Voces para un meor gobierno:
¢Quéreportan los ciudadanos, empresariosy funcionarios
peruanos sobre Gobernabilidad y Corrupcion en Peru?

Un estudio de diagnéstico empirico para el Perd sobrela
Gobernabilidad, € Derecho delaLeyyla Corrupcion

Andlisisde lainformacion de encuestas de usuarios de servicios publicos, de empresasy de
funcionarios publicos. Version para discusion y presentacion en la Conferencia Nacional
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Preparado por € Instituto del Banco Mundial, con colaboracion dela firma Apoyo, y en
consulta con INA, a solicitud del Gobierno del Peru al Banco Mundial, como un aporte
para la preparacion de un programa de accién para mejorar la gobernabilidad y controlar
la corrupcion.

|. Resultados sobresalientes de los datos de la encuesta del diagnostico de la
Gobernabilidad: Antecedentes

La informacion del diagnostico de la gobernabilidad que comprende un total de 3220
entrevistas,? a través de tres encuestas diferentes efectuadas a comienzos del 2001: i) con
usuarios de los servicios publicos (1696 entrevistados), empresarios (401 entrevistados), y
funcionarios publicos (1123 entrevistados), proporciona informacién acerca de:

1) los acances y deficiencias de gobernabilidad a través de instituciones claves del Perd,
gue contrastan con las vulnerabilidades de muchas instituciones con e buen g emplo de
otras,

2) los costos econémicos y del desarrollo de la gobernabilidad deficiente y de la corrupcion
y deficiencias en €l estado de derecho (o imperio de laley), y,

3) las causas posibles para meorar la gobernabilidad y la prestacion de los servicios
publicos de parte de las instituciones del Peru.

Dado que estas encuestas fueron efectuadas en febrero del 2001, y con muchas preguntas acerca
de lo que habia sido € pasado reciente, y también sobre los 24 meses anteriores, es importante
recalcar que los resultados de este diagnostico hay que considerarlos como ‘linea de base
durante la nueva realidad politicay de gobierno en el Perl. Este diagnéstico y las encuestas no
son un insumo para evaluar la gestion del gobierno durante el 2001. Pero como se menciona
después, este diagndstico si serviria como un insumo para la elaboracion de un programa contra
la corrupcion para e futuro proximo. Para hacer una evauacion de los esfuerzos contra la

! Resultados iniciales, Junio 2001. El reporte finalizado y completo seré preparado en el futuro préximo. Los autores de este
documento son D. Kaufmann y F. Recanatini, con aporte de Apoyo e INA.

2 Para una descripcion breve de |as caracteristicas de la muestra y los detalles metodol 6gicos, véase e Anexo metodoldgico en e
reporte completo.



corrupcién durante el 2001, se precisaria un segundo diagnostico en e segundo semestre del
2002.

En base a la informacién ofrecida por esta amplia seccién transversal de los peruanos a
comienzos del 2001 existié un consenso claro sobre la necesidad de afrontar el reto de mejorar
lainstitucionalidad y la gobernabilidad. La informacion es también clara de cuan costosa es la
corrupcion para la sociedad en general, y para las capas de bajos ingresos en particular. Y la
responsabilidad es colectiva: no sblo los poderes gjecutivos y legislativos tienen un reto, sino
también & sector empresarial, tanto local como los inversionistas extranjeros.

En € andlisis de los datos se encontré que son frecuentes las deficiencias generalizadas de la
gobernabilidad en muchas instituciones peruanas. Al mismo tiempo, algunas instituciones dan
muestra de solidez y buen rendimiento de acuerdo con los informes de la ciudadania, las
empresas, Y |os servidores publicos. A través del andlisis empirico de los datos, esta variacion en
la gobernabilidad y la honestidad entre |as instituciones del Pert ayuda a extraer lecciones de las
ingtituciones que se desempefian bien para indicar la direccion que aguellos organismos e
instituciones mal dirigidas necesitan tomar para mejorar su gobernabilidad.

1. Resultados Principales

En general, los ciudadanos peruanos (usuarios de los servicios pablicos), las empresasy los
funcionarios publicos estuvieron dispuestos a contestar estas 3 encuestas, suministrando
informacion estructurada acerca de la corrupcién y muchas otras dimensiones de la
gobernabilidad. En general fue baja la tasa de rechazo en cada una de las tres encuestas.
Entre los funcionarios publicos, en particular, el 88.7% de los entrevistados aceptaron
participar y completar la encuesta >.

