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CORRUPCION Y MODERNIZACION DEL ESTADO 1

"After all, corruption is as old as government itself.
Writing some 2300 years ago, the Brahman Prime Minister
of Chandragupta listed "at least forty ways" of embezzling

money from the government..."

"Like illness, corruption will always be with us. But as
this sad fact does not keep us from attempting to reduce
disease, neither should it paralyze efforts to reduce

corruption" (Klitgaard (1980, p.7).

De acuerdo a la conocida interpretacion normativa referente al papel del estado,
éste constituiria una institucion que facilita adoptar ¢ implementar decisiones publicas
con el fin de proveer bienes valiosos en relacidon a su costo!. La corrupcion, por otra
parte, implica incumplimiento de normas cuyo fin, en este contexto, seria el de facilitar o
directamente proveer estos bienes publicos. De modo que el mencionado
comportamiento ilicito atentaria directamente contra la productividad de la organizacion

publica.

La corrupcion no es privilegio exclusivo de las organizaciones publicas; ella
también florece en el sector privado. Sin embargo, dos aspectos del Gltimo fendmeno
hacen que ésta resulte bastante menos atractiva para los medios de comunicacion y para
la industria politica. La consecuencia de la corrupcion en el ambito privado recae
finalmente sobre individuos, como lo es el accionista de la empresa, de modo que el

grueso del publico no tiene mayor interés en el asunto. Enseguida, la gran ventaja de la

ISe trata de la provision de bienes publicos y de las politicas para hacer frente a eventuales
externalidades, cuestiones que aqui se sintetizan en el primer concepto. Por cierto, la realidad
concreta y debido a las limitaciones del sistema de decisiones publicas, puede diferir bastante de
la meta normativa implicita en la hipotesis.
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corrupcidn publica por sobre la que se desarrolla en organizaciones privadas reside en su
potencial como instrumento en la competencia politica, considerdandose que una

denuncia constituye un arma poderosa para debilitar la imagen del contrincante.

Desde un angulo mas funcional, la principal diferencia entre una y otra reside
en los respectivos contratos de trabajo, esto es, en las posibilidades de defensa que tiene
cada tipo de organizacion frente a este comportamiento. La ventaja de la libre empresa
en esta materia es evidente: se procede al despido del sospechoso y esto sin necesidad de
gastar recursos para presentar y fundamentar pruebas, si ello se estima conveniente.
Aunque las regulaciones laborales intentan restringir este instrumento de disciplina con
mayor o menor grado de éxito, lo usual es que las caracteristicas del contrato laboral
publico limiten relativamente mas la libertad de accion del contratante. Adicionalmente,
el demandante Gltimo del trabajador, el ciudadano por una parte y el accionista por otra,
pueden tener un interés privado muy distinto en controlar o denunciar la corrupcion en
la respectiva organizacion. Es por ello también que las administraciones publicas, en su
tecnologia organizacional y contractual, deben recurrir a descripciones detalladas de los
cargos a través de leyes, reglamentos y manuales ademas de desarrollar una constante

fiscalizacion, tanto ex-post como ex-ante.

En fin, la corrupcién en organizaciones publicas pareciera tener aspectos y
consecuencias propias, las que justifican una preocupacion por el tema. En las paginas
que siguen se identifican algunas diferencias entre corrupcion y otros comportamientos
que también limitan la productividad de la organizacion publica y se examinan aspectos
especificos de su incidencia. A continuacion, y pasando a una discusiéon mas normativa,
el analisis se centra sobre la identificacion de consecuencias indeseables que se derivan
de la corrupcion. Se finaliza con breves comentarios sobre aspectos generales referentes
a la forma de como combatir el fenomeno. El anexo 1 examina la corrupcion en el
contexto de un escenario de equilibrio general, con un estado que genera un bien publico

cuya productividad depende, a su vez, de la corrupcion. El anexo 2 revisa la relacion
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entre la optimalidad de las normas, la eficiencia y la corrupcion, recurriéndose para ello

a un ejemplo.

1. LA CORRUPCION COMO UN PROBLEMA DE AGENCIA

Para caracterizar en forma mas precisa el comportamiento corrupto es
conveniente distinguirlo de otras situaciones, similares en algunos aspectos, pero que no
corresponden a lo que la gente regularmente entiende por tal. Es decir, la corrupcion se
diferencia de otros comportamientos egoistas que conspiran contra los fines de la
organizacion, como ser el robo, la estafa y otros comportamientos oportunistas

diversos2.

El desafio de cualquier organizacion, sea publica o privada, es alcanzar la
coordinacion de los recursos con miras a que todos cooperen en el logro de los objetivos
de ésta. Se presupone, entonces, que las metas estan identificadas y son las adecuadas3.
Mas adelante al evaluar las consecuencias de la corrupcion se plantea nuevamente la

interrogante respecto de la conveniencia de dichas metas.

2En materia de comportamiento egoista o interesado la version mas fuerte corresponde al
oportunismo, o sea, a la busqueda de objetivos propios con engailo o argucias [Williamson (1985),
pp. 471

3La identificacion de las metas es, en realidad, la cuestion que primero debiera plantearse, pues
incluso el disefio organizacional podria depender de ellas. La literatura trae abundantes ejemplos
y referencias en que las metas son erréneas o estan mal especificadas. En el ambito de la empresa
privada recuérdese la discusion entre el objetivo de producto y el de satisfaccion del cliente que
postulan los especialistas en marketing. En el ambito publico, por ejemplo, es posible encontrarse
con metas que, una vez eliminadas, pocos parecen recordar, como fueran los controles de precios
eliminados a fines de 1973.
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Toda organizacion estd expuesta al problema de agencia, esto es, un
comportamiento del mandatario -la persona en quien se confia una actividad- que difiera
de los intereses del mandante, dando lugar asi a costos de funcionamiento de la

organizacion y, por ende, a una menor productividad®.

Ahora bien, aunque toda organizacion recurra a la especificacion de las tareas a
desarrollar por cada agente y a su validacion (enforcement), es en el sector publico
donde esta forma de operar estd mas desarrollada, enfatizdndose las especificaciones de
naturaleza ex-ante y los pasos a dar frente a cada situacion. En las organizaciones
privadas, por otra parte, se descansa en mayor grado sobre controles ex-post, sobre
resultados mas que sobre procesos especificos. Puede prescindirse aqui del analisis y de
la identificacion de las causas que dan lugar a esta forma particular de operar de la
organizacion publica; basta con sefialar que a nuestro entender ella se deriva de la
nocion de estado de derecho, el que propende a una clara delimitacion del ambito de
accion del funcionario ptblico®. Ademds, la tarea de identificar los objetivos tltimos de
la organizacion publica es, por lo general, bastante mas compleja que en la empresa,
constituyendo un asunto que resulta preferible reservar a ambitos superiores del sistema

de decisiones publicas®.

4El enfoque de agencia se sustenta en situaciones caracterizadas por informacion asimétrica, por
dificultades de medicion de desempefio y de productos y compatibilidad de incentivos. La teoria
de los costos de transaccion Coase (1937), Cheung (1983) y cuyo principal exponente actual en
relacion a organizaciones podria decirse que es Williamson (1985), al igual que el enfoque de
agencia, se concentra en el papel de la informacion asimétrica y los costos de informacion que de
esta situacion se derivan para las relaciones contractuales.

SEl sector publico a menudo busca apartarse de esta concepcion de estado de derecho, buscando
poder de decision mas absoluto. Como lo ilustra la historia chilena del presente siglo, las
empresas publicas y las amplias atribuciones que detentan, constituyen un ejemplo de esta
posibilidad.

6precisar contractualmente las acciones a seguir frente a cada caso implica renunciar a aprovechar
el conocimiento especifico del funcionario para determinar el curso de accion mas apropiado a la
organizacion. Dado que el costo de estipular contratos exhaustivos es mas o menos prohibitivo, la
renuncia recién sefialada tendra consecuencias importantes; asi, ante una determinada situacion no
anticipada por el contrato, la reaccion del funcionario debera tomar uno de los siguientes dos
caminos: (a) aplicar la resolucion estandar; (b) postergar la resolucion parcial o indefinidamente.
Ninguna de las dos sera Optima en un sentido puro y abstracto, esto es, en relacion a lo que
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El funcionario que conscientemente no cumpla con una determinada
disposicion reglamentaria, implicita o explicita, correspondiente a su contrato de trabajo,
estima que la deteccion y el castigo que se derivan de su comportamiento resultan
"improbables". Mas general, la hipétesis de trabajo comtinmente aceptada propone que
la eleccion del curso de accion a seguir depende de la utilidad que el funcionario espera
obtener a través de la infraccion como también de la utilidad que obtendria con el
comportamiento honesto. En este sentido, entonces, todo problema de agencia tendria
su origen en una apreciacion individual en que, al poner sobre la balanza ambas

cuestiones, el individuo opta por defraudar los intereses del mandante”.

