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Gracias a Dios, se les puede corromper.

No son lobos sino seres humanos,

y les tira el dinero.

La corrupcion es para esos hombres

lo que la misericordia es para Dios.

La corrupcidn es nuestra Unica esperanza.
Mientras exista, habra una justicia indulgente,
y hasta los inocentes podran

salir bien parados de un tribunal.
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INTRODUCCION

En el transcurso de la ultima década, la corrupcién ha irrumpido impetuosamente en
las ciencias sociales. Hacia fines de los afios sesenta del siglo pasado, el economista
Gunnar Myrdal (1968: 938) denuncié la ausencia del tema en los estudios académicos.
Aunque todos sabian de su existencia, la corrupcion fue tratada como un tabu en la
investigacion y escasamente mencionada en discusiones sobre problemas de
gobernabilidad y planificacion que — sometidas a lo que Myrdal llama “la diplomacia en

la investigacién” — trataron de evitar “temas vergonzantes”.

Desde mediados de los noventa, el panorama ha cambiado completamente, y el otrora
“tabu” se ha catapultado desde los margenes de la academia y de la politica hacia una
posicion privilegiada. La corrupcion es actualmente uno de los principales simbolos del
descontento popular y uno de los “problemas” mas discutidos en la politica
internacional; pues, asi reza el discurso de los expertos, no soélo obstaculiza el
desarrollo economico, sino ademas fomenta un ambiente anti-democratico, la
inseguridad, la negacién de valores morales y la falta de respeto para instituciones
constitucionales y autoridades publicas. En suma, la corrupcion refleja un déficit en

gobernabilidad.

Por consiguiente, desde los afios noventa la comunidad internacional ha lanzado una
enorme cantidad de iniciativas y campafias, para erradicar practicas corruptas y
promover el “buen gobierno” en los paises subdesarrollados del Sur y en los paises de
transicién de la otrora Unidn Soviética. Organismos transnacionales como el Banco
Mundial o el Fondo Monetario Internacional otorgaron a la lucha contra la corrupcion
un lugar privilegiado en sus agendas y disefiaron una serie de programas para buscar
salidas de un mal aparentemente endémico. Instituciones no gubernamentales, entre
las cuales destaca Transparency International (TI), se han unido a la lucha. A nivel
nacional, no hay pais que no tenga alguna forma de una agenda anti-corrupcion.
Detras de este consenso post-Guerra-Fria esti la conviccion que transparencia y
accountability’ promueven la democracia y contribuyen a la estabilidad politica en los

paises subdesarrollados.

! Accountability, palabra anglosajona que hoy en dia forma parte imprescindible del vocabulario
relacionado con el desarrollo, sin haber encontrado una traduccién adecuada. Los diccionarios
lo traducen como “responsabilidad”, aunque el significado mas cercano en el contexto de este
trabajo es el de “rendicién de cuentas”.



Estos esfuerzos fueron acompafiados por una produccion académica cada vez mas
numerosa, principalmente desde las ciencias econdmica y politica, cuyos resultados
se dividen entre ensayos analiticos sobre causas y efectos, el andlisis del marco
institucional del fenomeno y un amplio debate sobre posibles soluciones, entre las
cuales destacan diversos modelos para el adecuado comportamiento de funcionarios,

politicos y ciudadanos.

Siguiendo la definicion consagrada por el Banco Mundial en el World Development
Report de 1997, estos estudios perciben a la corrupcion por lo general como “abuso de
poder publico para el beneficio privado”. Hay una clara prevalencia de un enfoque
normativo y universal, que no permite variaciones y analiza la corrupciéon en la
terminologia del rational choice como “disfuncién” de funcionarios publicos que
responden a una determinada estructura de incentivos. Esta percepcion se ha vuelto
universal e incuestionable y de paso sepulté en el olvido y la indiferencia a un buen
namero de estudios que, en los afios sesenta del siglo pasado, resaltaron las
dimensiones sociohistéricas y las funciones sociales de la corrupcién (véase el
siguiente capitulo). El hecho de que los estudios contemporaneos sobre la corrupcion,
en su mayoria, fueran llevados a cabo por intelectuales arraigados en los paises
industrializados, implica ademas que casi siempre reflejaran “el oprobio moral de
foraneos” (Sajo 1998: 38).