El cuidado en la interpretacion de los Resultados, y la Consistencia a través de las
diferentes encuestas y de los entrevistados. con excepcion de pocos casos, las respuestas
de los usuarios, los funcionarios publicos y los gerentes empresariales son muy consistentes
en sefidar através de las ingtituciones peruanas |0s aspectos positivos y las deficiencias. Las
revisiones de consistencia posteriores, la triangul acién entre los resultados de las 3 encuestas,
y €l andlisis mismo, revelaron que la confiabilidad de los resultados en esta etapainicia yaes
alta. Sin embargo, siempre existe un margen de error, y deberia observarse en particular que

* Aungue la gran mayoria de las instituciones peruanas aceptaron colaborar, algunas se negaron a participar en la
encuesta publica oficia (o ningun funcionario publico acept6 responder dentro de cada institucion), principal mente:
la Corte Suprema; la Corte Superior; los Juzgados; la Universidad de San Marcos; e Ministerio de Salud; Es Salud;
la Contraloria General de la Republica; € Ministerio Pablico; la Pension Militar; el Congreso de la Republica; INE
y ONPE; RENIEC. Este rechazo a participar no afectd en su totalidad significativamente los resultados para las
calificaciones de la gobernabilidad de cada uno de |os organismos, puesto que ademés de las empresas y 10s usuarios
de los servicios que participaron en la calificacion de todos los organismos, se les pidié a todos los funcionarios
publicos que calificaran todos los organismos. Deberia anotarse que un niimero de organismos cuyos funcionarios
no respondieron a la encuesta de los funcionarios publicos fueron calificados por todas las clases de encuestados
(otros diferentes a aquellos que trabgjan dentro de cada institucion, que no respondieron) como exponentes de una
administracién muy deficiente — como por giemplo las instituciones del Poder Judicial, la Contraloriay € Ministerio
Publico. Para més detalles véase el Anexo.



un nuimero de preguntas y variables en especial contiene un elemento significativo de
percepcion subjetiva (mientras que otros menos).
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Consecuentemente, |os resultados de este diagnostico deberian ser vistos como un aporte
(entre otros que fijan su atencion en particular y afondo en las instituciones mas vulnerabl es)
para la preparacion del Perll en programas de accion para mejorar la gobernabilidad y
controlar la corrupcion. Esta contribucion no intenta ofrecer ni la Ultima palabra en cuanto a
este reto, ni un insumo que sea Unico, ni la evaluacion que se considere como
extraordinariamente precisa de la corrupcion en cada institucion del Perd.  Sin embargo con
este insumo se puede indicar €l tipo de retos e instituciones que requieren atencion especial
para mejorar su gobernabilidad, ya que ain existe un elemento de subjetividad y un margen
de error en las respuestas, €l hecho de que varios grupos principales dentro de la poblacién, a
saber: los funcionarios publicos, los propios usuarios de los servicios publicos, y las
empresas, sefialan un conjunto semejante de obstéculos y organismos, y de manera
consistente, es un indicativo de la necesidad de fijar la atencion en tales prioridades.

La Corrupcién se identifica como un reto socioecondémico prioritario que enfrenta hoy
el Perd, y en particular se define como €l obstaculo mas serio para € desarrollo
comercial. Més del 85 por ciento de los usuarios de los servicios publicos entrevistados
calificaron la corrupcién como un reto muy importante para € pais (el segundo obstéaculo
para los usuarios entre una lista larga, y simplemente un poco detras del desempleo), y cerca
del 90 por ciento de las empresas lo calificaron como el obstaculo mas oneroso para €l




desarrollo comercial (véanse los Gréficos 1 y 2°). Auln més, los funcionarios piblicos
indican que la corrupcion no es simplemente un fendmeno domeéstico sino que esté también
generalizada entre los inversionistas extranjeros. (véase €l Grafico 3).

