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El aflo 2007 marcé un hito en la lucha contra la pobreza y la corrupcion.
Represent6 el punto medio en el camino para alcanzar los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (Millennium Development Goals, MDG), el ambicioso
compromiso global para poner fin a la pobreza extrema antes de 2015.
También sefial6 que ya habian transcurrido diez afios desde que el
movimiento contra la corrupcion firmara la Declaracion de Lima, que incluia
el compromiso de abordar el tema de la pobreza como parte de sus
iniciativas.*

Sin embargo, los logros concretos no han alcanzado los avances
esperados. En la préctica, los donantes y gobiernos aln tratan el temade la
pobreza y la corrupcion como elementos separados de la misma
estrategia, en lugar de abordarlos como elementos integrales. La continua
falta de integracion de las politicas ha atentado contra las iniciativas para
luchar contra la pobrezay la corrupcién. La pobreza alin asola a mas de la
mitad de los ciudadanos del mundo, y casi tres mil millones de personas
viven con menos de dos délares por dia? Los datos sobre los MDG
muestran que el actual ritmo de la tendencia de desarrollo no coincide con
las proyecciones iniciales. En determinadas regiones y paises claves, se
han producido atascos que dieron lugar a grandes desafios en relacion con
el cumplimiento del plazo que finaliza en 2015.°
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Impuesto a la corrupcion
sobre los pobres

La corrupcioén actia como un
impuesto regresivo sobre los pobres,
robando recursos de sus hogares,
sobre los que ya pesa una
importante carga.

Un estudio reciente en México revelo
que aproximadamente el 25% de los
ingresos correspondientes a hogares
pobres fue destinado al pago de
sobornos para acceder a servicios
publicos.’

Los resultados del Barémetro Global
de la Corrupcion de Tl 2007
arrojaron que los entrevistados
pertenecientes a sectores
empobrecidos pagan,
sistematicamente, mas sobornos
gue otros grupos de ingresos, ya sea
para recibir servicios médicos, asistir
a escuelas u obtener asistencia
policial.

Quienes no pueden afrontar el pago
de sobornos son aiin mas
marginados, no pueden acceder a
determinados servicios y se
convierten en ciudadanos olvidados.

Como advirtié acertadamente
el Banco Mundial, la
“corrupcion es el mayor
obstéaculo parareducir la
pobreza”.

Tl documento de trabajo # 02/2008

1. Presentacion de los conceptos

Un balance de las iniciativas llevadas adelante en el pasado y en la actualidad
para reducir la pobreza sugiere que la corrupcion ha sido un obstaculo constante
para aquellos paises que intentan generar los cambios politicos, econémicos y
sociales necesarios para su desarrollo. En paises con diferentes contextos, la
corrupcion ha sido tanto una causa como una consecuencia de la pobreza.

La corrupcion por parte de gobiernos, sector privado y de los ciudadanos afecta
las iniciativas de desarrollo desde su origen al desvirtuar los procesos de toma
de decision, presupuestarios y de implementacién. Cuando estos actores
abusan de las facultades que se les confiaron para obtener beneficios propios, la
corrupcion priva a los ciudadanos del derecho a participar y desvia recursos
publicos a manos privadas. Los pobres son quienes, finalmente, se ven mas
perjudicados en esta cadena de corrupcion, ya que no cuentan con el apoyo del
Estado ni reciben los servicios que exigen.

Al mismo tiempo, la corrupcion es un derivado de la pobreza. Ya marginados, los
pobres suelen estar expuestos a un doble nivel de exclusion en aquellos paises
en los que las reglas del juego estan marcadas por la corrupcion. En un entorno
corrupto, la riqueza se acapara, la inequidad en cuanto a los ingresos aumenta y
la capacidad de gobernar de un Estado se reduce, en especial, en lo que se
refiere a satisfacer las necesidades de los sectores de menos recursos. Para los
ciudadanos, estos resultados crean un escenario que deja a los pobres
atrapados y paraliza el desarrollo, y que a menudo obliga a quienes pertenecen
a sectores empobrecidos a ofrecer sobornos y otros pagos ilegales para poder
acceder a servicios basicos. Para un pais, los resultados generan mudltiples
fuerzas destructivas: mayor corrupcién, menor crecimiento sostenible y un
menor ritmo de reduccion de la pobreza.* Como advirtié acertadamente el Banco

Mundial, la corrupcion es el “mayor obstaculo para reducir la pobreza”.’

