mos, muchas veces puedc perderse cn corto ticupo, Log goblernos

1s JL"“ G.W.“Corrqpt;cg_ang.the rublic 1nterest? ew Socicty,
20 beptember 1915,

23 HOEYSDS,B.d.5. Lhe ¢olltlcal Rule of the rublic buroaucraqy
as an uxpianaulon uf Corruption. Conference on Corruption and
Kdministrative Reforu, university of Sussex, 1975, D. 25.

5} BYEDAL, Gunnar. Asian Drama. Pelican, 196t. Chap. 20,

[
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franceses cntes de la V Replblica cumstituyen un buen ejeuplo.
Cuando cl poder se institucicnaliga, adopta la forma de una:
pusesiln, especcialmente cuando consideraizos las funciones de la ad
ministracién pdblica, donde hay roles bicn definidos, cstables e

institucicnalizados., wste pouder oficial se¢ obtiecnc en virtud de la

D

posesidn de un cargu oiicial, s importante uvbscrvar gque en compa—
racibn con otros poscedorcs de voder, ¢l funcionaric »dblico estd
més segurc del suyo.

Es necesario exauminar los recursos a disposicidn del funciona
rio plblico, tos referimos aquf a lus recursos polfticos, csto es,
cualguier cousa que pucda utiligarse como incentivo para realizar
determinada accidn. iay muchos recursos dispoanibles, Los cuales in
cluyen la riqueza y el dinero personal del funciomaric péblico, el
tiempo disponible gque tiene para participar en lasg actividades po-
1fticas, su pusicibén de “control® en la burocracia pdblica, en fun
cién de sus propias labcres y de las de otros funcionarios, su si-
tuacibn para estimular sentimientos de lecaltad, su sivuacidn en
cuanto al nivel y cantidad ¢ informacidn dispornible, cte, Utras
posibilidades comprenden ¢l respeto, la rectitud, ci afecto, la ha
bilidad y L2 instruccidn.

En otras palabras, un funcionarioc pdblice ticne una gran varie
dad de recursos poifticos @ su dispesicibn. Si ccusideramos la for
mulacién de polfticas couo una actividad polftica, ensonces el fun
cionario péblice esté sicupre dedicado a c¢lla, Ixamincmos ahora al
gunas de las actividades exn las cuales utiliza, hasta cierto punto,

su poders:

[
(e}
()]
[

a, Liene control de ondos pdblicos que pueden darse o ne
garses

b, estd inveolucrado c¢n ¢l reclutamiento, nombramicnto, promo-
cibn y destitucibn de otrous cupleados pdblicos;

c) en virtud de su vosicibn privilegiada, ticuc acceso a la
infermacién sobre su cauwpu de polftica particular;

d, su reputacidn social o status es muy clevados

e,) tiene control ¢ acceso a la legalidad o ilegalidad; cn o=
tras valabras, la posibilidad de usar accioncs corruptas o
no para lograr sus metas;

f) sus decisiocnes pueden hacerse cumplir uwediante sanciones
y, cen O0ltima instancia, por la fucrzag
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g, Tienc a su disposicidn numercscs cspecialistas, expertos,
cen su organizoacilng

h, las pusiciones més clevadas de ta <luiunistracién han insti
tucionalizgadc y legaiizadu la acuwulacidn de recursos poll
ticos y €stos jucpar un papcl decisive en ia agregacidn de

las denandas <o la g9

gu sclecceiln y filtracidn, y

su conversidn ew decisiones politicas y cjecutivas. Lste

rol deccilsivoe depende aes a,;, que sl rol del actor pucda re-
ducirse por La divigidn burocrdtico del trabajo; b, los mo
Gelos distursiovnantes de Lta dirigencia inforwal; c, la fal
ta de cxperticia y ¢, las regulaciones restrictivas o limi
taciones puramente personales,

Es importente cowprender la rclacidn cnt la acwiulacidén del

poder polftico y lus fendmenos de la corrupci n., va nayorfa de los

puseedoures dol puder agregarin, despuls dc cicrte ticupo, valores

(

i

absclutos a sus posiciovnes y obviamente tratarin do wcatenerlos ue-
nidos; sienlo su pousicidn la recuimpensa del sistoia lc despojos,
se corromperd,y la polftica scrd entunces nada wds que la distribu

cibdn de posiciones de woder.