Gr afico 2:¢Cuales son los obstaculos al desarrollo empresarial?
(Segin Empresarios, principios del 2001)
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La administracién de la justicia ha estado particularmente afectada por la corrupcién.
En base a los resultados de las encuestas a principio del 2001, resalta de las tres clases
distintas de encuestas y de entrevistados que las instituciones que reglamentan las leyes
fueron calificadas como de alta corrupcién, asi también como las instituciones de seguridad
publica (tales como la Policia, las Fuerzas Armadas, € Poder Judicial). Cerca del 90 por
ciento de las empresas y de los usuarios de los servicios publicos creen que € poder judicial
no es independiente del gobierno o de los grupos politicos, ni sefialan que la justicia haya
sido administrada de una manera transparente en € pasado reciente (véase €l Gréfico 4).
Ademés, los gerentes de las empresas reportaron que los sobornos se han usado
significativamente para facilitar los procedimientos judiciales.

Al mismo tiempo la corrupcién y la mala administracion existen en otras instituciones
fuera de las instituciones judiciales. las Ramas Ejecutiva y Legislativa se encuentran
también afectadas en cuanto a varias instituciones. Existe también un nimero significativo
de instituciones no judiciales, en las ramas gjecutivay legisativa, como también organismos
reguladores que al comienzo del afio fueron percibidos afectados por altos niveles de mala
administracion y de corrupcién (como por gemplo e Congreso de la Republica, algunos
Ministerios, la JNE en ese entonces, €tc.).

® Grafico 2 reporta solamente |os seis problemas mas serios y |0s seis menos serios.



Gréafico 3: ¢Cuan comun son |los sobor nos?
(Seguin funcionarios publicos; % queresponden que es comun recibir de:)
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En contraste, algunas instituciones parecen dar muestra de buena gober nabilidad y son
altamente respetadas (como son los casos de la Defensoria del Pueblo, el Banco de la
Nacion, las Universidades Publicas, etc.). En e Per( varias autoridades e instituciones
(incluyendo agunas provinciales y municipales), relativamente hablando, no son
consideradas en general como mal administradas. En el caso de instituciones a nivel local,
una excepcion son las autoridades fiscales y de impuestos que no son vistas positivamente.

Grafico 4. Evaluacion del Sistema Judicial
(segun empresarios, principios del 2001)
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Qué tan costoso puederesultar el soborno parala competitividad del sector empresarial
se indica por € hecho de que la mayoria de las empresas estan preparadas para
contribuir materialmente a controlar la corrupcién: Las empresas informan que estan
dispuestas a ofrecer en promedio un 8.3 por ciento de sus ingresos a fin de erradicar la
corrupcion (véase el Grafico 5). Este gran potencial de contribucién no es solamente un
indicador de cuan costosa financieramente es la corrupcion para muchas empresas
competitivas, sino que también es un indicativo de | as pérdidas fiscales macroecondémicas del
Tesoro s existiera un sistema mas transparente.

Grafico 5: Disposicion de los empresarios a pagar mas
impuestos si €l obstaculo mas grave sea eliminado:

(% deingresos mensuales que las empresas estan dispuesto a pagar para eliminar el obstaculo mas
grave)

si el obstaculo de las normas y sistemas ‘
de administracion tributarias es eliminado

si la corrupcion es eliminada ‘

si el problema del contrabando es _
eliminado

si el obstaculo de los procedimientos
legales para establecer una empresa es ‘
eliminado

0.0 5.0 10.0
% de ingresos

La ‘brecha de percepciones del compromiso del gobierno para controlar la corrupcion:
La mayoria de los ciudadanos (usuarios, funcionarios publicos y gerentes) informaron a
comienzos del 2001 que & gobierno necesita y puede convertir en una prioridad la lucha
contra la corrupcion (véase e Gréfico 6). Existe sin embargo una discrepancia significativa
entre la percepcion de los usuarios de los servicios y los funcionarios publicos sobre €l
compromiso del gobierno para luchar contra la corrupcion. Mas de la mitad de los usuarios,
contra solamente el 20 por ciento de los funcionarios publicos, declararon que el gobierno no
esta comprometido en la lucha contrala corrupcion.

Esta fata de confianza hacia el compromiso del gobierno para erradicar la corrupcién se ve
especialmente entre los usuarios de los servicios publicos que son de bagos ingresos. A la
inversa, € hecho de que una gran parte de los funcionarios publicos informa que existe la
preparacion del sector publico paraluchar contrala corrupcion, es una sefial alentadora de que no
solamente €l reto se reconoce dentro del sector publico, sSino que existiria apoyo dentro de los
servidores publicos para un programa de mejoramiento de la anticorrupcion y de la
gobernabilidad.