Cada una de las siguientes secciones de este documento contribuye a
comprender esta relacion de causa y efecto entre la pobreza y la corrupcion.
Ademas, describe los procesos que sirven para reforzar -0 deshacer- esta
conexion.

2. Comprender la relacion entre pobreza y corrupcion

Ser pobre no solo significa caer debajo de un determinado nivel de ingresos. La
pobreza es un fenémeno multidimensional, que se caracteriza por una serie de
factores diferentes, que incluyen el acceso a servicios esenciales (salud,
educacion, sanidad, etc.), derechos civiles basicos, empoderamiento y desarrollo
humano.® Los MDG reconocen este concepto mas amplio de pobreza y el hecho
de que este debe ir mas alld de las meras mediciones de ingreso. Su documento
principal —conocido como la Declaracién del Milenio y firmado en 2000—
promueve los valores de la libertad, la equidad, la solidaridad y la tolerancia para
abordar los desafios claves en materia de desarrollo a fin de reducir la pobreza.

www.transparency.org
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La corrupcién atenta contra estos pilares del desarrollo, los derechos humanos
de la persona y los marcos legales que apuntan a protegerlos. En los paises en
los cuales los gobiernos pueden sancionar politicas y presupuestos sin consultar
ni responder por sus actos, el resultado ha sido la influencia indebida, el
desarrollo inequitativo y la pobreza.” Las personas pierden su empoderamiento
(politico, econdmico y social) y, en el proceso, se empobrecen aun mas.

La corrupcién también desvia bienes y dinero destinados a mitigar la situacion
de pobreza. Estos desvios comprometen el crecimiento econémico de un pais,
los niveles de inversion, las iniciativas para reducir la pobreza y otros adelantos
relacionados con el desarrollo. Al mismo tiempo, los actos de corrupcion
menores, aquellos que se dan en transacciones cotidianas y por montos
relativamente pequefios, reducen los recursos de las personas pobres al
obligarlas a ofrecer sobornos a cambio de tener acceso a bienes y servicios
basicos, muchos de los cuales es posible que, segun la ley, sean “gratuitos”,
como por ejemplo atencién de la salud y educacién (ver panel lateral en la
pagina 2). Al tener pocas alternativas, es posible que las personas pobres
recurran a la corrupcién como una estrategia de supervivencia a fin de superar la
exclusion a la que deben enfrentarse al intentar asistir a la escuela, obtener un
trabajo, comprar una vivienda, votar o simplemente participar en sus respectivas
sociedades.

Para abordar estos obstaculos, las politicas e intervenciones apoyadas por
gobiernos y donantes deben integrar iniciativas que reconozcan de qué manera
se interrelacionan la pobreza, la inequidad y la corrupcion (ver panel lateral):

& La lucha contra la pobreza y la corrupcion solo es sostenible y fructifera
cuando los dos fendmenos se abordan en forma conjunta, en especial,
en los paises mas pobres.

& La inequidad politica, econdmica y social provoca y exacerba la pobreza
y la corrupcion.

® Las estrategias contra la corrupcion enfocadas en los sectores pobres —
iniciativas que evallan los beneficios y riesgos para los pobres— son
sumamente efectivas cuando promueven los derechos basicos de los
ciudadanos. Ademas, combatir la corrupcion desde la raiz —antes de las
elecciones, inmediatamente después de que los funcionarios hayan
asumido sus cargos, y al momento de disefiar y planificar politicas—
aumenta la efectividad de las intervenciones.

3. Romper el ciclo

Combatir la pobreza y la corrupcion significa abordar y superar las barreras que
obstaculizan el compromiso ciudadano y la rendicion de cuentas por parte del
Estado. Si bien la mayoria de los paises en desarrollo alegan que se garantiza la
participacion y los derechos equitativos de los ciudadanos, en la practica, rara
vez estos se aplican a los pobres.

www.transparency.org

Correlacién entre corrupcion y
desarrollo humano

Cuando existe corrupcion, los principales
factores en la lucha contra la pobreza,
como la rendicion de cuentas, la
transparencia y la inclusién, se ven
seriamente debilitados e incluso, a veces,
no existen.