Utro punto de vista sosticie que la acuwmciocién del poder con
duce 2 la corrupciln solawcute cuandc sirve a invercscs y lealta-

des incomsistentes con 1o lealtad oficial del funcionaric pdblico.
Estos interesecs y lealtades imnrepias provicnen de dog fuentes. bn
primer lugar, de las lealiades inforwales y vinculus de grupo den-
tro de la adudnistracili: plica; v scpudc, el posector le un car
go puede corronper sus realitades de funcivnariv por on conexidn

con el “umedio awbientev.

11, Administraciln y rolfticas La administracibn se lciine, gene-

raluente, comc el proceso de administrar y dirigir wn gruapo o so-
ciedad. Segln ctra Jdefinicidn, ¢s ¢l aparate urganiszociunal encar-
gado de cualquicr tarea de administracidén plblica. we segunda defi
nicidn c¢s la que se acepta wds cmpliasente. fa newos discutido el
significadv que gencralmentc se asigna 2l t8ruinu poiftica; cs i~
portante indicar ahora, las scucjanzas y difcercencias cntre adwminig
traciln péblica y polftica. rodemos decir gue tiencin las siguien-
tes caracterfsticas cn cowln,

a, Lus valorcs y normwas juegan un povel lapurtante para justi
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ficar y proporcionar apoyo a la accibn de los polfticos y
burfcratass

b) ranto el polftico como ¢l burfcrata manipulan los ideales,

iceologfas y regulaciones legales de la socicdad y los in-
tesran en un conjunto de noruas wds ¢ .enos coherentes,
para evaluar las polfticas y las acciones poilticas;

c) hubos, supuestaacente, suboerdinan sus proplas acclones a etas
e liutereses .uds clcvados -el bien plblice, el interés nacio-
nal, etc.

d) éwbos usan diversos recurscs para influir y caubiar la con-

aucta de la geunte: i) recowpensas, subsidlos, por ejeuaplos
iiy castigos, cowe wultas; 1ii) penas severas, estio es,
violenciag

e) La distribucibn de los recursos polfticos es de gran iawpor-

tancia, especial.iente el dinero. for eje.splo, la asignacidn
de un presupuesto wayor a un departaqento determinado; el
experto especializado, la buena reputacidn con el pdblico
en general y grupos especlales de clientes, el prestigio
dentro ¢e la burocracia pdblica y las relaciones con otros
ad.iinistradores dentrc de la dirigencia polftico-adiinis-
trativa que es decisiva para el resultadc de los conflictos
con la administracidn pdblica, ¢ dentro de cllia,

Con respecto a la nocibn ce la polftica cowo elaboracidbn de
polfticas hay también algunas scuejanzas iuportantess: a, tantc los
polfiticos cowmo los aduinistradores estdn dedicados profecsionaluen=—
te al caupe de los asuntos plblicos: b, no existe plena publicidad
respecto a las acciones dc aubousg y ¢/ frecuentewente la polftica y
la adainistracién pdblica se confunden, aunque la adainistracibn o=~
cupa una posicidén wds estratégica, porgue canaliza lcs deseos y exi-
gencias agregadas de la sociedad y luege formula diversas alternati-
vas para la elaboracidén de la polftica., wa toua de decisicunes y su ia
plementacibn a cargo de la aduinistracifn fue discutida con algunos
detalles en la seccibn anterior, Las decisiones polfticas estdn contro
ladas significativaumente por la adwinistracién; djaubos campos son Yro
les relacionados“.La sociedad ha separadc los diversos aspectos de la
conducta huana,cada uno de los cuales estd couprendido dentro de dife
rentes roles profesionales de “politico" y "adulnistrador¥,y pueden
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ser escogidos pur un individuo come la carrcra de su vida,

La distinciln entrc log dos cs de vital importancia para la
comprensidn de la corrupcidn volftica. Ln primer lugar, existen di
ferencias estructurales; la adwinistraciln se caracteriza por una
estructura muy complicada; la accibn adwministrativa tienc lugar
dentru del contexto burverdticu y las relaciones estlr fijadas en
una "forma escrita¥, explioitayy la conducta individucl estéd regu-
lada por numerosas leyes formales. wa estructura burccridtica se ca
racteriza por principios racionales que determinan su funcionamien
to interno.