De manera similar, la lucha contra la corrupcion —y el Perd no es ninguna excepcion —
se adapta a la agenda establecida por las financieras transnacionales y se concentra
en soluciones técnico-instrumentales derivadas de analisis econdémicos (Bukovansky
2002, 2006). La complejidad de la corrupcion, las dificultades de encontrar siquiera
una definicibn del término que aplique satisfactoriamente a entornos politicos y
culturales divergentes, ha cedido a la divulgacién universal y homogeneizante de las
normas de la racionalidad occidental, en detrimento de un analisis critico de los
origenes, las dinamicas y los impactos de la corrupcién en contextos desiguales
(Brown y Cloke 2004: 289). En suma, la inmensa cantidad de estudios sobre la
corrupcién que se ha producido en los Ultimos diez o quince afios se caracteriza por
una cierta tendencia hacia la simplificacion y un enfoque que busca soluciones de

laboratorio y no tanto una comprension del problema (Harrison 2004: 136).



Con muy contadas excepciones, la antropologia se ha mantenido al margen de estas
discusiones. Recién en los tltimos afios se han publicado algunas recopilaciones? y un
buen nimero de articulos en revistas académicas que analizan la corrupcion desde
una perspectiva explicitamente antropoldgica y la presentan como un fenémeno social
multidimensional con variaciones locales especificas. Esta perspectiva implica una
exploracion del contexto social que produce y sostiene la corrupcion y los discursos

gque se arman alrededor de ella.

Como bien sefiala Scott (1972: 2), cada disciplina se acerca al tema de la corrupcion
con sus propios términos y plantea preguntas e hipo6tesis de acuerdo a su perspectiva
y a sus intereses. La antropologia considera las definiciones convencionales de la
corrupcién como demasiado estrechas y, para una cabal comprensién del fenémeno,
insiste en su contextualizacién sociocultural. Esa es también la propuesta de nuestro
trabajo. Entendemos la corrupcién no como una actividad con expresiones idénticas y
objetivas, independientemente del tiempo y del espacio donde ocurra, sino como una
practica social compleja y con variaciones locales y diacrénicas. Para el estudio de
caso, hemos escogido la ciudad de Ayacucho, no porque la consideramos
particularmente corrupta en comparacion con otros escenarios, sino porque, con su
condicién hibrida entre lo tradicional y lo moderno (Huber 2002), nos parecié un
escenario interesante y adecuado que le da cierta representatividad para contextos

sociales alcanzados solo defectuosamente por la modernidad.

El tema de nuestro estudio es la pequefia corrupcion, la que afecta a millones de
personas en su rutina diaria. Estamos hablando de la corrupcién cotidiana que se da
por el lado de la implementacién de la politica y de la Ley, en los espacios donde el
ciudadano comun y corriente se encuentra con el funcionario publico. La relacion se
sostiene en entrevistas individuales y grupales con funcionarios publicos, profesores,
periodistas y ciudadanos comunes y corrientes, en la observacién y en el seguimiento
de los medios de comunicacion mas importantes, tanto locales como nacionales.
Hemos desistido de aplicar encuestas, porque, como sefialan Blundo y Olivier de
Sardan (2003), estas entran de una manera demasiado frontal y directa a un tema
recriminado y evocan mas la sensacion de una investigacion policial que de un trabajo

académico.

2 Visvanathan y Sethi (1998); Lomnitz (ed., 2000); Pardo (ed., 2004); Haller y Shore (eds.,
2005); Blundo y Olivier de Sardan (eds., 2006); para el caso peruano Ugarteche (ed., 2005) y
.Portocarrero S. (ed.) 2005.