Una comparacion de los paises que
aparecen en los primeros lugares
(Dinamarca, Finlandia, Nueva Zelandia y
Singapur) y en los Ultimos (Somalia,
Myanmar, Irak y Haiti) del indice de
Percepcién de la Corrupcion (IPC)
compilado por Transparency International
brinda un punto de partida para
desentrafiar algunos de los vinculos
existentes entre pobreza, inequidad y
corrupcion.

Cuando el IPC para paises se compara con
sus rankings de desarrollo humano, se
observa una gran correlacion entre
corrupcion y desarrollo, segun las
mediciones efectuadas mediante el indice
de Desarrollo Humano (IDH). Los paises
con menos corrupcién suelen tener IDH
més altos, y viceversa.

El IDH, elaborado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, toma
en cuenta indicadores como educacién y
alfabetismo en adultos, expectativa de vida
e ingreso por hogar para determinar un
puntaje indexado que muestre en qué
instancia de desarrollo se encuentran los
177 paises analizados (alto, medio o bajo).’

Herramientas para la rendicién de
cuentas frente a los ciudadanos

El movimiento de Tl respalda la
necesidad de millones de
ciudadanos (especialmente, los
pobres) de exigirles a sus
representantes politicos que rindan
cuentas de las decisiones que
toman.

En los programas “enfrentemos a la
gente” (“face the people”),
organizados por Tl Bangladesh, se
han organizado comités de
ciudadanos para exigir a los
gobiernos que rindan cuenta de sus
promesas de desarrollo.

En otros capitulos nacionales de TI,
se ofrece un servicio de asistencia a
través de Centros de Incidencia y
Asesoria Legal (Advocacy and Legal
Advice Centres, ALAC) para ayudar
a los ciudadanos en casos
directamente relacionados con la
corrupcion. TI-Georgia ha utilizado
este servicio para abrir canales de
comunicacion entre los ciudadanos y
los miembros del parlamento y para
asegurar que los funcionarios
elegidos respondan por sus
elecciones en materia de politicas.™

Tl documento de trabajo # 02/2008
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Hasta ahora, ningln gobierno
miembro de la Organizacién
para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE)
ha condicionado su ayuda
econdmica a que los paises
receptores hayan establecido
procesos politicos mas
responsables o hayan
comenzado aimplementar lo
dispuesto en la Convencién
de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion (CNUCC).

En los barrios bajos de
muchas ciudades en
desarrollo —llamense favelas
en Brasil, bidonvilles en
Burkina Faso o bastis en la
India—, el accionar del Estado
ha desaparecido por
completo. En estas
comunidades, ante la
ausencia del gobierno, han
intervenido tanto
agrupaciones organizadas
democraticamente como
grupos vinculados con el
delito. Cuando las fuerzas del
crimen tienen el control, los
codigos se basan en el temor,
la extorsion y la intimidacion.

Tl documento de trabajo # 02/2008

El Informe Global de la Corrupcién 2004 de Tl sefialé que la corrupciéon puede
usarse para manipular las instituciones, los partidos y los procesos politicos de
un pais, a fin de mantener el status quo, vulnerando los derechos de los
ciudadanos pobres y perpetuando la pobreza. Como se observé, son los pobres
quienes se ven mas frecuentemente obligados a recurrir a practicas corruptas en
los contextos en que la marginacion y la exclusion politica, econémica y social
son mas altas. Esto representa un gran desafio para la comunidad de desarrollo.

Si los programas contra la corrupcion no estan vinculados con medios
alternativos para acceder legitimamente a servicios basicos, tendran un impacto
negativo en las personas a quienes se pretende ayudar.

Para ser efectivas, las estrategias contra la corrupcion enfocadas en los sectores
pobres deben observar mas de cerca el contexto mas amplio que limita las
oportunidades de participacién de los ciudadanos pobres en los procesos
politicos, econémicos y sociales.