Existe, como se decia, una gama amplia de comportamientos oportunistas que
corresponden al problema de agencia en organizaciones. Con el fin de poder separar el
subconjunto conformado por comportamientos corruptos es critico atender a la forma y
al proceso social a través del cual el infractor obtiene el beneficio esperado. Quien no

cumpla con alguna disposicion de la organizacion puede: (a) consumir directamente el

podrian haber hecho funcionarios que correspondan integramente al modelo de "dictadores
omniscientes y benevolentes". La tercera posibilidad de reaccion, consistente en adoptar una
decision de acuerdo a su criterio, o sea, el caso en donde se transfiere poder discrecional al agente
publico, también ofrece limitaciones evidentes. En esta forma de operar es donde reside la gran
debilidad de la administraciéon publica para emprender tareas que en otros ambitos se dejan al
quehacer privado. Para una interesante reflexion sobre este punto a la luz de la evidencia histérica
en torno a la empresa, véase Chandler (1992).

Sin embargo, la ventaja de esta forma organizacional de la administracion publica se torna
evidente cuando se trata de ejecutar acciones precisas basadas en decisiones publicas previas. En
efecto los bienes cuya disponibilidad en la sociedad sélo se alcanza con decisiones publicas -
cuestion que obviamente dependerd de la tecnologia disponible- requieren a su vez de
funcionarios que al operacionalizar este acuerdo colectivo se atengan estrictamente al texto de
¢ésta. Las desviaciones son indeseables por cuanto: (i) en la administracion siempre compite el
criterio del dictador benevolente con alguna variante de la explotacion; (ii) por la naturaleza de los
bienes que requieren de decisiones colectivas para su provision, la identificacion del objetivo
ultimo es dificil y compleja y no debiera quedar en manos funcionarias inferiores.

7En esta hipotesis los factores que determinan la presencia o ausencia de problema de agencia son:
la probabilidad esperada que el procedimiento ilicito sea descubierto, el castigo asociado a tal
evento, el ingreso a obtener en caso de no ser sorprendido y el ingreso asociado a un curso de
accion que se atenga estrictamente a las normas, ademas de las caracteristicas de la respectiva
funcion de utilidad.
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bien que asi obtiene, por ejemplo esconderse en alguna bodega para leer una novela, o,
utilizar informacién confidencial para recomponer su portfolio personal de activos
financieros al conocer que uno de éstos gozard de una variacion en la fijacion de su
precio oficial. Alternativamente, (b), puede entrar en un intercambio con un tercero; por
ejemplo, aprobando un determinado permiso de construccion municipal aunque se
infrinja asi la norma de altura o de distancia con el deslinde del vecino, recibiendo a
cambio una atencion del constructor; otro ejemplo es el de no objetar el paso por la
carretera de un camion cuyo peso por eje exceda de la norma y ello, a cambio de recibir
una recompensa de parte del chofer o de la respectiva empresa. La corrupcion, tal como
se entiende corrientemente el término, se refiere a casos del segundo tipo, o sea, en
donde la infraccion a lo estipulado o esperado en el contrato laboral implica,
simultaneamente, un proceso de intercambio libre con terceros. El instrumento de pago,
que es el bien que se intercambia por aquél que se produce con la infraccion, es un
asunto enteramente secundario. Este puede tomar la forma de dinero o de especie,
pagarse en el mismo acto, o como una obligacion moral o monetaria futura, tal como en
el compadrazgo o con promesas de ascensos o cargos futuros en alguna organizacion

politica o empresa.

La corrupcion no ha de confundirse con el crimen; éste, por su esencia, se
aparta del concepto de intercambio libre, mientras que la corrupcion lo presupone. Esto
quiere decir que en libertad, las partes pueden decidir no intercambiar y ello sin perder
nada de lo que ya tenian, posicion a la cual no tiene acceso la victima del crimen. Sin
embargo, la contraparte en el intercambio implicito en la corrupcion es, el demandante
del servicio que ofrece el agente corrupto, que puede a su vez, estar embarcado en una
actividad licita, digamos la construccion de edificios, pero también podria desarrollar
una que es ilicita, como lo seria la importaciéon de droga. En este Gltimo caso la
corrupcion es mas complicada por las consecuencias que de ella se derivan, pudiendo
también significar castigos muy diferentes si es detectada, pero y sin perjuicio de estas
diferencias, analiticamente es conveniente separar ambos comportamientos: la

corrupcion y el crimen.
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Como ya fuera mencionado, la corrupcion asi entendida puede presentarse tanto
en el ambito de organizaciones publicas como privadas, pero es la primera la que
realmente atrae la atencion publica. Shleifer y Vishny (1993) en forma muy sintética
definen la corrupcion como "la venta de propiedad publica por parte de empleados
publicos con miras a lograr un enriquecimiento personal” (pp. 599). Tal como indican,
la propiedad vendida no es consumida directamente sino que constituye un insumo que
permite al comprador realizar las tareas que verdaderamente le satisfacen. Asi, por
ejemplo, se necesitan licencias, permisos, pasaportes y visas para cumplir con las leyes
que restringen la actividad privada. En tanto, el empleado publico puede decidir entre
otorgar el permiso de acuerdo a la ley a quien lo solicite, o bien, condicionar la entrega
de estos bienes aun cuando se cumplan las condiciones establecidas por la norma, esta
dada la condicion basica para obtener alguna recompensa de los interesados. Soélo si el
funcionario dispone de la discrecionalidad® de poder optar entre ambas posibilidades,
existe la posibilidad de corrupcion. De modo que este comportamiento exige que el
sistema de validacion de normas implicitas en el contrato de trabajo sea solo

parcialmente efectivo.

Pero, y adicionalmente a que el funcionario pueda optar entre al menos dos
cursos de accion, por ejemplo, retener - no retener el permiso de construccion, debera
existir una demanda por tal permiso para que la corrupcion pueda materializarse; sin
alguien dispuesto a pagar en alguna moneda por este servicio no habria oportunidad de

corrupcion.

8No debe confundirse la discrecionalidad de facto, que es producto de un esfuerzo incompleto de
validacion de las normas referentes a los contratos de trabajo en la organizacion publica, con la
discrecionalidad del agente publico cuando el sistema de decisiones publico delega en el
funcionario el curso de accion a elegir. En este segundo caso no hay norma especifica; aqui solo
habria corrupcién si la aprobacion de la peticion del interesado se condicionara a un pago no
licito.
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En sintesis, la corrupcién exige un contrato que establezca normas de
comportamiento, un sistema de validacién de las normas organizacionales -sean éstas
escritas o provengan de tradiciones que se suponen aceptadas- que solo sea
parcialmente efectivo (al menos que se estime que asi es) y, finalmente, una demanda
por parte de uno o varios terceros por una determinada decision del funcionario.
Ademas, naturalmente, requiere que el funcionario esté dispuesto a entrar en tales tratos
cuando las probabilidades y los respectivos valores esperados lo favorezcan. Esta ultima
es una dimensiéon importante y se sintetiza normalmente en una expresion: los valores

morales del funcionario®.

2. INCIDENCIA DE LA CORRUPCION: OTROS ASPECTOS

Antes de reflexionar sobre los eventuales inconvenientes y consecuencias
negativas asociadas a la corrupcion, es util subrayar aspectos e interrelaciones del
comportamiento cuya existencia no conviene ignorar. Recurriendo a una distincion de
uso comun en el analisis tributario podria decirse que también son asuntos que
corresponden a la incidencia del fendémeno, distinguiéndolos de los efectos de

optimalidad que se examinaran mas adelante.

9Para recoger estos valores en términos econdmicos podria decirse que estos afectan la utilidad de
los ingresos que se obtengan por vias ilicitas. Tanto mas sélidos dichos valores tanto menor,
incluso negativa, es esta utilidad. La tarea de propender a un mayor respeto por las normas a
través de la prédica y de la educacion debiera constituir un esfuerzo permanente y prioritario de
toda sociedad. Su importancia no precisa aqui de mayor explicacion, resultando evidente por si
sola.
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2.1. Corrupcion y endogeneidad de la estructura de remuneraciones

En tanto la corrupcion adopte la forma abierta de una tarifa que entone
directamente el consumo del agente que la practique, transformandose mas bien en una
regla y dejando de ser algo totalmente fortuito e inesperado, la remuneracion oficial y
licita del agente se veria complementada con una remuneracion esperada e ilicita
proveniente de la corrupcion. Llevando el asunto al extremo de una corrupcion
generalizada y competitiva con el ajuste total de la estructura de remuneraciones, el
ingreso oficial del funcionario registraria un diferencial compensatorio en relacion a su
alternativa, aunque sin necesidad de llegar al extremo de una relacion uno a uno en que
el agente llega a ser indiferente entre $1 licito y $1 derivado de corrupcion!®. (Véase

también Anexo 1 para un planteamiento mas preciso en torno a ésta y otras cuestiones).