La Iglesia y los Medios de comunicacion como contribuyentes potenciales a la lucha
contra la corrupcion: las respuestas directas a aguella pregunta sefidlan a la iglesiay los
medios de comunicacion como posibles fuentes en e desarrollo de una estrategia
anticorrupcion. Los usuarios de bajos ingresos dan muestra de gran confianza en los medios,
mientras que €l resto no tanto (ya que medios de comunicaciéon en general no siempre son
reportados como de la mas ata confianza por |0s encuestados).

Grafico 6: La ‘Brecha de Confianza’: Percepcidn sobre el
compromiso de los funcionarios publicos en la lucha
contrala corrupcion
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Comparado con € legado de la enorme crisis de gobernabilidad y corrupcién en €
pasado reciente, existe alguna indicacion muy preliminar de algunos resultados positivos.
Por un lado, en su totalidad los encuestados fueron unanimes en cuanto a mayor deterioro de
la gobernabilidad y en la corrupciéon entre comienzos de 1999 y finales del 2000. Sin
embargo con € gobierno de transicion, los gerentes de empresas y funcionarios publicos
informaron que los sobornos son un poco menores que en los dos afos anteriores (Grafico 7).
Aungue la diferencia es poca (la encuesta se efectud en febrero del 2001), esta informacion
sefida gue existe € potencial para unareversion de los excesos del pasado -- Si un programa
concreto de gobernabilidad y anticorrupcion se pone en préctica.



Grafico 7: Antesy ahora: ¢una meora leve?
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Mayor impacto de la falta de gobernabilidad sobre los pobres: El soborno es un
‘impuesto’ regresivo y significativo a los usuarios de los servicios publicos. Los usuarios
declaran grandes gastos por sobornos exigidos por las instituciones a cambio de licencias de
conducir y pasaportes, permisos de construccion, impuestos, conexiones eléctricas, admision
escolar, etc. Por lo tanto, los pobres son af ectados desproporcionadamente por la corrupcion,
asi los usuarios de bajos ingresos gastan en promedio en pagos de sobornos un porcentaje de
sus ingresos por 1o menos dos veces méas que los hogares més ricos (véanse Graficos 8 y 9).

Las empresas gastan aln mas en sobornos que en seguridad, y € ‘impuesto’ del
soborno es regresivo en e sentido de que afecta méas a las empresas pequefias. En
promedio, €l 5.2 por ciento de los ingresos mensuales brutos de las empresas se destinan alos
sobornos (lo que se podria traducir en una gran porcion de sus utilidades netas). Para las
empresas mas pequefias e impuesto del soborno es particularmente oneroso: éstas lo
registran como € 8.9 por ciento de sus ingresos, mientras que las mas grandes pagan menos
del 2.5 por dento de sus ingresos. En contraste, las empresas informan que gastan el 4.6 por
ciento de sus ingresos mensuales para solucionar € reto bien conocido de seguridad que
enfrentan.

Costo en & comercioy en las empresas. El impuesto de Importacionesy exportacionesy
el Municipal registran una gran parte de la carga del pago de sobornos por parte de las
empresas a los funcionarios publicos. Mas del 50 por ciento de los “ingresos por soborno”
que pagan las empresas es para facilitar los procedimientos relacionados con las
importaciones y exportaciones y los impuestos municipales. En el caso de los usuarios, sin



embargo, méas del 50 por ciento de los “ingresos por soborno” se usa para obtener las
licencias (de conducir y de construccion) y pasaportes.

Grafico8y 9: La corrupcion penaliza sobretodo
a los ciudadanos pobres
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V. Responsabilidad Empresarial —tanto local como extranjer a.

“Responsabilidad Compartida” en cuanto al reto de la falta de Gobernabilidad y
Corrupcion -- la funcién de la édite en e sector privado es también importante y ha sido
percibida como negativa generamente.  Muchas empresas también comparten la
responsabilidad de la mala administracion con las instituciones del sector publico como se
pone de relieve en la corrupcion de las adquisiciones: Cerca de una cuarta parte de todas las
empresas informan que se pagan muy frecuentemente sobornos para que se les adjudiquen
contratos publicos de adquisiciones. Esta cifra se eleva a cerca del 35 por ciento entre las
empresas extranjeras (véase el Grafico 10). No solamente este estimado de los contratos
publicos viciados por este problema reflgja corrupcion generalizada en gran escala, sSino que
también € porcentgje declarado de la ‘cuota de soborno esperada para asegurar tales
contratos es también reportada como muy alta: las empresas informan que en promedio
tienen que pagar como soborno el 17 por ciento del valor del contrato.