Participacion y rendicion de cuentas en la politica. Para desarrollar una
estrategia contra la corrupcidn enfocada en los sectores pobres, un primer paso
fundamental es vincular los derechos de comunidades e individuos marginados
con gobiernos mas responsables. Los ciudadanos determinan las politicas de un
pais al conferir a sus gobernantes la facultad de actuar en su nombre y estos a
su vez deben ser responsables y rendir cuentas ante los ciudadanos. La
corrupcion por parte de actores de los sectores publico y privado contamina este
proceso de rendicién de cuentas, distorsiona las normas e instituciones, y causa
pobreza y desarrollo inequitativo. Al fortalecer la rendicion de cuentas en la
politica, las politicas resultantes incorporan los pobres no como victimas, sino
como partes interesadas en la lucha contra la corrupcion(i(ver panel lateral).
Este nuevo enfoque se pone en duda ciertos marcos de desarrollo claves, entre
ellos las Estrategias para Reducir la Pobreza del Banco Mundial, las cuales han
sido criticadas por no generar una rendicién de cuentas ni una participacion
ciudadana suficientes.” Hasta ahora, estos dos elementos han sido
contenciosos en los circulos de cooperacion para el desarrollo por la falta de
consenso sobre cémo y de qué manera reforzarlos en la practica.*?

Inequidades econdémicas y fracasos del mercado. Disefiar una estrategia contra
la corrupcién enfocada en los sectores pobres implica reconocer de qué manera
surgen la riqgueza y la pobreza, y cémo el abuso de poder condiciona el proceso.
La corrupcidn por parte de los actores de los sectores publicos y privados facilita
los fracasos del mercado, lo cual puede generar y perpetuar inequidades en
cuanto al ingreso. La mayoria de los paises de América Latina, el Sudeste
Asiatico y el Africa subsahariana presentan distribuciones de ingresos
sumamente inequitativas, asi como elevados niveles de corrupcién. Al comparar
los rankings del IPC de las 10 naciones mas inequitativas del mundo, la mitad de
los paises se ubican en el 40% inferior del indice.*® Cuando existe corrupcion en
la economia, las crisis y los abusos suelen atribuirse al uso de marcos

4 www.transparency.org
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reglamentarios y anticorrupcion inadecuados por parte de gobiernos y
compaiiias. La promulgacion de la CNUCC y de otros lineamientos globales —
asi como la presion por una reglamentacion mas estricta del sector financiero—
ha representado un intento de abordar este aspecto de la ecuacion de la
corrupcion.

Ruptura y exclusiéon social. La exclusion social que limita el acceso de los
ciudadanos al proceso de toma de decisiones politicas y econdomicas es
incompatible con las iniciativas contra la corrupcién enfocadas en los sectores
pobres. La marginacién de grupos de ciudadanos de la sociedad es contraria al
concepto de buenas practicas de gobierno y, en teoria, no tiene lugar en las
sociedades democraticas. Lleva a normas que se aplican sobre la base de un
doble estandar, aunque los paises en cuestion aleguen estar a favor de la
equidad democratica. Surgen, entonces, rupturas, y el tejido social se ve
amenazado. Como ha advertido TI, “un sistema para los ricos y otro para los
pobres fractura a las comunidades”.* Cuando existe corrupcion, estas divisiones
pueden convertirse en una fuente de conflicto que atente contra la credibilidad,
la legitimidad y la efectividad del Estado, y que confine a los pobres a un circulo
de ingobernabilidad, inequidad y corrupcion (ver panel lateral).

4. Préximos pasos

Apuntar a un enfoque integral para combatir la pobreza y la corrupcién significa
gue las politicas deben comenzar por permitir a los pobres luchar contra la
corrupcion en condiciones de igualdad. Esto significa que los pobres deben tener
un derecho equitativo a ser las principales partes interesadas y beneficiarios de
estrategias contra la corrupcién, y no sus principales victimas. Brindar a los
pobres herramientas para combatir la corrupcion puede hacer que estas
iniciativas sean mas efectivas para ayudar a los ciudadanos a superar su
marginacion y empobrecimiento.

A fin de que las iniciativas se enfoquen en los pobres, es Util apuntar al ciclo de
politicas y al proceso de desarrollo de un pais. Por ejemplo, el ciclo de politicas
podria basarse en un compromiso politico del gobierno para con sus
ciudadanos. Los ciudadanos pobres serian incluidos como actores claves
durante la etapa de formulacion de politicas. Su participacion podria alinearse
con los legisladores y apoyar el papel que estos cumplan en la aprobacion de
politicas y presupuestos, y podria servir como un contrapeso ante la posible
ausencia de rendicion de cuentas del gobierno.