Aunque solo sea para lograr describir adecuadamente el punto, se puede hablar
de dos situaciones extremas: el caso recién mencionado, en donde la posibilidad de
practicar la corrupcion es amplia y conocida, de modo tal que el rendimiento que de ésta
se deriva se encuentra plenamente incorporado a la estructura de remuneraciones. En el
otro extremo se encuentra la corrupcion que no trasciende al mercado laboral y que
adopta la forma de ganancia pura para quien la practique, sin que la respectiva

remuneracion licita del agente se ajuste por este concepto.

La ubicacion en el espectro amplio que se extiende entre estos dos puntos de
referencia extremos constitutira, pues, un asunto que tiene relacion con la difusion de la

informacion en torno a las posibilidades de corrupcion!!, posibilidades que, a su vez,

105 copia del comportamiento de corrupcion puede resultar en una instancia poderosa de
difusion del fenomeno. En su forma pura este equilibrio es dramatico, por cuanto literalmente
obliga al funcionario a practicar la corrupcion si no quiere experimentar una pérdida de ingreso al
desempeifiar el cargo publico.

1L actividad estatal abarca una amplia gama de gastos, impuestos y regulaciones, todos de la
mas diversa indole. Pero no todas estas actividades ofrecen iguales posibilidades de practicar la
corrupceion.
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dependeran de los factores que determinen el fenémeno, en particular del esfuerzo y de
la efectividad de la fiscalizacion al interior del sector publico. No estd demas recordar
que sobre este proceso también influye la moralidad imperante, de modo que y en la
medida que las personas estimen que sus consumos de origen ilegal basados en
corrupcién no proporcionan satisfaccion, tal vez incluso satisfaccion negativa, el
comportamiento en cuestion serda menos intenso y su expresion en términos de
diferencial compensatoria de remuneraciones mas débil o incluso inexistente.
Alternativamente, el equilibrio corrupto podria estar acompafiado de un proceso de
autoseleccion en cuanto a que los candidatos a desempefiar estas tareas sean personas
que no castiguen mayormente los ingresos ilicitos que se logran a través de la

corrupcion.

La descripcion anterior, basada en la interrelacion entre corrupcion,
remuneraciones y diferenciales compensatorias, supone que la competencia se
manifestara a través de la estructura de precios. Ello, sin embargo, no es mas que una
aproximaciéon porque no hay garantia de que el proceso de determinacion de
remuneraciones publicas se ajuste a dicho modelo; al menos podria decirse que el logro
de un equilibrio de este tipo podria exigir un periodo de ajuste indeterminado. Asi, el
comportamiento del Estado en esta materia podria obedecer, por ejemplo, al deseo de
mantener constantes las remuneraciones reales o bien, al intento de mantener una
diferencial constante respecto de alguna remuneracién en el sector privado, entre
muchas otras posibilidades alternativas que no es necesario enumerar. Aunque es
posible imaginar que ante un incremento en la corrupcion el Estado reaccione ajustando
las remuneraciones hacia abajo, tal vez ello no sea probable, sobre todo que no parece
ser éste un argumento que pueda tener presentacion politica en una discusion

presupuestaria.

La competencia, entonces, tendera a canalizarse por otras vias, tal vez a través
de un aumento de las calificaciones de los postulantes, como por ejemplo, mas afios de

educacion, o a través de menores posibilidades de ascenso en la jerarquia
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organizacional. En fin, son muchas las posibilidades de adecuacion de las condiciones

contractuales implicitas a una realidad en que se registra corrupcion activa.

La endogeneidad inversa, esto es, desde el nivel de la remuneracion hacia la
corrupcion es, curiosamente, mucho mas frecuente en los andlisis populares sobre el
tema, afirmandose aqui, por ejemplo, que las bajas remuneraciones constituirian una
causa del fenomeno. Tal vez esta tesis se alimente implicitamente del proceso de
autoseleccion arriba indicado, al examinar la interrelacidon entre moralidad, valores,
corrupcion y remuneraciones. Pero, el hecho que las personas de baja productividad
sean mas corruptibles que quienes detentan alto nivel de capital humano, ese punto en
particular no constituye parte del conocimiento econdmico; es una cuestion mas bien
empirica que no es investigada en este ensayo. Diferente, por cierto y tal como ya se
discutio, puede ser el efecto de una disminucion de la remuneracion que reduzca la
utilidad derivada del curso de accion legal en relacion a la que obtendria el agente al

infringir normas.

2.2. Capital humano especifico y corrupcion

El concepto de capital humano sintetiza el potencial productivo del individuo,
suponiéndose usualmente la existencia de tres vias o maneras para su acumulacion, (a)
educacion en organizaciones especializadas; (b) la acumulaciéon a través de la
experiencia que se recoge en el trabajo o en la observacion del trabajo de terceros y, por
ultimo, (c) algunas de las inversiones y gastos en materia de salud. Es la segunda, la
configuracion de capital humano a través de experiencias, la que debe ser relacionada

con la posibilidad de corrupcion.

Atendiendo a las posibilidades de uso el capital humano, éste puede ser
dividido en dos grupos, Becker (1964), el capital general, aquél que registra en su uso
actual una productividad equivalente a la que obtendria en su ocupacion alternativa y el

capital humano especifico, cuya productividad depende de su utilizaciéon en una empresa
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o industria determinada. El primero esta protegido por el mercado, proteccion de la cual
no goza el segundo, lo que abre la posibilidad a un potencial comportamiento
oportunista originando entonces contratos complejos como también eventuales

explotaciones.

En tanto el agente que practique la corrupcion desarrolle en esta actividad un
capital humano especifico a esta materia, adquiriendo habilidades, destrezas y
conocimientos que sean especialmente apropiadas para desarrollarla, cabria pensar que
el comportamiento en etapas posteriores de su ciclo de vida estara tefiido por este hecho.
Para asi decirlo, tal individuo se veria inducido a realizar una pérdida de capital al
decidir un curso de accidén honesto. Se diferenciaria, en este sentido, de un individuo
idéntico pero que siempre tuvo un comportamiento honesto, aunque sea solo debido al
mayor esfuerzo de fiscalizacion de la organizacion en que se desempefia. Este ultimo
personaje no se veria expuesto a realizar la pérdida de capital al cambiar de giro la

politica publica frente a la corrupcion.

Es ésta una situacion posible y de la cual puede decirse que el capital especifico
en cuestion constituye un lastre que dificulta la innovacion, limitando o encareciendo las
posibilidades de combatir exitosamente la presencia de este comportamiento en la
administracion, sin antes proceder a una rotacion acelerada de los empleados. Se trata
de una situacion hipotética y no es posible presentar aqui antecedentes que permitan
dimensionar empiricamentel la gravedad del asunto. Asimismo, también es posible que
parte de la experiencia que se adquiera a través de la corrupcidon constituya capital
general, es decir, que pueda tener uso en otras actividades tanto licitas como ilicitas. Un
ejemplo de esto ultimo, aunque en el ambito del robo y no de la corrupcion, seria el
caso, tema de mas de una pelicula, del ex ladron que aplica sus conocimientos al

combate del crimen.
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2.3. Corrupcion endogena

La corrupcion supone la existencia de reglas y contratos que constituyen datos
para los agentes; no hay en esa presentacion una causalidad que vaya desde la
posibilidad de corrupcion hacia las decisiones publicas que determinan las normas y
regulaciones, exceptuando eventualmente aquellas orientadas a combatir el fenomeno.
Esta manera de plantear el asunto resulta compatible, tanto con el modelo de economia
del bienestar del dictador benevolente -autoridad centralizada con plena informacion y
poderes, que establece politicas y reglas optimas- como con un sistema de decisiones
publicas en que cada regulacion es a su vez producto de un consenso al estilo de
Wicksell (véase, Mueller 1979, para una presentacion diagramatica del argumento).
Ambas son construcciones o tipos ideales que se emplean como puntos de referencia; los
sistemas reales de decisiones publicas, sin embargo, podran apartarse bastante de estos
puntos de referencia, surgiendo toda una amplia gama de "fracasos del estado" los que
tienen su origen, principalmente, en costos de transaccion -informacion- y en
comportamientos poco benevolentes que estan presentes en las organizaciones. Kurer
(1993) (véase también Rose-Ackerman, 1978), propone que la propia decision publica
podria estar condicionada por la de corrupcion y que, en particular, quienes tengan a su
cargo tales decisiones, por ejemplo los representantes, al elegir entre regulaciones
alternativas, muestren una preferencia por aquella que permita de mejor manera la

corrupcion futura. Es lo que Kurer denomina corrupcion enddgena.