Hay una jerarqufa con un ovrden més o menous piraumidal de subor
dinados y superiores. .lay diferenciacidn, donde cade micwbro tiene
su propia tarea cespeccialy y hay coupetencia, donde se espera que
cada funcionario recalice un trabaju en base a su capacidad y prepa
racibn. Gencralmentec, las tarcas, los dercchos y las rcsponsabili-
dades de una determinada posicibn estén cstablecidas en forma es-
crita.

La polftice tienc una estructura menvs elaborada en forma es-
crita o formal. Aunque es necesaric scilalar que muchog partidos po
1fticos esvén crganizados intermamente cn una forma burccritica y
tienen ciertc aparatu a su dispousicidn. bLa polftica se caracteriza
por la incertidunbre y la iluposibilicdad de¢ hacer predicciones. Be-
xiste la abrumadora necesidad de recoger e interpretar nuevos pro-
blemas,; deseus, exigencias, etc., Frecuentemnente, las decisiones y
elecciones que hay quc hacer, en una situacidn dada, se hacen con
urgencia y bajo presibn. Sicupre hay la omnipresencia de lus riva-
les y competidores. Listous factures conducen a un alto grado de fleg
Xibilidad y capacidad para manipular y jugar con las neccsidades y
exigencias de la gente.con el fin de lograr apoyo paroe su punto de
vista en un probleuwa particular. El polftico puede usar, también,
la publicidad y su red 4de relaciones, sus cualidadces personales,
etc.,; para rcforzar el spoyo en determinado asunto. Lstos factores
son muy diffciles de neldir empfricamente, pero jucgan un papel vi-
tal en el proceso polftico.

Lxiste una diferencia wmuy importante entre politica y adminisg
tracién pdblica en 1o que respecta a la “cultura”, cstv es, cl sis
tema normativo y de valores, crecencias y expectativas o que se ad-
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hieren las dos.

El burdcrata quec trabaja cn una forwa raciomal tiendc a bus-
car las normas y los valores primeramcnte cn la ley —cu términos
de las acciones que &1 pucde realigar y tawbién, naturalmente, las
regulaciones oficiales actuales. Bl burbcrata tienc que trabajar
en forwa impersonal cuande sc ocupa del plblico, principalmente
por la naturalcza anénima y de gran alcance de la adwinistracién
péblica. El aplica cstas leyes en una forma imperscnal y, segin su
manera de pensar, en forma justa.

Lientras quc el politico se orienta hacia el cauibio., uml, en
virtud de su posicién, debe cstar a tono con las nueves cxigencias
¢ ideas de la sociedad, si es que quierc descmpeflar ui rol verdade
ramente cfectivo, Cuando sc¢ ocupa del sistewa normative y de valo-
res los considera en relacibn con la utilidad que le proporcionan
para maximizar el apcyc que necesita para sus puntos ce vista e in
tereses. bLa incertidumbre de su trabajo no accrita un sistena de
reglas formales y explicitas, excepto, naturalwente, aquellos polé
ticos quc ocupan cargos ministeriales, donde opera un conjunto de
reglas.

Podemus achora colocar lous conceptos de pelftica y administra-
cidn, polfticus y administralcrces dentre de un conceptc wés amplio
de sistema polftico. La teorfa de los sistceuas polfticos sostiene
que en cada sociedad las nccesidades, deseos y demandas, apoyados
por diversos grupous, scn agregauos, sclcccionados y convertidos en
decisioncs polfticas para la scciedad y per clle, y son iuplcuenta
das en respucsta a cada dewanda inicial, la que puede eventualmente
satisfacerse por medioc de un wecanismo de realiucntacidn, y en caso
de no ser satisfecha, se¢ presenta un ciclo de entradas (dcuandasy,
que se convierten en salicas \pouliticas,, con 1o cual sc s produ-
cidu el procesc de realimeuntacidn.

El rol del nolitico sc encuentra en la parte de la entrada
del ‘sistema polftico; y el rol del aduministrador plbiicu, en el la
do de la salida dcl sistewma. uLa desviacién de este wodclo origina
un scolapamientc entre el polftice y el administrador cn términos
del rol jugado por el individuc y surgen, entonces, tensiones entre
la ¥cultura de entrada® de los poelfticus y la ‘cultura de salida¥
de los administradores., 1 impacto desviader y distorsionante del
medio ambiente sobre el procesc polftice proporcivnard una base pa

ra el estudic de la currupcién en le vida pdblica.