La percepcion y e comportamiento de las empresas extranjeras. Los inversionistas
extranjeros estan méas preocupados que las empresas nacionales por la incertidumbre
generada por € sistema Judicial y asi también como por las “trabas burocraticas’ que existen
en el Perl. Ademés, las empresas extranjeras informan més a menudo que las empresas
nacionaes que e ato nivel de corrupcion se ha incrementado en € transcurso de los dos
ultimos afios. En cuanto al tiempo que se gasta para negociar con la administracién publica,
parece gue las empresas extranjeras tienen que invertir mas que las empresas nacionales.



Al mismo tiempo, como se ha reportado anteriormente, muchas empresas con inversion
extranjera no se ‘comportan’ con estdndares més altos de gobernabilidad. De hecho con tanta o
mayor frecuencia que las empresas nacionaes, las empresas extranjeras pagan sobornos tanto
para acelerar |os procesos judiciales como para obtener contratos publicos.

¢La responsabilidad compartida en ‘la Gran Corrupcion’ y la ‘Captura del Estado’?:
Fuerzas, instituciones y factores fuera del sector publico también causan mala administracién
gjerciendo influencia indebida sobre e estado (insinuando ‘captura del estado’). En
particular, se reporta que los narcotraficantes, y también los grandes Grupos Econdmicos,
son percibidos g erciendo una influencia enorme en la configuracién de las leyes, |as politicas
y regulaciones, en contraste con el comportamiento de las asociaciones de profesionales, los
sindicatos, etc. — aunque estos Ultimos no se |os percibe gerciendo una influencia excesiva o
indebida (o que no ‘capturan €l estado’). Ademas, tanto las empresas como |os funcionarios
publicos informan que los sobornos se usan para configurar las funciones principales del
gobierno (el ato nivel judicial, € legidativo y e gecutivo) mucho mas a menudo que para
obtener contratos o servicios publicos (Graficos 11y 12).

¢Estan los sobornos ligados al financiamiento politico?: Cerca del 30 por ciento de los
gerentes, y especialmente los de empresas pequefias ubicadas en Lima, reportan que las
empresas del Perl hacen contribuciones politicas para afectar el proceso politico. Aunque la
mayoria de los mismos niega haber contribuido directamente a las elecciones pasadas, una
tercera parte de los gerentes informa que |0s ingresos por sobornos se usan muy a menudo
para financiar las campafias politicas, indicando la existencia de una estrecha conexion no
transparente entre los funcionarios del gobierno y el sector privado.

Gréafico 11: ¢Quién hainfluido indebidamente al Estado?
(segun funcionariosy empr esas)
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Grafico 12. ‘Captura del estado’ / Indebida Influencia de
elite en promover Corrupcion a alto nivel
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V. Provisiéon de Servicios Publicos.

La falta de acceso efectivo a los servicios publicos es una sefial de mala administracion:
Los usuarios de los Servicios Publicos se desalientan a menudo por la ineficiencia
burocraticay deciden no buscar un servicio publico. Los organismos del gobierno tales como
EsSalud (servicios de salud), la Empresa de Aguay Desagiey € SUNAT (organismo de la
administracion de impuestos) son aquellos en los cuales |os usuarios con mas frecuencia no
intentan obtener un servicio o completar un procedimiento (tramite) dada la fata de
orientacion haciagl servicio de tal organismo.

La Educacion: Los usuarios indican que los problemas més apremiantes del sistema
educativo del Pert son la calidad de los maestros y de los funcionarios, los costos y la calidad
del equipo escolar. Los entrevistados también contestaron que el poder politico afecta de
modo significativo la promocién de los maestros.