Dicho eso, nos parecen necesarias algunas palabras de advertencia sobre los
problemas metodoldgicos intrinsecos en el estudio cualitativo de la corrupcion.
Theobald (1990: 1) sefiala que “bajo la lupa de las ciencias sociales, la corrupcién
resulta ser un fendbmeno elusivo y complejo; de hecho, mientras mas se la examina,
mas dificil es separarla de otras formas del intercambio social”. Ello significa también
que, a pesar de su pasmosa presencia en los discursos publicos y privados, la
incidencia actual de la corrupcion es extremadamente dificil — diriamos imposible — de
estudiar. Esa es una experiencia que se ha mencionado virtualmente en todos los

estudios antropolégicos que hemos revisado.

La corrupcién consiste, en general, de actividades clandestinas que se resisten a la
observacién participante, la herramienta tradicional de la antropologia, de modo que
dependemos de “observaciones informales y los discursos cotidianos de la gente, que
son ricas en anécdotas, confesiones y acusaciones, y a través de las cuales se puede

obtener confirmaciones y valoraciones sobre practicas corruptas” (Sissener 2001: 6).

Sin embargo, estas “observaciones informales” obviamente tienen sus limites, pues
permiten una evaluacion de percepciones a través de un andlisis de discursos, pero en
el mejor de los casos sélo una aproximacion a la ocurrencia real de la corrupcion. El
hecho que se trate ademéas de un concepto cargado de connotaciones ético-morales
negativas, implica que hay también un sesgo inevitable en la recopilacion de los datos,
pues “los que dan, declaran, pero los que reciben, por lo general no lo hacen” (Parry
2000: 43). Una de las caracteristicas del fenomeno es que los corruptos siempre son

los “otros”.

En suma, mas que datos duros sobre incidencias efectivas de la corrupcion — lo cual,
estamos convencidos, ningun trabajo sobre la corrupcion que reclama seriedad puede
proveer — lo que podemos presentar es un estudio sobre la moral publica. Nuestro
interés, por cierto, se dirige mas hacia la comprensién que hacia la propuesta de
soluciones inmediatas. Sin embargo, los pobres resultados de la lucha contra la
corrupciéon — a pesar de todos los planes nacionales y medidas legislativas, las
decenas de manuales y cientos de articulos con proposiciones muy concretas y
aparentemente bien elaboradas — estimula nuestra conviccion que un estudio

comprensivo no esta de mas.



1 EL DESCUBRIMIENTO DE LA CORRUPCION COMO PROBLEMA

En su presentacion del libro “El pacto infame. Estudios sobre la corrupcién en el Pera”,
Felipe Portocarrero (2005: 8-9) define la corrupcion como “un mal endémico y casi
omnipresente en todas las sociedades antiguas y contemporaneas”. Con esta
apreciacion, el autor esté en la linea de la gran mayoria de las publicaciones sobre el
tema, que en los Ultimos afios han aumentado exponencialmente. Casi todos
presentan la corrupciéon como un obstaculo para el desarrollo econémico,® un anatema
que fomenta un ambiente anti-democratico y engendra el desprecio hacia las
instituciones  constitucionales,® estorba la instauracion de valores morales
(Cumaraswamy 2006), promueve el uso incorrecto de fondos publicos (Mauro 1997) y
perjudica sobre todo a los pobres.> En suma, la corrupcion es una patologia social; las
connotaciones de desintegracion y descomposicion gque acompafian al término sélo
permiten la conclusién que las consecuencias de la corrupcidn no pueden ser otra

cosa que nefastas.