“La eficacia de la corrupcidn®

Por supuesto, ¢l dincro ha sidc, y e¢s, a veces usadov c¢n el pro-
ceso de la toua de decisiones polfticas, was dificultacdes insupera-
bles y el desequilibrio son indeseables y se deben censeguir wmwétodos
para obtener una solucibn. tero el usc del dinero para la cowpra de
votos se uira con aalos c¢jos, porque no sc deberfa peruitir que la
distribucién del ingreso y la riqueza dictara tas pautas de una deuo
cracia,

Paradbjicaaente, pucde scr el uso del dinero por debajo de la
mesa lc que da la estabilidad 3oliticd. Ll soburno y la ccrrupcibn
pucden scr .wedics eficaces vara iograr los fines -—aunque los fines
no sean sieuyre respetables para alguna gente,

&

MeCoruick, ©ud., Kitchin, &.&., narshall,

G.r,, Saupson, AA,, Sedgewicxi, R,
“Introducing conouics®™, Fen uin,

nardondsworth 1974, p. 754
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LA CORELFO- TN

bn esta scecidn discutire.aco alpuwnos de los factures ccondui-

cos involucrados cn cl fend.cno uc la corrupcibn. bespuls ve--
re.os cbav los .odclos mateﬁéticos pucden wustrar el ccanis.ao de
Lla corrupcidn en situaciovnces cspecificas.
Ferv antes de segulr zaelante, es convenicnte dar una definie
cidn econduica de¢ currupeiln., sckeli y daylan dicen quc
la corrupciln ¢s una rente que surgc de la pusie
cifn ovcupada LOT una persona cn el proceso dc Lo
t0..2 ¢ decisiovneg, Bs una renta que ne crea un
valcr, sinc quc cpera co.uo.un instruwaente ¢ la
transfercncia del ingreso.
va posicidn centro de la estructura burcvcrdtico defince la fuen-
te de la renta. rara 1o creaciln ¢e la renta es nccesaric que el re-
curso sea cscasc cn relacidfn con la de¢ wnda y, cntuances, la de.an-
Ga .arginal decidird ¢l nivel wc la renta. Lo pesicidn burocrdtica
por sf Lis.@ no crea la sogsibildad de corrupceidn, sine los poderes
de la toua de decisiones que conlleva dicha pusicifn. Ll nd.erc de
decisiones disponibles para un ourbcrata en particular es liitade
y la decisidn, por ¢je.plo, para ublcar a uno cierta fauilia cn el
plan de vivience guberna.cnial, o pars ingresar a un paciente al
hospital, cte., nu s¢ relaciona con el nfuerc de udecisiones disponi-
bles, o coun el pouer de decisiones que el burdcrate tvicne, sino
que se basan en la disponibilidad del recurso. o1 cxiste escasez
ecntonces,; s¢ asvcia cuil ia cantidad we lus recursuvs scciectarios dis-
ponibles, y nu cen ¢l nd.cro ¢ las decisiones disponibles,.
Hay dos foruas principalces a través de las cuales pucde sur-
gir la corrupciln. Yri cru, si la de.anca es s grandc Jue la o-
ferta, entonces, la rcata en funcidu de la pousiciln burocrbiica
continuard y au.cntari cn ia ids.a preporcidn cen que la sfcerta sea

1l Chnknd d .y Smiiew, G, dhe lheury of Yorruption. voaference on

.
Corruption and »d :inisvr rative lefor., \(uUniversity of Sussex,
1875,, pe 15
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uds pequellc que la desanda,

Laturaluacntc, partc Je la renta cads oo oun funcionario pdblico
estd deteriinada por la cantidad de dinero que ¢l sobornador poten-
cial esté dispucsty a dar. wste cantidad ¢ swia es una funcibn de
la cantidad de ingreso o de la rigueza del soburnador potencial, y
Ge su cfectividad en ¢l uso de la oportunidad, Gude dLeieli y Saylan
seflalan, “la presencia de la corrupceidn en un sisteua social es un
canal a través del cual los jrupos de pouer pueden dcsviar las nor—
sas sociales™,

va segunda situacidn en ia cual pucde vcurrir la corrupcidn,
aunque la deaanda no see 8s grande que la oferta, es cuando el au-
tor de decisiones retieuc una cantidad de oferta disponible y, as{,
crea una situacibn donde se¢ ofrecerd un sobornc para obtencr la o-
ferta retenida.