VI. Denuncias.

L os M ecanismos inadecuados para Denunciar la corrupcion no funcionan: En general se
informd que estos mecanismos no estaban funcionando apropiadamente, y ademas los
usuarios de bajos ingresos se desalientan mas a menudo que los de altos ingresos para
notificar casos de corrupcién (y no lo hacen) a causa de la falta de conocimiento del proceso
de denunciay la percepcién que tienen de falta de proteccion

11



Grafico 13: ¢Qué % de funcionariosreportd que era
comun ‘comprar’ puestos de trabajo en €l gobierno?
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La compra de algunos cargos en la administracion publica: Los funcionarios publicos
informan que la préctica de efectuar pagos ilicitos para asegurar cargos en la administracion
publica existia (el 18 por ciento de los encuestados indicaron que la practica existia para los
cargos de alto nivel; mientras que el 10 por ciento paralos cargos inferiores) (Grafico 13). La
informacién indica que algunas de estas posiciones publicas parecen ser vistas como una
‘inversion privada’, puesto que un nuamero de funcionarios publicos indica que ya en €
puesto oficial los sobornos se convierten en una parte significativa del total de los ingresos (y
ain mas para las posiciones mas altas). Este estimado es menor para los funcionarios
publicos de niveles inferiores (véase e Grafico 14).

Grafico 14: ...¢.Y algunosfuncionarios se beneficiaban
especialmente con |0s sobor NOS? (segin los funcionarios pablicos)
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(0]
% Funcionarios publicos que reportan altos ingresos adicionales de sobornos parafuncionarios
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VIlI. Aprendiendo dela variacion enorme en e compartimiento institucional.

“Lo bueno, lo malo y lo feo”: La informacion indica que existe un desempefio
extremadamente variado de la gobernabilidad a través de las instituciones del Peru. Por lo
tanto, es engafiador generalizar sobre el desempefio, la gobernabilidad y la corrupcién de
todas las instituciones como un conjunto que se comporta igualmente con respecto a la
dimension de la corrupcion.

Las instituciones de buena gobernabilidad percibidas con baja corrupcion: Entre las
instituciones calificadas por los entrevistados con los niveles més altos de honestidad
estuvieron: la Defensoria del Pueblo, el Banco de la Nacion, Conasev y las Universidades
Publicas.

Las instituciones con un reto enorme sobre gobernabilidad y corrupcién. A comienzos
del 2001 habia un grupo de instituciones calificadas por las empresas, los usuarios y los
funcionarios publicos con los niveles mas bajos, entre las cuales estaban la Policia Nacional,
la Prefectura, el Congreso de la Republica, la INE, las Fuerzas Armadas, y las instituciones
del Poder Judicial .

Los sobornos los usaban primordialmente las empresas para negociar con € Poder
Judicial: Parafacilitar los procedimientos judiciales y obtener licencias, las empresas pagan
sobornos més a menudo que para los documentos de importacion / exportacion y para otros
procedimientos (véanse e Gréfico 10).

El desempefio ineficaz del Poder Judicial conducia al uso de mecanismos alter nativos
para la resolucion de los conflictos. En su gran mayoria los usuarios y las empresas
informan que € sSistema judicial no puede funcionar efectiva y justamente como
consecuencia de los altos costos, |a falta de credibilidad y profesionalismo de los jueces, una
legislacion excesivamente complicada y €l tiempo necesario. La falta de credibilidad se
considera especialmente entre los usuarios con altos ingresos. Por todas estas razones, tanto
los usuarios como las empresas prefieren e uso de mecanismos aternativos para la
resolucién de sus conflictos.

El pago de sobornos no se traduce en una mejor calidad de los servicios publicos para
los usuarios, y los pobres sufren desproporcionadamente por la falta de acceso y bgja calidad
de agunos servicios publicos. Los usuarios declaran encontrar los niveles mas altos de
calidad de servicio en las oficinas donde se expiden las tarjetas de identidad y |os pasaportes
y en las de Educacién Publica. Entre las ingtituciones que los usuarios califican con los
niveles mas bgjos se encontraron la Oficina de Impuestos Nacionales y la oficina que otorga
los permisos de construccidn. Las empresas encuentran los niveles méas atos de calidad de
servicio en las Empresas de Servicios Publicos y en la de Registro de Propiedad Raiz, y los
niveles més bajos de servicio en las autoridades municipal es.