Podrian realizarse actividades especificas que se concentren en cada paso del
ciclo de politicas y se extiendan en el tiempo:

& Establecer objetivos: Trabajar con los pobres para que expresen sus
prioridades de desarrollo y vincular dichas prioridades con pactos
electorales que puedan ayudar a generar promesas de desarrollo y

www.transparency.org

Para poder alcanzar los MDG
antes de 2015, los préximos
afos presentaran enormes
desafios parala comunidad
internacional, los gobiernos y
los ciudadanos. También
presentaran oportunidades
para comprender mejor los
obstaculos que plantean la
pobrezay la corrupcién, y
parareconsiderar las formas
de abordar esos problemas.
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rendicién de cuentas antes de las elecciones y antes de que comience la
planificacion.

& Politica y planificacion: Las evaluaciones participativas de pobreza e
impacto social pueden ser herramientas Utiles en este paso. Pueden
ayudar a incluir las perspectivas de los pobres para determinar rupturas
de integridad claves y para formular iniciativas contra la corrupcioén que
sean integradas en la estrategia de desarrollo nacional. Los ejercicios de
politica y elaboracion de presupuestos participativos son una opcién para
asegurar que se cumplan las promesas y que los ciudadanos pobres
tengan un lugar en la mesa de planificacion.

& Implementacion: Pueden establecerse estructuras institucionales, en
especial en el ambito local, a fin de formalizar el rol de los ciudadanos
pobres en la implementacion de decisiones que afectan sus vidas, como
la prestacién de servicios basicos. Existen muchos ejemplos, incluidos
consejos comunitarios, sobre como los acuerdos institucionales pueden
ser mas transparentes para los ciudadanos.

& Control: Varias técnicas de bajo costo para comprometer a los
ciudadanos pueden incluir el uso de tarjetas de informe (report cards) y la
designacion de un defensor del pueblo local/nacional. La participacion de
la comunidad en la elaboracion de mapas de corrupcion y en el
monitoreo de las elecciones también son otras actividades viables.

Al mismo tiempo, el proceso de desarrollo de un pais puede ayudar a integrar
las agendas nacionales sobre corrupcién, politica y desarrollo, que suelen
presentar diferencias. Como se indicé previamente, esto supone cambiar
practicas, actitudes y percepciones sobre la forma de llevar adelante el ciclo de
politicas. Los dos principios rectores para apoyar estas iniciativas son:

& Asociacion: El trabajo deberia ser realizado por los pobres y con ellos, no
para ellos. Cada paso del proceso podria promover su compromiso y
participacion comunitaria. La accion comunitaria local podria usarse para
demostrar el poder y la necesidad de la accién ciudadana colectiva.

®© Basado en los derechos: Los marcos de desarrollo deberian ser
considerados una manera de brindar a todos los ciudadanos un campo
de accion parejo, independientemente de su ingreso, raza, sexo, religion,
educacion u origen étnico. Garantizar la participacion de los pobres en
los procesos politicos y que las politicas de desarrollo de los paises
defiendan su dignidad humana responde a la necesidad de respetar los

www.transparency.org
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derechos humanos de todos los ciudadanos, seglin se acuerda en las
convenciones de la ONU.

Al adoptar un enfoque de asociacién basado en los derechos, la corrupcion
podria abordarse de manera mas efectiva como una solucién colectiva a un
problema colectivo, en lugar de hacerlo a través de iniciativas aisladas
individuales o de algunos sectores del sistema. En el ambito nacional, los
diferentes poderes del gobierno, el sector privado y la sociedad civil podrian
disefiar incentivos para participar en las decisiones sobre la forma en que
deberian llevarse a cabo los procesos de desarrollo y el monitoreo de los
resultados. En el ambito global, los donantes internacionales, las agencias
multilaterales y las organizaciones de la sociedad civil podrian integrar
plataformas contra la corrupcién en un acuerdo mas amplio de sus iniciativas de
desarrollo.

Sin estos cambios, es probable que las dos agendas de pobreza y corrupcién
contintien sus infructuosos caminos paralelos."’

www.transparency.org 7
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