¥n csta situacidn, cs el funcionario pdblicce quicn ha creado
el ambiente para la corrupcifén, y no las condiciones zconluicas
péf sé. Ue este wodo, si aceptawos que la posicidn burocritica es
una fuente potencial de currupolén, entonces Llus niveles 8s altos
de la estructura ac.inisirativa, Gonde rara.cnte se da la corrup-
cibn serdr obvia.ente una fuen.e de rentas .éo altas,

Ln auchos pafses, no sc satisface la Jdesanda e recursos y ser-
vicios pdblicos. wa pgenle 1252 una sulda pedueiia o un funcionario
wenor para: a,; obicncr un asiento on ¢l tronsporte pdblicog bJ con-

eguir répida.entc una licencia para .Jancjar, cuandc hay una lista
larga de espera. asf, coue U.r. Dwivedi suglere

en este casc, la escases de¢ estus recursos publiie-

cos y casi tédas las dewandas de la cowunidad dan
lugar a dichas pricticas corruptas. mientras .8s

se desec Cbtener bienes y b@ﬂleCLbSQ los procios

de ¢sos bicnes y sgrvicios cstén sujetos a subir,
1£08 Tuncionarics pﬁD‘LCUS encargadus de nreporcios
nar o repular tales scrvicios, continuardn SthuU
victiwas de la Lpﬂbabméﬂo Lajo ¢stas circunsian-
cias, a*\unoc funcionarics podrfan tratvar de apro-
vecharse de cualilquicr oportunidad que les ofrezca
su posicidn, bsas accioncs tienden a confirmar la -
opinidbn pdblica predouwinantce de que los funciona-
rics _eneral.entc son corruptos. I por supuesto, 2
nada es tan corrupto cowc la suspecha ¢ corrupcidn,

—'5\

1: Ibic., p. 14,

23 LutvEBDL, u,r, uy;pp‘pp:plxn ryicio Fablicu. lustituvc Centro
ngrlcano de wGainistraci 61 aplica \1CaP), Costa Rica, Ju-
lio 1377), . 25=26,

.



Ahora, posareuos al use del modelo watemndtice para demostrar
la incidencia de la corrupcién en la intveraccidn coufn entre el £0
bierno y la industria orivada. wsto involucra los procesos de con-
tratos y el estudioc al cual nos referimos analiza tres casos: a,
donde las preferencias gubernauentales de bienes y scrvicios estén
bien definidas y hay umuchas coupaiifas presentes que cc: uiten por

el contrato gubernamental; b, donde la prefereuncia guiernamental es

&
wuy vaga y confusa y ¢, donde existe wononolio bilateral.i

Ackeruan considera cade caso, usando un modelo natvewndtico, Pa
ra ver en qué wedida una variedad de sanciones criminales disuadie-
rfan las actividades corruptas vaquf el soborno, y hasta qué punto
se pueden disminuir los incentivos criwinales mediante la wodifica
cidn y revisidbn del procesc de contratos.

in este trabajo nus interesa la descripciln de lo priliera sie
tuacibn, para 1o cual seguireos estrechamente el rodelo de Acxerman,
De ninguuna ranera tratamos de sugerir aquf que se pueda proponer u~
na teorfa gjeneral de la corrupcibn basada en nodeclos wateuwdticos,
pues coilo hewos vistce en las secciones anteriores, el Tendi.eno de
la corrupcién es wuy couplejo v disciar un mudeLo que cubra todas
las diversas caracterfsticos de la corrupcibn es cuanio wenos iu-
practicable, por no decir i.pousible.