Ademas, hay menos tendencias entre los usuarios de bajos ingresos a obtener acceso o calidad de

servicios publicos 0 que consigan que se les preste el servicio después de haber pagado sobornos
mayores que los usuarios con niveles de ingresos més altos. En otras palabras, no solamente el

13



soborno es un ‘impuesto’ altamente regresivo que afecta a los pobres de manera
desproporcionada, sino que la calidad y la prestacién de los servicios publicos a los pobres esta
mas deteriorada —y mucho mas que para los usuarios con ingresos altos (Grafico 15).

Grafico 15: Sobornos no setraducen en
mejor calidad de los servicios publicos
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Variacion Institucional enorme: Los organismos de servicio publico fueron calificados de
manera muy distinta uno de otro — es un error generalizar. La informacion suministrada
anteriormente indica que & funcionamiento de la prestacion de los servicios publicos, la
gobernabilidad y la corrupcion varia fundamentalmente de organismo a organismo.

También parecen ser importantes las variaciones geograficas. la calidad de los servicios
publicos en promedio parece ser megjor en Lima que en €l resto del pais, y significativamente
mejor en € caso de las oficinas que tramitan las licencias de conduccion y los documentos
judiciales. Las excepciones notables en cuanto a la calidad del servicio prestado son los
servicios basicos de salud y los centros educativos, que se califican mucho mejor fuera de la

capital.

Valores éticos. No existe una diferencia aparentemente significativa acerca de los valores
intrinsecos de la ética entre los funcionarios publicos y los usuarios de los servicios publicos.
La diferencia real del comportamiento parece tener lugar cuando estan presentes los
incentivos y la fiscalizacion dentro de una institucion (y por lo tanto los conceptos de que la
corrupcion es de indole incambiable, cultural o que ‘histéricamente’ esta predeterminada, no
estan apoyadas por la evidencia de este diagnostico.

Aprender de los buenos g emplos. Un andlisis muy preliminar de las conexiones entre las
estructuras de la administraciéon (como las calificaron los funcionarios publicos) y €
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desempefio e integridad de las instituciones publicas (como las calificaron los usuarios, las
empresas y los funcionarios publicos) indica los siguientes factores que pueden ser
importantes para mejorar potencialmente la gobernabilidad:

1. Transparencia, ‘Voz de la ciudadania, y ‘Whistleblowing’: Un andlisis de las
correlaciones simple y parcia indica que los mecanismos para denunciar la corrupcion,
si estan disponibles para cualquiera, si son efectivos y creiblemente protegen a los que
los usan, estédn asociados con niveles mas bajos de corrupcion. Ademés, los
mecanismos de quegas que garantizan resultados satisfactorios desalientan el
comportamiento corrupto. (véanse Gréficos 16y 17)

Grafico 16: Transparenciay Corrupcion
(segun funcionarios de 57 agencias guber namentales)
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2.

Meritocracia: Los organismos con empleados que estan a favor de reformas
meritocréticas en € sector publico muestran niveles més bajos de corrupcion. Los
organismos en los que las decisiones del personal se basan en los méritos y en €
desempefio no estén asociados con frecuencias mas bajas de corrupcion.

Inclusion Social y la Accién Colectiva: Los organismos con empleados que apoyan la
participacion de las reformas de la sociedad civil en e sector publico muestran
menores niveles de corrupcion

Calidad de las Normas. Cuando las normas y las regulaciones sobre el persona son
clarasy estén bien especificadas existen menos incentivos para la corrupcion.

En contraste, e Factor de los niveles de Salarios no parece ser e elemento
determinante de la corrupcion. La satisfaccion con los salarios no parece estar
relacionada con niveles de corrupcion mas bajos. Ademas, los encuestados informan
que son los funcionarios de alto nivel (‘los superiores’) quienes més significativamente
suplementan sus salarios con los sobornos que reciben, en comparacion con la menor
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frecuencia de tales suplementos corruptos de ingresos de los colegas 0 subalternos de
los encuestados (véanse Gréfico 14).

Gréfico 17: Voz dela ciudadania'y Corrupcion
(segun funcionarios de 57 agencias guber namentales)
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VIIl. Cudles son lasimplicaciones de estos r esultados para accidn concr eta?

Los datos indican que & Pert enfrenta un serio reto por la corrupcion. Complementados
por otra informacion disponible sobre las instituciones particulares y su gobernabilidad por
expertos del Per(, estos resultados pueden servir como una ayuda para los esfuerzos contra la
corrupcién. Laevidencia de este diagndstico deja claro que en la lucha contra la corrupcion debe
existir una responsabilidad colectiva, y también que luchar contra la corrupcién es luchar contra
lapobrezay por €l desarrollo socio-econémico.