Esta es una construccion hipotética y no resulta facil probar su existencia
practica. De partida requeriria identificar intenciones implicitas en determinadas

decisiones publicas. En seguida, requeriria también de una gran centralizacion del
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sistema politico, tal como sugiere el ejemplo municipal que menciona el autor!2. Por
ultimo, exige que las regulaciones difieran en cuanto a su potencial técnico como
instrumentos de corrupcion futura. Sin embargo, no hay que perder de vista que las
condiciones precisas y restrictivas tampoco son sinénimo de imposibilidad, de modo que

la corrupcion enddgena no debiera ser totalmente olvidada en el debate publico.

La nocion de corrupcion endogena contiene, sin embargo, un mensaje
importante y que en cierto modo también sintetiza las interrelaciones anteriores (i) y (ii):
los rasgos visibles y directos del fenomeno de la corrupcion podrian ser soélo la
superficie de algo mas complejo, parte importante de la cual queda sumergido bajo el

velo de la estructura de la economia, incluyendo en ésta al estado.

3. CONSECUENCIAS INDESEABLES DE LA CORRUPCION

Tal como es examinada en la seccion precedente, la incidencia de la corrupcion
se refiere a consecuencias positivas del fenomeno, esto es, a su incidencia, sin que ellas
tengan de por si una connotaciéon normativa en donde los efectos se asocien a objetivos
valdricos. Asiy por efecto de la corrupcion, las remuneraciones se podran alterar en tal
o cual sentido pero ello, de por si, no es ni deseable ni indeseable. Para identificar los
efectos de este comportamiento en un sentido normativo, resulta inevitable contar con

un punto de referencia también normativo con el cual contrastar su incidencia.

Por ejemplo, y esto en el terreno de la moral y de los valores, la corrupcion y

por ende el incumplimiento de regulaciones, es indeseable por el solo hecho de no

12Kurer, se refiere a la administracion municipal de una gran ciudad del medio oeste
norteamericano, en la época de un alcalde famoso por el control politico que ejercia.
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cumplirse la norma. Al menos la moral sana y simple suele ser clara y precisa en sus
juicios: el punto de referencia estd en el cumplimiento de la ley. Podran surgir
dificultades en este campo cuando hay mas de una norma y éstas se contraponen; en tal
caso seria precisa la reflexion del individuo que enfrenta el dilema. Este debiera
encontrar el curso de accion correcto, tarea tapizada de obstaculos. Pero esto no altera

el principio basico.

En materia de evaluacion econdmica, son dos los puntos de referencia que
usualmente preocupan a los analistas normativos: los aspectos de distribucion de la
riqueza y, por otra parte, los efectos sobre el potencial de generacion de riqueza del
sistema social, o sea la eficiencia en el logro de las condiciones marginales paretianas.
La corrupcion, suele implicar enriquecimientos de algunos y empobrecimientos de otros
(para una excepcion ver Anexo 1). Los cambios en la distribucion de la riqueza alejan o
acercan a la sociedad a una determinada meta en esta materia, de modo que la
corrupcion podria resultar, tanto deseable como indeseable, dependiendo ello tanto de su
incidencia como de la funcién objetivo en materia distributiva, o sea, del punto de

referencia normativo.

Identificar tal criterio puede resultar mas dificil para el investigador neutral que
lo que parece a primera vista. Por ejemplo, podria recurrir para ello al dictamen
implicito del aparato de decisiones publicas: si éste tolera la corrupcion podria entender
que la sociedad que asi se expresa valoriza los recursos que habria que dedicar para
delimitar el fendmeno, mas en su uso alternativo que en esta tarea. Sin embargo, hay
una dificultad adicional: tanto o mas dificil que establecer el punto de referencia
normativo puede resultar la identificacion de los cambios de riqueza. Como la
corrupcion es parte de la economia subterranea, sus escuetos rasgos visibles bien pueden

inducir a error.

Aunque se pueda llegar a un dictamen sobre si el efecto de la corrupcion en la

distribucién de la riqueza es deseable o no lo es, ello no implicard que se deba tolerar o
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fomentar el fendémeno como instrumento para lograr tal fin. La distribucion de la
riqueza es s6lo una dimension normativa del asunto y la corrupcion puede tener otras
consecuencias, mas alla de las distributivas, tanto en el terreno de la moral como en el
ambito de la eficiencia como se vera a continuacion. En el dmbito normativo lo que
importa es el saldo correspondiente a las tres dimensiones, pero y sin desmerecer la
importancia que la sociedad pueda asignar a los efectos distributivos y morales de la
corrupcion, en lo que resta de la seccidon se presta atencidon a las consecuencias de

eficiencia que se derivan de este comportamiento.

De partida, como la corrupcion implica la infraccion a una regulacion, las
consecuencias que se derivan de tal incumplimiento seran positivas o negativas en
términos de eficiencia, de acuerdo al papel que desempeiie la norma en cuestion en la
asignacion de recursos. De constituir ésta un instrumento que al validarse logra imponer
mejoras paretianas, la corrupcion se manifestara negativamente sobre la eficiencia. Por
ejemplo, la corrupcion que signifique infringir el Plan Regulador Comunal en materia de
construccion en altura, seria inconveniente para la eficiencia en tanto esta regulacion
fuere el instrumento para lograr el objetivo de asignacion, digamos, del acceso directo a
la luz solar. La corrupcion en plazas de pesaje en las carreteras solo sera indeseable en
tanto ella conlleve a pesos por eje que aceleren la depreciacion de la capa asfaltica por

encima de la tasa optima.

Sin embargo, también es posible imaginar regulaciones que son inttiles en la
perspectiva de la eficiencia y que no logren realizar ningn aporte positivo al logro de
ésta, incluso cabe el caso de un aporte negativo. Supongase, a modo de ejemplo, una
politica discrecional de control de precio con el fin de combatir la inflacion; a la larga tal
politica resulta ser incapaz de detener al fendmeno, sin perjuicio de introducir
distorsiones costosas en la estructura de precios. Entonces, la absorcion del exceso de

demanda agregada a través de una liberacion de precios por medio de la corrupcion
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podria ser mas eficiente que proseguir limpiamente con la politica. La corrupcion en
materia de fijaciones de precio podria asi mejorar la asignacion de recursos!3. En
sintesis, el resultado de la corrupcion podria ser tanto positivo como negativo en cuanto
a su impacto sobre eficiencia, pero en la medida que los instrumentos regulatorios
tengan efectos de eficiencia benéficos al ser aplicados rigurosamente, entonces la
corrupcion sera claramente indeseable. Es decir, el peso de la prueba recae aqui sobre la

determinacion de la bondad asignativa de la norma.

Conviene ahondar en este tema por un instante con el fin de despejar una duda.
(Qué podria decirse si el analisis de la norma indica que ésta tiene un efecto positivo
sobre asignacion, pero también que ella en si no es dptima por cuanto existiria otra con
un potencial paretiano mayor. Por ejemplo, pensemos en el instrumento Plan Regulador
Comunal, tal como éste es concebido hoy en dia, en particular, en las normas de
construccion referentes a la altura de edificios. La institucionalidad respectiva tiene un
parecido con aquella que rige los recursos que se encuentran bajo el regimen de
propiedad comtin con libre acceso, con los conocidos efectos de sobreexplotacion del
recurso. Supongase que este Plan pudiera ser sustituido, logrando efectos positivos de
eficiencia, por una institucionalidad que descanse relativamente mas sobre una mayor
precision de los derechos de propiedad privada asociados al suelo urbano y ello, en
combinacion con mecanismos de decision establecidos para llegar a acuerdos a niveles
de cuadras o sectores respecto de la utilizacion de los recursos medio-ambientales'4. En
el mismo sentido, podria pensarse en buenos argumentos en favor de un sistema de
tarificacion por peso de eje y velocidad, por sobre la actual norma de peso maximo por

eje en el transporte carretero.