rero los wudelos matendticus se pueden usar para ccuprobar al
gunas de las hipltesis socicvliégicas referentes al feunli.eno de la
corrupcibn que aparecen frecuentemente ewn lag publicacicnes. wn
realidad, es probable que en el futuroc tengamos Cisponible un nﬁmg
ro respetable de estus modelos watemdticos. Segla 1o viblivgrafia
disponible para este moi:ento o, por 1o wenus, la que hemvs consul-
tado, Ackersan parece ser el prierc en usar ius :.odelos watendti-
cos para probar varias hipéitesis, por 1o que resulia interesante.
in la priuera situacidn, muchas coupaiifas cowpitern poxr un contrato
gubernamental y las preferencias gubernamentales estdn Dbien defini
das y claras., Ac.eruan describe priuero le situacidu donde no hay
diferenciacidn de productos. aAquf nos encontramos con muchas compa
fifas que compiten en un sohorno que puede tener = . efectv en dos
variables iwportantes: la de la identidad de la cuwpalifa v la de

1l AC&Lﬂhﬁi Susan liose. .ile uconpm;ps of Corruption. Journal of
sublic uconomics'VQL P A B LY P Ky £ SR S P WO (-0




los téruinos en lus cuales se hace el contrato, wl rol del gobierno,
en cuantc al interés que toua en la ejecucién del convrato, afecta-
ré profundamente la vcurrencia de la corrupciéu. sur ejeuplo, si el
gobierno sabe exactauwente c¢l procductou que desea y encueilvra gue exisg
te un gran nduerv de coupaifas, se puede evitar ficiluente la corrup
cién, Ahora bien, si existe un wercado privado para e. bien o pro-
ducto que el gobiernu quiere cowprar, y no hay beneficios de costo
en la venta de una gran canvided a un sclo cowprador, el gobierno,
entonces, couprard el producto al preciv del mercady Hrivado. rero,
y esto es un punte iuwporitante, si la venta de grandes cantidades del
bien al gobiernu es significativamente wds barato que la venta del
producto en el sector privado, entonces puede occurrir la corrupcidn,
porque hay competencia entre las cowpailfas por el contrate del go-
bierno que, aunque limitadc, es wucho wds vrovechosv.

Cuando se presenta la cowpetencia perfecta, las coupaiifas no
tienen incentive o necesidad de scvbornar a los funciviarios guberna
mentales para consegulir el contrato, porque pueden vexder todo lo
gue quieran en el sector privado. Sin eubargo, si nc nay un uercado
privado para los bienes, tudavia hay una probabilided de eliminar
105 sobornos mediante el uso de licitaciones cerradas, y una vez se
leccionada la licitacién u:és baja, publicar todas las licitaciones.

Cuando hay . diferenciacién del productu entre .uchas compa-
{ifas coupetitivas, cs decir, cuando cada una ofrece wi producto un
poco diferente, se presenta otra situacibn,., Si existe un wercado pri
vado, entonces no hay incentivo para soburnar al gobiernc, a nenos
que haya un beneficiv distinto de costuv en la venta decl Dbien al go=-
bierno. Asf, el sobcrne puede ocurrir: a, cuandou el ahorro en el
costo de la venta del bien al gobiernv es grande; y b, cuandoc los
bienes no ge venden ununca en el mercado privadou.

Veanos ahora breveuente el mecanisiic involucrade en 1a ejecu-
cibn de un conitrato guberncmental. ..4s adelante se presenta este
mecanisuwo eil forwa diagrawdtica para hacer el wnrucesc 1ds claro.

sencialiiente, ¢l procesc cunsiste en lo sigulented: --un autor
de polftica, de alto nivel, decide, en virtud de una polfitica en
particular, qué bienes v pruductos es necesariv couprar. e esta wd
nera, &1 define la _referecicia del goblernov cntre las viras alterna

tivas disponibles, y esoecifica tawbién los precios relativos que
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no perjudican al pcbierno. Luego, se encarga del proceso un burd-
crata, de nivel uds baju, quien negocia el contrato, el cual serd
revisado después por el autor de la polftica. Si las cumpaiifas sa-
ben las preferencias gubernamentales, entonces, obvianente, provee-
rén un amplic rengo de precivs y calidad. @0 obstante, si una compa
ﬁfa surge a la cabega desde el principio de la negociacidn, enton=-
ces las otras compaiifas, a su vez, disninuirdn sus precios, o subi-
rén la calidad del productoe. De esta manera, cuandu ocurre una situa
cién de equilibrio resnecio al precioc ¥y la calidad, que obviauente
satisface al autor mds alto de la polftica, entonces el funcionario
negociante hard un trato con cualquiera de ellas. Aquf, las coupa-
fifas ewpezardn a sobornar para obtener el contrato, y cuno Ackerman
selialas

se supone que el funcionaric contratante, a su vez,
organiza el mercado de scborno, informande verdade=
rawente a cada coupaifa corrupta sobre el vawailo de
las cofertas de sobornov que &1 ha recibido.t