Ello parece tan obvio, que nos cuesta imaginar a alguien que pueda encontrar
aspectos benévolos en ese “mal endémico”. Pero asi es. En los afios sesenta del siglo
pasado, un grupo de estudiosos — inspirados por el funcionalismo de Robert K.
Merton® y conocidos colectivamente como los “revisionistas” — defendio la idea que la
corrupcién, en ciertas circunstancias, puede ser de utilidad social. Retomando, al
menos implicitamente, la opinidn que los vicios privados generan beneficios publicos,
idea que habia adelantado Mandeville a comienzos del siglo XVIII,” los “revisionistas”

sostenian que la corrupcidén puede corregir las fallas del mercado y los tropezones de

% véase Bardhan (1997) y Robinson (1998) para una presentacion de estudios sobre las
consecuencias de la corrupcién para el desarrollo econémico.

* Johnston (2000) discute los principales temas sobre corrupcién y democratizacion.

®> En su World Development Report 2000/2001 (Attacking Poverty), el Banco Mundial sostiene
gue “la carga de la pequefia corrupcién cae de manera desproporcionada sobre la gente pobre”
(p. 201).

® Merton (1968) describe como las relaciones clientelisticas caracteristicas de las “maquinas
politicas” en los Estados Unidos de la primera mitad del siglo pasado beneficiaron tanto a los
patrones (“bosses”) como a grupos desfavorecidos — inmigrantes irlandeses, italianos o judios,
o los afroamericanos — que no tenian acceso a los canales institucionales y acudieron al
clientelismo para obtener servicios basicos. El nepotismo y favoritismo de estas relaciones a
menudo transgredid la ley, pero la corrupcion de la “maquina politica” cubria necesidades
sociales no atendidas por el sistema politico formal y de esta manera perseveraba el orden
social en un contexto de rapidos cambios sociales promovidos por la industrializacién y la
urbanizacion.

" En 1714, el médico holandés radicado en Inglaterra Bernard de Mandeville (1690-1733)
publicé La fabula de las abejas, una sétira politica donde sostiene que el egoismo y el vicio
privado son procuradores del bien publico. La idea, conocida como “la paradoja de Mandeville”,
tuvo influencia en el utilitarismo de Jeremy Bentham y en la economia politica de Adam Smith.
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gobiernos y burocracias ineficientes, que se generaban sobre todo en los paises

subdesarrollados.

Los sesenta eran todavia época de descolonizacién, y muchos paises africanos y
asiaticos acababan de obtener su independencia. Aunque la corrupcién no era un
fenomeno nuevo, pues se habia dado también en los regimenes coloniales, la
emergencia de un liderazgo vernaculo abrié nuevos caminos para el enriguecimiento
ilicito. En su libro Corruption in Developing Countries, Wraith y Simpkins lamentan que
la corrupcién en estos paises “florece tan exuberantemente como el monte y las
hierbas, quitdndole el valor nutritivo al suelo y reprimiendo el crecimiento de las
plantas que habian sido cultivadas y cuidadas con mucho esmero” (Wraith y Simpkins
1963: 12, citado en Leys 1965: 216).

A esta posicion, considerada por ellos como “moralista”® los “revisionistas”
contraponen un pragmatismo mordaz. Para ellos, la corrupcién era una consecuencia
inevitable — en realidad, un indicio — de la modernizacion, en el peor de los casos un
mal necesario, en el mejor una fuerza positiva capaz de promover el crecimiento
economico. Nathaniel Leff (1997 [1964]) fue probablemente el primero en mencionar
los efectos positivos que la corrupcion podria engendrar en paises subdesarrollados.
Segun Leff, la repulsa generalizada hacia la corrupcion que caracterizaba la posicion
de los “moralistas” partia de un modelo ideal en el cual el gobierno y la burocracia
trabajarian con lucidez y firmeza en pro del desarrollo econémico, solo para ver sus
esfuerzos frustrados por un grupo de intrigantes corruptos. Pero en la vida real, las
circunstancias eran otras; en la vida real, los gobiernos de los paises postcoloniales se
mostraban a menudo indiferentes y hasta hostiles frente a los esfuerzos de los
empresarios, y las burocracias eran abusivamente lentas y arbitrarias. Los grupos de
interés, por su lado, eran débiles y los partidos politicos limitaban el acceso a la

camarilla de algun caudillo.