Bra proposicion es claramente condicional, ya que aqui la solucion entra al complejo campo de
las situaciones "segundo mejor", ademds de que eventualmente no agraden las consecuencias
distributivas que de ahi se derivarian, pero ello es un asunto distinto y que, al menos en el analisis,
no convendria confundir.

14para una mayor discusion del caso, véase Wagner (1994).
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Pero, que una norma sea no dptima no implica necesariamente que ésta tenga
consecuencias nulas o negativas en materia de eficiencia. De modo que la corrupcion
podra tener efectos inconvenientes aun cuando la norma en cuestion no sea la mejor de
todas. Lo importante, en este sentido, es que tenga algin beneficio en materia de
asignacién. Su reemplazo por una solucién mejor puede ser un asunto prioritario y
enriquecedor para la sociedad, pero no es necesariamente un argumento que permita un
juicio favorable respecto de la corrupcion!®. (Ver Anexo 2 para una discusion mas

detallada).

Se pasa, a continuacion, a un segundo aspecto de eficiencia, recurriendo para
ello al escenario analitico que presentan Shleifer y Vishny (op. cit.), en que visualizan la
corrupcion al igual que un impuesto. Un tributo tipicamente es recaudado por el estado,
lo que no ocurre con la corrupcion: ésta implica un impuesto que cobra el agente
publico. Este enfoque permite entender dos aspectos inherentes a la corrupcion que
resultan costosos para el desarrollo economico. Por una parte, las sucesivas cargas
excesivas implicitas en la tributacion a que el fenomeno da origen y, por otra, las

consecuencias que se derivan del caracter secreto y subterranco de ésta.

158in embargo, el asunto vuelve a salir a luz al tratarse el tema del dptimo nivel de corrupcion;
validar una norma suboptima, por definicion, significara menos beneficios de combatir la
corrupcion que si se tratare de una norma optima.
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En la teoria normativa del estado, el tamafio Optimo de éste en términos de
eficiencia no solo tiene relacion con los beneficios a derivar de la disponibilidad de
bienes publicos a que su presencia pueda dar lugar, sino también con el costo asociado a
la respectiva recaudacion de impuestos. En caso de corrupcion y si ésta toma la forma
de un tributo adicional, deberd agregarse a la carga excesiva implicita en las leyes
tributarias aquélla que se deriva del impuesto equivalente que establece el agente
corrupto. Se encarecen asi los bienes publicos, pudiendo entonces disminuir el bienestar

que la sociedad deriva de ellos si el mayor costo se traduce en una menor disponibilidad.

El estado, para asi decirlo, se ve desafiado por la burocracia, participando en
una competencia por recaudacion con las consecuencias de piramidacion de carga
excesiva que de ésta se derivan. Con esta corrupcion el estado pierde la propiedad

exclusiva del monopolio de extraer tributos.

Para ilustrar la idea se recurre a una regulacion publica cuyo fin ultimo es el
empadronamiento, esto es, un objetivo informacional. No se trata, en consecuencia, de

restringir la actividad a causa de eventuales efectos externos.

Podria ser éste el caso del carnet de identidad, de la visa, o del registro de
boletas profesionales por parte del servicio de impuestos internos. La corrupcion, en
estos casos, condicionaria el empadronamiento a un pago por parte del interesado, pago
que en sus efectos es equivalente a un impuesto, aun cuando éste no haya sido
establecido por el sistema de decisiones publicas. En consecuencia y por tratarse
necesariamente de un impuesto distorsionador, ya que dificilmente podra éste tener un
caracter general, se produce asi una carga excesiva que inhibe el logro de eficiencial®.

El caso se asemeja en sus efectos al de una accion de la mafia e ilustra la competencia

163¢ excluye la posibilidad, rarisima por cierto, que la corrupcién actiie en forma equivalente a un
impuesto "segundo mejor".
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por impuestos que implica la corrupcion; el impuesto de corrupcion se sobrepone al

impuesto legal, cuestion importante para la dimension de la carga excesiva.

Otro efecto de eficiencia de la corrupcion se deriva de su caracter secreto y de
la necesidad que enfrenta el agente corrupto de buscar vias y formas que permitan bajar
la probabilidad de deteccion de su comportamiento. Recuérdese que al ser éste
sorprendido y castigado, la recaudacion del tributo de corrupcidon desaparece o se torna
negativa, siendo precisamente esta caracteristica la que provoca un uso ineficiente de
recursos. A través de ejemplos, Shleifer and Vishny muestran como el riesgo implicito
en la corrupcion puede repercutir sobre, por ejemplo, la eleccion de equipo de capital o
la intensidad de uso de éste. En sintesis, la corrupcion podria traducirse en distorsiones

que afecten tanto la rentabilidad social como el nivel de la inversion en el pais.

4. COMO ENFRENTAR LA CORRUPCION

La corrupcion tiene consecuencias un tanto nebulosas sobre la distribucion del
ingreso, como también efectos de eficiencia que afectan negativamente el nivel de
riqueza de la sociedad. Ademads, es un fendmeno que ofrece caracteristicas dinamicas;
el comportamiento puede ser contagioso, tanto porque unos puedan imitar a otros, como
por la interdependencia intertemporal a nivel individual si la actividad implica el
desarrollo de capital humano especifico. Se insinda asi un potencial proceso cumulativo
en materia de comportamiento corrupto, sugiriendo implicitamente que el diagnéstico y

el combate en etapas tempranas del proceso tendrian sentido econdémico.

Es evidente que enfrentar el fendmeno requiere alterar las percepciones que los
agentes tengan de los beneficios netos del comportamiento corrupto. La validacion de

las normas y contratos es aqui una tarea obvia, entendiendo por tal el esfuerzo de la
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organizacion publica orientado a detectar y castigar a los agentes que incurran en la
corrupcién!”.  Asimismo, es posible que se registren comportamientos del agente que,
siendo indeseables, no correspondan a desviaciones respecto de la norma establecida, ya
sea porque ésta no existe o no es lo suficientemente precisa. Estos casos no constituyen
corrupcion de acuerdo a la definicion aqui empleada. Acotar esta discrecionalidad

puede resultar conveniente en un estado de derecho, pero esa es una materia distinta.

Pasando ahora a un escenario mas general, son numerosas las sugerencias que
cabria hacer, pero, y a modo de ejemplo, s6lo se mencionaran unas pocas. Una primera
recomendacion de orden taxondémico consiste en el corolario practico de no poner todo
en el mismo canasto. EI tema es la corrupcion en las organizaciones publicas; la
presencia del fendémeno en la empresa privada, aunque no debiera ser un tema ajeno al
sistema de decision publica, en especial por su interrelacion con la legislacion laboral y

de contratos, no tendria que mezclarse con el primero, al menos para fines de analisis.

Otro corolario obvio es el de eliminar las regulaciones innecesarias. Notese
que el término innecesario de por si requiere de una identificacion por parte del aparato
de decisiones publicas. La tarea del economista, en esta materia, es la de producir
informacioén y conocimiento sobre la incidencia de la norma, sobre sus consecuencias en
materia de eficiencia y de distribucion y sobre la disponibilidad de instrumentos

alternativos. El mismo costo de generar conocimiento, como los constantes cambios a

7S¢ decia que la probabilidad de ser detectado y castigado y, por otra parte, el tamafio de la
diferencial de ingreso entre el comportamiento licito y el corrupto, constituyen los elementos
basicos de la formalizacion analitica de la decision individual.

Cabe sefialar que la interrelacion entre estas variables puede llegar a ser compleja. A modo de
ejemplo y para ilustrar esta ultima afirmacion, se cita el trabajo de Schenone (1993), quien
construye un modelo para examinar la evasion tributaria y en el cual la probabilidad de ser
sorprendido es a su vez endogena a la magnitud de la evasion. Pero, y adicionalmente, el
inspector cuenta ademas con la posibilidad -discrecionalidad de facto-, de exigir una recompensa
por ignorar la infraccion. O sea, el evasor no so6lo debe evaluar la posibilidad de ser sorprendido y
castigado de acuerdo a la ley, sino, adicionalmente, que en tal evento podria llegar a enfrentar la
posibilidad de poder comprar la aprobacion de su declaracion por parte del inspector.
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que estan expuestas las sociedades, sugieren que la regulacion que ayer pudo haber sido
considerada adecuada y util por el sistema de decisiones publicas, hoy deje de serlo, de
modo que la evaluacion constante de normas e instituciones existentes es parte de la

tarea de producir antecedentes sobre la corrupcion.