Veamos ahora el modelo uatendtico propuesto por Aclierian, para deLios
trar céuo ccurre la corrupcién en el proceso cuntractual,

1, B4l iodelos raro demuvstrarsa, las contrataciones wejo las cuales
ocurrird ¢l soborno; y b, 1la wanera en gque se establecerd el nivel
de lus sobornos. Aquf, Aclierian sigue muy estrechauente el wodelo
de wecker sobre el crimen.z

s necesariv enfatizar en este punto que nu se establecc una
distincidn entre las ,ananciag y las pérdidas del representante de
la coupaiifa en el tratc con ¢l gobierno,

Bntounces, supongai.cs quc (} = ganancia eun dflares de un

funcicnaric nlblicu.

n,= ganancia en dblares de la compaiifa

‘ J

G &, =30 w0 &1, - 0 () Wi,
n = K'Y, = p’%{a T - X' - Dt (X') - ut (AT, iy
donde

£' = tamafio del soboruo tutal pagade por la compaiifa (i, .

1s Ibid., pe 10Y.

T T TS A . 3 3 - 4 Loy v
23 PECLLR, G Crime and sunishuents: An Lconoualc Apbroach, Journal
SLAmE At p WL BILICH be . gouliar

of rolitical Ldonoiy 164, 1976, vp. 169=217.
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p' +- = precic por unidad del producto de la cuwpadifa (i,.

o} = cantidad del bien requerido pur el gobierno (supucstamente
dado,

X' = castijo esperado por el funcionario ofblico o' Z G,

KXK', = costo moral en términos de dllares para el TFunciuvnario Hd-
blico que aceutd el suborno de a',k' =2 U

o = couste total de las unicades del producto q para la coapaiifa
\lse

D'\a'y= castigo esperadc para la compaﬁialﬁ'% U

WiI\A';= costo woral en términos de dadlares para el vendedor i, por
dar un soberno de 4 délares, u' = U,

Bs necesaric sefialar aquf, que si los castigos incluyen prisidn,

entonces &stos se consideran como costus morales y Se exoresan CoOiio

una pérdida en utilidad y nv en dSlares.

o variable 4 (A7, esté deterninadas a, pLr el castige prowedio.
£ wedido por el falloc comdenatorio. Jn procedimdento siwdlar se pug
de aplicar para definir el castigo esperado nara la coupaﬁia Dlaty,

Considereuwos ahora cl cocnjunto de soburnvg aceptables para el
funcionario gubernamlental, wste ilucluyc todus aquellcs svbornes,
tal que X = J\a, + ik, . Cuatie cosos se vueden consicerars i, don-
de ningfn soborno es aceptabie; ii, tedos ius soborncs son acepta-
bles, porque, »or ejewplo, J7 + ' < 1 v Jyu, + w0, = o; 1ii, don=-
de todos los soburnos uencres que un soberno wdximo serdn aceptados
por un funcionaric, perc un soborno uds grande no tendrd éxito, pors
o, los costos morales y wmarginales; y b, los castigos ..arginales es
perados awmientan cuando X aumenta., ¥, finalisente, iv, donde los so-
bornos mayores que unc mfniico ¢ iguales a 8ste se courgideran acepta
bles porque c.j.

A

XX e Ix, U, v J.0, + o, 2 0

Ubservenwos el caso (iv, aonde cualquier scborie L.ayur gue uno
ininino es aceptable,

La suposicidn es ques

Varias cownpaiifas quieren scbornar y cada venta ce la cowpaiifa
es p' \las caracteristicas de la produccidn las suponeinos couwo fi-
jas,, entonces a cade compaiifa lc correspende un congjunto factible
de soborncg., L1 cunjunto incluye todas las &', tal ques

X F Dlg- L1 o~ LT R - NTOAKT, \iii,



rara que el souborno funcivie es iecesaric que p' g -~ T > G, Bsto
sugiere que la cowpaiifa Lctencialiente corrupta debe estor acwiulan
do ganancias excesivas purque cs wds eficiente que las otras, a ie-
nos que todas las compaiifas del mercado sean corruptos,

Ahora, cestanos en cundicidén de encontrar paro cada compaiifa (i,
el soborno méxino factible: ..'o, donde la igualdad se .antiene como
en la ecuacibn (iii,.