Este diagnéstico también pueden ser un aporte para una coaicién amplia contra la
corrupcion en sus esfuerzos para trabajar en un programa de anticorrupcion, y pueden ayudar a
brindar informacion sobre las prioridades posibles de reformainstitucional .

Sin embargo es claro que més ala de cerrar los retos del pasado, la reforma necesitaria
concentrarse en las reformas fundamentales del sector publico, mientras que a mismo tiempo se
fortalece la participacion de la sociedad civil y compromete constructivamente los segmentos
competitivos de las empresas del sector privado — dentro de un enfogue de construir una
coalicion con responsabilidad compartida.

La informacion sugiere que las instituciones publicas caracterizadas por la opinién efectiva
y los mecanismos de responsabilidad, 1os mecanismos eficientes que reportan la corrupcion,
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reglas claras y bien definidas, y funcionarios dispuestos a la reforma, trabagjan mejor y son
capaces de controlar la corrupcion mas efectivamente. La informacion también identifico el
apoyo de los funcionarios publicos apoyados por la supervision de la sociedad civil y lareforma
de la meritocracia como mecanismos de anticorrupcion. Los datos de la encuesta subrayan la
importancia de g ecutar |as reformas para mejorar la transparenciay la vigilancia pablica.

Este resumen concluye reiterando la naturaleza de esta contribuciéon inicial. Este
diagnéstico de la gobernabilidad y la anticorrupcion tuvo como mayor objetivo ofrecer a los
peruanos un aporte para su colaboracion en un programa de accidon concreta para mejorar la
gobernabilidad, alentando un debate enfocado sobre como promover en el Pert los esfuerzos de
la anticorrupcion.

Por |o tanto esta etapa, estd més ala del alcance de éste andlisis para ofrecer una serie muy
especifica de recomendaciones. De hecho, se debe reiterar que € andlisis presentado aqui esta
ante todo extraido de la informacién especifica suministrada por las mismas partes interesadas
del Peru: los usuarios de los servicios publicos, las empresas y los servidores publicos. En el
Per(, a través de la construccion del consenso y de la accion colectiva, la expectativa seria que
los expertos del gobierno y fuera de éste, los académicos, los legisladores, la sociedad civil, los
medios y los representantes del sector privado del Perl colaboraran para formular un programa
de accidon concreto y detallado para mejorar la gobernabilidad. Esta es una contribucién
modesta, franca, y con optimismo una colaboracion constructiva para €l debate participatorio en
este proceso que deberia ser conducido por los Peruanos.

El trabgo en e terreno para estas encuestas fue conducido por una empresa Peruana de
encuestas de mercadeo, con el apoyo metodolégico del Instituto del Banco Mundia (WBI).” El
WBI analiz6 los resultados basados en esta informacion empirica, y prepard su resumen inicial
de las sugerencias y aportes de los expertos del Pert (incluida la firma Apoyo).

Una contribucion al programa Peru de la
lucha contra la corrupcién, Junio del 2001

" Para més detalles metodol 6gicos, visite http://www.worl dbank.org/whbi/governance/esp.
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Gr aficos adicionales

Gréfico Al:

Problemas de mayor gravedad que afronta el Per u:
(segun funcionarios publicos, principios del 2001)
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Gréfico A2

¢Cuales son los obstaculos para el desarrollo empresarial?
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Gréfico A3:

L a corrupcion esun impuesto regresivo par alas empr esas:
gastan mas en sobornos que en seguridad:

(% estimado de ingr esos mensuales brutos que se pagan en sobor nos)
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Grafico A4:

La corrupcion a alto nivel aumento
durante 1999-2000
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Gréfico A5

¢Por qué no se denuncia a los corruptos?

(Segun funcionarios)

No hay protecciéon ante posibles represalias

Nunca se investigan ni castigan ‘

No se puede probar ‘

No sabe el procedimiento para denunciar ‘

La gente siente que registrar una queja contra
un funcionario publico, es como una traicién

justifica obtener pagos extra oficiales

Bajo la presente situacién econémica a veces se -
I
0

% 50

20