Hay quienes han manifestado su temor en cuanto a que los esfuerzos contra la
corrupcion puedan llevar a una jibarizacion del estado, intuyendo que la solucién a la
corrupcion publica es su privatizacion. Es un temor valido, pero solo si el objetivo del
estado fuera su tamafio, su poder. En una perspectiva normativa en que la funcion del
estado es la de lograr las decisiones publicas Optimas, el tamafio que el aparato estatal

resulte tener finalmente es una cuestion secundaria.

Sin embargo, el concepto mismo de "tamafio" del Estado se presta para
confusiones. Trasladar decisiones al sector privado mas bien implica cambiar el papel
del estado, el tipo de actividades que éste desempefia, y no necesariamente reducir el
ambito de influencia de éste. Resulta critico, en este sentido, distinguir entre la
provision y la produccidon de los bienes publicos. En muchos casos la produccion del
bien puede privativarse, como lo son los casos de la prevision social, de la educacion
subvencionada, de las plantas de revision técnica, de las concesiones camineras y
muchas otras que se podria implantar. Sin embargo, todos estos bienes se sustentan
finalmente sobre una decision publica y tanto su oferta como las respectivas normas de
calidad y las tarifas deberan ser validadas por el aparato estatal, siendo éstas las tareas

que se agrupan bajo el término de provision.

Aprovechar estas nuevas posibilidades técnicas cambia el caracter del Estado.
Asi, pasar de un Ministerio de Obras Publicas planificador y constructor de caminos a
uno que sea capaz de interactuar con el sector privado con el fin de lograr una oferta

optima de caminos para un mismo presupuesto, requiere del desarrollo de habilidades
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plblicas que hoy en dia no estan disponibles en el estado!8. Es posible que asi
disminuya el empleo del Ministerio medido en ntimero de personas, pero la capacidad de
influir sobre una oferta 6ptima de caminos, se espera, seria mayor que antes. (Se

desestatiza o se estatiza el asunto? En este debate no entraremos.

La corrupcion, tal como es definida, es un pariente cercano de otros
comportamientos oportunistas que pueden florecer en organizaciones, en especial de ese
conjunto conformado por robo, desfalco y estafa y algunas otras formas de engafio que
conducen al bienestar de quien las practica sin ser sorprendido y castigado, pero que y a
diferencia de la primera, no exigen que el infractor tenga que desarrollar un intercambio
con un tercero para lograr su beneficio. Muchas de las medidas de modernizacion del
estado, al enfatizar la distincién entre provision publica y produccion de los bienes
propiamente tal, tienen consecuencias para el potencial comportamiento oportunista, la
corrupcion y otros. Se facilita asi la divulgacion de informacion sobre el proceso
publico, asunto que en formas de operar mas centralizadas suele permanecer en la
penumbral®.  Ahora y en relacién al caso particular de la corrupcién, (coémo la
afectarian las modernizaciones? La respuesta no es clara a priori, requiriendo,
seguramente, un examen caso por caso. La delegacion de funciones al sector privado, si
se logra bajo condiciones mas o menos competitivas, ayudaria a frenar la presencia del
fenomeno; sin embargo, hay que reconocer que la obtenciéon de este requisito no estd

garantizado por la sola delegacion, exigiendo atencidén permanente.

18Charla del Ministerio de Obras Publicas Sr. Ricardo Lagos, 12 de septiembre de 1994,
Seminario de Infraestructura organizado por ICARE-IEUC, Hotel Sheraton.

19La reforma previsional es un ejemplo. Nadie que conozca el sistema actual y la practica antigua
podra decir que el estado tiene hoy en dia menos atribuciones que antes en esta materia, aunque es
cierto que hay ahora menor posibilidad de competencia al interior del estado por la apropiacion de
los respectivos beneficios.
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Rose Ackerman (1994) ha sugerido que la competencia entre agencias publicas
podria ser un instrumento que ponga atajo a la corrupcion; al despojar al agente publico
del monopolio de la oferta del bien se debilita la demanda que éste enfrenta y, por ende,
el incentivo que tiene para desarrollar un comportamiento corrupto. Es una idea
interesante y que a nuestro entender en Chile atin no ha sido explotada en cuanto al
potencial que en este sentido ofrece la descentralizacion espacial de decisiones publicas.
El caracter altamente centralizado de nuestro sistema politico, aspecto que podria tener
virtudes, tiene sin embargo ésta y otras importantes limitaciones. EIl esquema de
gobierno centralizado refuerza el poder monopolico del agente y su capacidad de cobrar
una tarifa por no respectar la norma. La cuestion es compleja, por cuanto la

centralizacion también podria tener ventajas con respecto al control de los agentes.

5. EL CONCEPTO DE CORRUPCION Y LA DISCUSION RECIENTE EN
TORNO A PROBIDAD FUNCIONARIA

La discusion reciente en el pais sobre el tema ha distinguido tres instancias o

areas en donde podria darse corrupcion en el ambito ptblico:

a) en la puesta en practica de las normas, o sea, basicamente en las organizaciones
operacionales de los poderes ejecutivo y judicial, tanto a nivel local como

nacional.

b) en materia de incentivos que enfrentan los representantes -el poder legislativo-
en el propio proceso de decision publica. Se trata aqui de la eventual influencia
que puedan ejercer terceros sobre la votacion de representantes ya elegidos. Un
caso particular es el interés propio directo del congresal debido a su propiedad

de activos cuyo valor se veria afectado por la norma que se esta votando.
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c) en el proceso de generacion de representantes; aqui la preocupacion se centra
sobre las fuentes y magnitudes del financiamiento para llevar a cabo las

campanas.

Mientras (a) claramente se refiere a la corrupcion tal como ésta se ha
identificado en estas paginas, (b) y (c) tienen mas bien relacion con el proceso de
generacion de normas y de nombramiento de autoridades. Es cierto que las dos ultimas
categorias también corresponden a expresiones del problema de agencia al entender éste
en forma amplia, pero se trata de cuestiones de indole distinta, al menos el escenario en

que ellas se desarrollan difiere del de la corrupcion en organizaciones publicas.

La intencion de limitar aportes individuales y gastos totales en las campafias
politicas como también la proposicion orientada a establecer un subsidio estatal para el
desarrollo de dichas campafias apuntan a objetivos o inquietudes en materia de
representacion politica, por ejemplo, la composicion de las camaras, mas que a la
corrupcion propiamente tal. Podria decirse que las preocupaciones tipo (c) son, en
ultima instancia, reacciones y contra-reacciones que se derivan de la adopcion de
sistemas de decisiones publicas que son incompletos. En un régimen de decisiones
publicas de consensos concebido a la Wicksell, como un intercambio voluntario que
genera impuestos y gastos publicos, estas preocupaciones perderian buena parte de su
interés. A su vez, las preocupaciones implicitas en (b), en ultima instancia se derivan
también del problema recién sefialado, o sea, de las limitaciones actuales en materia de

tecnologia de la representacion?’. Ello no significa, de ningtin modo, que la tecnologia

2013 adopcién de la regla de decision de Wicksell bien puede resultar prohibitiva, como muestran
Buchanan y Tullock (1962) al desarrollar la nocién de regla de decision o constitucion optima.
Sin embargo, es precisamente el criterio de Wicksell el que da a entender, en tltima instancia, el
punto de comparacién o de referencia al evaluar un sistema de decisiones publicas tomando en
consideracion tan solo su dimension asignativa, o sea, ignorando objetivos distributivos.
Teniendo este criterio como punto de referencia, no de imitacion, debiera entonces procederse al
examen de los problemas de generacion de representantes y de su comportamiento. Son también
problemas de agencia, pero mas que infracciones a normas como en la corrupcion, se trata de una
representacion inadecuada o incompleta de las preferencias de los ciudadanos.
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de eleccion de representantes y la de sus votaciones no sean cuestiones del mas alto
interés publico, pero se trata de temas distintos. Con las regulaciones electorales se
intenta evitar que existan personas o grupos con influencia sobre las decisiones publicas.
Esta inquietud, sin embargo, mas que una preocupacion por la corrupcion pareciera
referirse al diseflo mismo del sistema electoral y de decisiones publicas, o sea, a la regla

de decision de la mayoria (n/2 + 1).

Asimismo, ello tampoco debe entenderse como una imposibilidad de existencia
de eventuales interrelaciones entre estas esferas. Por ejemplo, podria haber corrupcion a
nivel de una licitacion publica obteniéndose asi un pago lateral complementario, pero
que éste, en vez de pasar a la cuenta del agente publico quien decide la licitacion,
indirecta o directamente acrecienta las cuentas de algun partido que con esos fondos
llega a financiar a sus empleados y las campaiias de sus candidatos. Se entiende que en
tal caso la corrupcion corresponde al agente, quien a su vez lo gasta en aportes al

partido.