Asf, si wax i [X'ol = LFI% X win, entonces una conpaifa n con
seguird el contrato, s posible que la cunpafifa 1 no tenga que pa-
gar realuente XS. 4G gue ocurriréd probablemwente, serd un proceso de
1ic::'LLtacic5n9 adonde el verdaderov scborno que se paga cac entre Xg ¥
i

O *

Lhora, supongamus que el castigo esperado no es diferente entre
las compaiifas. bLa coupaitfa que gana el contrato serd aquella con una
diferencia grande entre el ingresc y la suwa de los coustos de produc
cidn y morales en Ki, porgue los costos worales y de roduccidbn se
consideran en forma paralela, Lo uagnitud del scborno wdxiio que u-
na compatifa estd dispucsta a pagar puede disminuir, porques a; 1los
costos de la produccidn auw.enteny o b, una depuracidn del persunal
permite la prumweidn de Llos ejecutivos uenos propenscs a lo corrup-
cibu,

un el caso (ili, se puede observar que los subornus uds grandes
son wds fdciles dec obscrvar que los soburnoes wds pequelivs, ¥y que el
castigo medidv pur el falloe condenaturic es una funcida increuentada
de «, tal quc la conisifn X, que waeximiza la panancia el funciona~
rio plblico, sec dice que vcurrc cuando
1 = J X 4+ kR x
sntonces, cono Ackernan afiria

sl varios abasteccdores coupaiifas, estdn dispues-—
tos a ofrccer subornos por 1o menos tan grandes co
mo X, entouces la corrupcidn resclverd el Hroceso”
de la towma de decisiones del funciconaric, sl debe
deteridinar cudl de las iompaﬁias que coupiten debe
rd recibir el contrato,

Ve csta manera, se puede observar que lous wmodelos matewditicos

se pueden usar para mostrar los fenluenos de la corrupcidn que o-

1: ACKERMAN, Susan Hose. whe Sconcuics of Corruption.' vougnal of
Public Leonomics Vol, 4 ¢ 2, ieb, 1975, pe 1S1.




curren en circunstancias especfficas, srabajar con .oaclos satewdti-
cos es iuaportante, porque cllos peralsen probar alpunas hipbtesis
de naturalcza socioldpgica, las que alcangan .ayor credibilidad en
virtud de la naturalcza cientifica de estos wodelos; adeués, el .wo-
delo wateudtico puede usarse para dewostrar si los cawbios en los
planes de prevencidi ¢c¢ 1la corrupcibn dan resultade o son un fraca-
S0.

bsta es un 4rea nueva y virtualuente inexplorada en 1o que se
refiere al fenl.ucno e la ccrrupcidn y serd de .wucha i.portancia en

Los estudiovs del futuroc.




Bl tradicionalisuo, enfrentado al i

cawbio y

a la wcucrnizaciln,

con la multiplicidad de requeriulentos y ur,encias gquc

wzoanda la
sociedad contempordnea. wag tendencias psicullgicas presentes cen el
entorno soeio-cultural y particular.ente ¢l efecto dewsoracidn, que
eupuja a la ciase Jde recursos .iedlos al ascenso a posicicnes e Po-

der, cuanco tal poder esté Lado por la ostentacibn G¢ riqueza y a-
fluencia., wa escalada gque quienes aspiran a controiar ¢l poder polf-
ticu por via de la concesiln de favores recfprucos. sl hiate existen
te entre las lealvades prupias del ser svcial y les que 8e le enfren
tan cowc scrvidor pdblice, que arranca de 1o fractura cducativa de
un sistewa incapaz de instalar en el individuc
pﬁblicas elewentales,

v lleva a

foraas e
a la existencia

oralidad

e un cstano de ano-
aia, de corrupcidn sccial latente, a la espera de wedios concretos
de expresarse.

be;6rburu, rederico ufaz,
“Gorrupcidn aduinistrativar, bl wacio-

nal, Cuerpo .. Sept. 1977, p. 5.