Otro ejemplo, y mas complejo en sus interrelaciones, corresponde a la ya
mencionada corrupcion enddgena, en que se plantea una posibilidad -atin menos
benevolente que la anterior- en la cual los representantes acuerdan una norma o una
redaccidn especifica de ésta, de modo tal que facilite la posterior obtencion de ingresos a

través de la corrupcion. (Ver seccion 2).
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REFLEXIONES FINALES

El concepto de corrupcion que va emergiendo a lo largo del ensayo y que por lo
demas es bastante coincidente con el uso comun del término, facilita la identificacion y
el analisis, tanto de la incidencia como de las consecuencias normativas que se derivan

de su presencia.

Sin embargo, tratar de atenerse con firmeza a una determinada definicion puede
también llevar a dilemas cuya resolucion elegante y limpia resultara dificil. Para ilustrar
un caso se recurre a dos ejemplos, ambos con presencia activa de capital humano
especifico. Supdéngase que la autoridad y ello en total secreto, ha decidido alterar el
precio fijado de un activo a las seis de la tarde de un dia viernes, por ejemplo, el precio
del dolar en unidades de moneda local. Un funcionario al tanto de este antecedente
transmite la informacion llamando a las 17 horas a un amigo que opera en un banco de
la plaza, esperando recibir una participacion en el arbitraje, cuestion que fue acordada

con anterioridad.

En el segundo caso, por cierto también totalmente imaginario, el funcionario
publico tiene un desempefio impecable a lo largo de toda su estadia en el sector, pero, y
dado el cargo que desempefia, acumula conocimientos, conoce personas influyentes y
llega a entender el funcionamiento de la burocracia publica del 4rea y su forma de
reaccionar. Es un servidor publico modelo. Cambia el gobierno y es despedido de
facto, aun cuando en la practica firma una renuncia, voluntaria o involuntaria.
Comienza a buscar empleo en el sector privado y al hacerlo constata que hay gran
interés por sus servicios. Sin duda ello se debe a que su desempefio en el cargo publico
fue bueno, en forma reconocida y porque cuenta ademds con seis afios mas de
experiencia. Sin embargo, indagando en el asunto se constata que los contratantes
potenciales de sus servicios valoran mucho su conocimiento especifico, esto es, las

caracteristicas de funcionamiento de las reparticiones publicas a su cargo, sus normas
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internas de comportamiento y no solo las habilidades generales que este funcionario

modelo pudo desarrollar en dichos seis afios.

Ambos ejemplos presuponen un intercambio; sin embargo s6lo el primero seria
identificando como corrupcion en el lenguaje corriente, mientras que en el segundo caso
se diria que se trata de la valorizacién de experiencia y conocimientos acumulados.
(Constituye ésta s6lo una diferencia semantica? El lenguaje corriente sintetiza mas que
tal o cual definicidn; al excluir al segundo ejemplo del listado de actividades corruptas
hay un reconocimiento implicito de que su identificacion como tal practicamente
implicaria una contratacion de por vida de los agentes. Estos, aun cuando dejen de
actuar como tales por efecto de los vaivenes de la competencia por cargos publicos,
deberian entonces recibir una remuneracion que les permita retirarse a escribir sus
memorias, las que sélo podrian publicarse post mortem, ademas de que deberian ser

vigilados para evitar que tomen un empleo en el sector privado.

Antes de finalizar, una palabra sobre la corrupcion 6ptima. Es indudable que si
el combate contra la corrupcion tiene costo, cabe tolerar un cierto grado de corrupcion si
de lo que se trata es optimizar el gasto ptblico. Sin embargo, el punto que aqui se busca
subrayar es que el descubrimiento de este nivel de optimalidad requiere, de por si, gastar
recursos para establecerlo, lo que implica que no es un concepto que permita ignorar el
fenémeno. Ademas, cabe recordar que con el crecimiento de la riqueza, la demanda por
infringir la norma también se desplaza, elevando asi la posible tajada que pudiera extraer
el agente corrupto. A lo cual se agrega que la corrupcion, como se veia, puede dar
origen a un proceso cumulativo, aspecto que podria tener complejas consecuencias para
los costos futuros asociados al fenomeno. En sintesis, el concepto de corrupcion optima,
sin duda valido en una perspectiva eficientista, no justifica que la sociedad se

despreocupe del fendmeno.

Finalmente, digamos que la corrupcion se expresa a través de la infraccion a

normas cuya validacion es parte de la produccion del estado. En consecuencia, ésta
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puede entenderse como uno de los factores que frena el producto del Estado y que, en
definitiva, afecta su productividad.  Ciertamente es importante que ésta sea
productividad social y no so6lo privada de la burocracia publica. Entonces, si la
modernizacion del estado se entiende como la propension hacia una actividad estatal
socialmente productiva, la preocupacion y el combate contra la corrupcion seria parte de
ésta . Sin embargo, seria utopico o demagogico plantear que la modernizacion del
estado tiene por corolario la eliminacion de la corrupcion; ella mas bien consiste en
reconocer la naturaleza, el origen y las consecuencias del fendmeno con el fin de

enfrentar el asunto de manera eficiente.
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ANEXO 1

CORRUPCION MARGINAL Y COMPETITIVA: UN ESCENARIO GENERAL

Con el fin de estructurar un escenario en que puedan apreciarse aspectos de la
incidencia de la corrupcion se presenta un modelo elemental de equilibrio general. Se
trata de una sociedad que produce un bien, pescado, (X) con dos factores, trabajo (L) y

un recurso natural, el banco de peces (B).
1. Modelo

La funcién de utilidad del consumidor representativo, U = U(X, Y). incluye
adicionalmente una canasta de otros bienes (Y), los que se obtienen a través del
intercambio intersociedades a un precio que es totalmente independiente del volumen de
comercio. El segundo bien y que ofrecido en las condiciones sefialadas, en rigor no es

necesario para el analisis del tema; su inclusion es meramente estética y gastrondmica.
La funcion de produccion es:
X=X (L,B)

de retornos constantes a escala y de elasticidad substitucion entre factores, 0, (o > 0 >

0).

La disponibilidad de trabajo es L = L con elasticidad oferta, e[, = 0. Con

respecto al recurso B, en un momento del tiempo su disponibilidad es B¢, dependiendo

del stock anterior y de un stock que representa la poblacion sustentable, BS,

Bt=f(BS-Bt.1)

Existiendo una relacion tecnolégica -bioldgica- del tipo:
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[ 8Bt/ 8(BS - B.1)] <0

O sea, tanto menor el stock existente en relacion a la poblacion sustentable,

tanto menor es el stock disponible en el periodo siguiente.

La productividad marginal del trabajo en la generacién de X es funcion de la

disponibilidad de ambos recursos en el periodo: MPL ¢ (B, Lt). En particular, existen

las siguientes condiciones:
(1) Bt=BS
entonces: MPL ¢ = Mps:L
En donde MPS:L es 1a pesca sustentable que se obtiene con BS, dada la fuerza
de trabajo,_L .
(i) Bt <BS

entonces: MP[ ¢ < MPS:L y ello proporcionalmente a la diferencia (Bt - BS)

2. Institucionalidad

El régimen institucional establece que el trabajo estd sujeto a un estricto
derecho de propiedad privada, disponiendo cada consumidor -persona- de la misma
cantidad y calidad del recurso. Por otra parte, el banco de peces esta bajo un régimen de

propiedad comiin regulado con un sistema de cuotas de pesca, disponiendo cada cual de

una cuota de "q" toneladas/periodo. La cuota periddica, qt, se determina de acuerdo a Bt

(y de acuerdo a la cantidad de L, pero esta se supone constante en_L). La cuota

asociada al stock BS, es ¢5.
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Aunque las cuotas son al portador, las caracteristicas: (i) trabajo de una misma
calidad y (ii) la funcion de utilidad referida solo a X e Y, especificamente excluyendo un
tercer bien como lo seria el ocio, permiten que cada trabajador efectivamente emplee su

tiempo en pesca.

Las cuotas son validadas -enforced- a través de un proceso productivo G que

precisa solo del recurso trabajo, siendo la respectiva funcion de produccion:
G =G (L) de retornos constantes a escala.

Sin embargo, en este proceso productivo la calidad -productividad- del trabajo
no es necesariamente Unica, ya que existe un potencial comportamiento corrupto,
dependiendo éste, entre otros, del esfuerzo que pone la sociedad en controlar a los
contralores. El nivel de G con que opera la sociedad es exdgeno y ha sido establecido

en un proceso de decisiones publicas que se desarrolla sin costo alguno para la sociedad.

Partiendo de un equilibrio general sustentable, la validacion de las cuotas
individuales ¢S, permite que la extraccion total sea tal que el stock en el periodo
siguiente siga al nivel BS. Al no validarse dichas cuotas o validarse éstas solo
parcialmente se produce una sobrepesca, en el sentido que en periodos siguientes la

productividad del trabajo caera por debajo de MPSL .

Puede decirse que G tiene caracteristicas de bien publico. El consumo del
beneficio asociado a G, esto es el nivel que alcanza la productividad del trabajo en el
periodo siguiente, no puede ser objeto de exclusion, ya que la remuneracion del factor es
siempre no discriminatoria. En este mismo sentido G también es un bien de oferta
conjunta. En sintesis, G es un bien publico de caracter intermedio; su presencia en la
funcion de produccion de X se manifiesta a través de una constante tecnoldgica que
depende de G. Para simplificar se supone que G constituye una cantidad unica e

indivisible, aun cuando su productividad social dependa del nivel de corrupcion.
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Como ya se decia, en el proceso G los agentes pueden, eventualmente, caer en

un comportamiento corrupto, vendiendo un nivel de pesca individual por encima de la

respectiva cuota.

(i)

(i)

(iii)

Equilibrio
Se examinan tres casos, siempre partiendo de un equilibrio sustentable.

No hay corrupcién

Producto geografico: (_L -Lg) - MPSL

Remuneraciéon por trabajador (independiente si este se desempefia en la

actividad X o G), es: Wi = MPi -Tg

en que TG es el impuesto que paga cada trabajador para financiar el insumo

intermedio, el bien publico G.

Corrupcion marginal, un agente permite que una cuota se exceda de qS.

Suponiendo que el agente corrupto y el pescador que se excede en su cuota

comparten el botin, el consumo de cada uno en t, esto es el respectivo Ct, serd
S
mayor que Wy . Por otra parte, el consumo de las restantes personas de la
. . . s .
comunidad, quienes cumplen con sus cuotas, serd igual a Wy . En el periodo
siguiente WT, seria inferior para todos por igual si no hay otro acto de

corrupcidon. Sin embargo, si la reduccion del stock por sobrepesca en t fuera

"pequena”, la caida generalizada en W[ t+] podria ser casi imperceptible.

Corrupcién extendida, suponiéndose ademas que la entrada y salida de trabajo
a la actividad G es competitiva. En caso que ello ocurre en forma de shock con

ajuste instantaneo y siempre que en el periodo inicial todos los agentes
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practiquen la corrupcion, de modo que todos pescan mas que la cuota
sustentable, se tiene que el consumo individual de los pescadores (productores

de x) sera:
WLX=MPL¢-TG-Tc>W, =MP] -Tg
T representa el pago o impuesto de corrupcion.

Suponiendo ahora que cada agente contralor se encarga de 25 pescadores, la

remuneracion de LG seria:
WLG,t= Wi +25TC

Sin embargo y dada la indiferencia del trabajo para desempefiarse en uno u otro
sector (ello equivale a decir que no hay diferencias en materia de valores
morales y que todos tienen la misma diferencial compensatoria para equipar la
utilidad de 18 licito y de 1$ ilicito; para simplificar se supone que ambos
generan igual utilidad de modo que el equilibrio exigiria que WLG,t= WLX, t
debiendo entonces bajar el componente de la remuneracion que proviene de los
impuestos licitos TG. O sea, el equilibrio general en este periodo t de ajuste
instantdneo, implica también una rebaja de los impuestos licitos.
Evidentemente que en los periodos siguientes la sociedad deberd pagar la

cuenta por la corrupcion.
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(1

2

3)

Comentarios

En el modelo, la corrupcion se traduce en una disminucion de la disponibilidad
del bien publico y por tanto la frontera de produccién de la sociedad se ve
disminuida, aun cuando ello ocurra recién en el periodo siguiente. Pero y para
que realmente disminuya dicha frontera, es preciso que el valor presente de

MPi exceda del valor presente de la productividad del trabajo bajo corrupcion

generalizada. Esto es bastante evidente si la corrupcion generalizada continta
en el periodo siguiente y la poblacion de peces se acerca al limite bioldgico en

que el stock se torna irrecuperable.

El modelo presenta la corrupcion como un juego de suma negativa;
alternativamente, el resultado seria diverso si G no fuese un bien ptblico y s6lo
un tramite innecesario sin productividad social. Por ejemplo, al establecer una
inspeccion obligatoria de la pesca en un contexto en que cada pescador, por
razones tecnoldgicas, s6lo puede pescar un maximo de g3 y no més, G no seria
un bien publico. En tal escenario la corrupcion seria un juego suma cero. (Se
reconoce que el ejemplo estd sobredeterminado puesto que la condicion
tecnologica elimina la demanda por infraccion y con ello la posibilidad de

corrupcion).

El escenario de la corrupcion generalizada parece totalmente irrealista si se
sigue suponiendo que el costo de transaccion asociado a decisiones publicas es
cero, ya que, por ejemplo, se podria nombrar inspectores para los contralores y

asi disminuir o eliminar la corrupcion.

Sin embargo, el ejemplo ilustra la importancia que tiene la actitud que adopta el
sistema de decisiones colectivas; si ésta es atenta y de preocupacion por el

fenomeno o si de hecho se le ignora, tal vez porque los costos politicos de un
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“)

®)

Q)

acuerdo han crecido mucho, hace bastante diferencia para el desarrollo del

Proceso.

Volviendo al caso (ii) de corrupcion marginal, si el comportamiento corrupto
desaparece por arte de magia en el periodo siguiente, los efectos de eficiencia
podrian ser poco significativos. Sin embargo, mas probable es que en el
periodo siguiente el fenomeno se extienda si no hay un cambio en la validacion
de la produccion de G, de modo que los efectos de eficiencia pasan a ser

perceptibles y el nivel de vida de la sociedad se deteriora.

Parece evidente también que el equilibrio generalizado implicito en el caso (iii)
es a la larga insostenible y algo sucedera para perturbarlo (en el ejemplo la
sociedad literalmente se extingue). Los casos practicos de corrupcion difundida

deben caer de alguna manera entre los extremos aqui identificados.

En el mundo real la situacion es mas compleja; existe una gama amplia de
regulaciones y no s6lo una como en este ejemplo. No todas las regulaciones
ofrecen idénticas oportunidades de practicar la corrupcion, factor que podra

afectar al equilibrio.
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ANEXO 2
EFICIENCIA Y CORRUPCION;
NORMAS: OPTIMAS, SUBOPTIMAS E INEFICIENTES

Con el fin de ilustrar la relacién entre la optimalidad de las normas, la
corrupcion y la eficiencia se recurre a un ejemplo en que a través de un impuesto se

intenta alterar el comportamiento.

Supéngase, entonces, que al agregar los efectos externos que se derivan de la
actividad X al costo privado en que incurre quien la emprende, se pone de manifiesto

una diferencia entre ambos conceptos, tal como ilustra el grafico

¢ '+ efexternos
C
{
Xp X X X
C' = costo marginal privado asociado a X.

D = Demanda por la actividad x.

C = costo medio que enfrenta el agente privado.
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El equilibrio de mercado sin regulacion alguna corresponde a la cantidad X,
mientras que el optimo paretiano es Xp. En la practica, sin embargo, existe una norma
que restringe la actividad X, se trata del impuesto "t" cuya presencia logra restringir la
produccion a Xi. La norma es subdptima, pero una corrupcion que facilite una
produccion superior a Xt llevaria a un empeoramiento en la eficiencia. Pero, si el
impuesto excediera del optimo pigouviano (implicito en Xp), una corrupcion que
implique su disminucion y siempre que el costo privado con corrupcién no caiga por

debajo de impuesto optimo, tendria un impacto favorable en términos de eficiencia.

Volviendo al caso inicial del impuesto que permite un equilibrio en Xt, cabe
sefialar que el efecto de la corrupcion sobre el grado de eficiencia, también va a
depender del tipo de corrupcion, esto es de la manera en que puede ejercerse la
discrecionalidad. Asi, en tanto el agente corrupto puede condicionar el consumo de x a
un pago de corrupcion adicional al pago legal "t", entonces y dependiendo de la
magnitud, la solucion podria acercarse al 6ptimo. Sin embargo si la corrupcion significa
ignorar "t" a cambio de un pago de corrupcion inferior al impuesto legal, el resultado

seria el contrario.