En estas circunstancias, el soborno puede ser el lubricante para el motor de la
administracion publica; ayuda ahorrar tiempo movilizando la burocracia “hacia una
actitud mas enérgica” (ibid.: 395) y acelerando los tramites, evitar el excesivo control
burocréatico y generar un cierto nivel de seguridad, e “introducir un elemento de

competencia en lo que de otra manera seria una economia holgadamente

® Uno de los representantes mas distinguidos de esta posicion fue el constitucionalista y tedrico
politico Carl J. Friedrich. Véase Friedrich (1963: 167), donde afirma que “la corrupcion y el
nepotismo pudren las buenas intenciones y retardan politicas progresivas”, y Friedrich (1972).
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monopolistica” (ibid.: 393), m&s aun en situaciones en las que los empresarios
pertenecen a un grupo politicamente desfavorecido, como por ejemplo una minoria
étnica.’ En fin, “si el gobierno se ha equivocado en sus decisiones, el camino ofrecido
por la corrupcion bien puede ser el mejor” (ibid.: 397) — tanto asi que la preocupacién
por la corrupcion puede convertirse en un “obstaculo para el desarrollo” cuando desvia
el interés por otras, y quizdas mas graves, deficiencias politicas y econémicas en la
sociedad (ibid.: 403).

Un afo después de las observaciones de Leff, Colin Leys (1965) cuestioné el
argumento de la “escuela moralista” (su término, p. 219) que la corrupcion perjudica
sobre todo a los mas pobres, preguntandose, por ejemplo, si los consumidores en la
Rusia de su época efectivamente hubieran estado mejor sin los contactos ilegales que
sabian como superar los cuellos de botella en el suministro con materiales para la
produccidn, aunque fuese soélo para asegurarse de esta manera algun ingreso ilegal.
En ciertas circunstancias, sostiene Leys, el interés publico mas bien necesita actos
que los “moralistas” rechazarian como corruptos. Aunque el autor no desconoce que
una corrupcién sistémica puede conducir a sociedades econémicamente estancadas,
considera que es dificil evitarla sin una clase media lo suficientemente consolidada

como para imponer una ética publica comparable con la de los paises desarrollados.™

También Bayley (1997 [1966]) enumera una serie de posibles resultados beneficiosos
de la corrupcién en los paises subdesarrollados: puede incrementar la calidad del
servicio publico motivando a personas talentosas a aceptar puestos con sueldos
sumamente bajos (“los corruptos no siempre son los ineptos ni son siempre
antipatrioticos”; ibid.: 946); ayuda a nivelar en cierta medida exclusiones sociales y
escisiones ideologicas; da un minimo de estabilidad y apoyo a los gobiernos; y puede
humanizar el sistema en un contexto no familiarizado con mecanismos institucionales

y acostumbrado mas bien a confiar en relaciones personales. Por otro lado, el autor es

° Scott (1969, 1972) — otro de los “revisionistas” — describe cémo la corrupcién ayudé a los
empresarios de la minoria étnica china en Malasia en la consolidacion de sus negocios. Segun
Scott, la exclusion de un grupo de la politica formal deja, como ultimo recurso, soélo el recurrir a
la corrupcion o a la violencia. En un trabajo mas reciente, Khan (1998) sefiala que los chinos
impusieron a sus propias empresas una manera de “impuesto” voluntario que fue transferida a
la mayoria malasia. De esta manera, evitaron en buena medida las tensiones étnicas que
asedian otras partes de la region.

19| eys menciona especificamente el ejemplo de Gran Bretafia, donde la ética publica actual se
ha desarrollado histéricamente: “Gran Bretafia ha pasado por un periodo en el cual conductas
aceptables segun los estdndares antiguos llegaron a ser considerados como corruptos.
Considerando esta experiencia, podria decirse que la vida publica en Gran Bretafia no fue
mucho menos ‘pura” como la es hoy en dia” (Leys 1965: 22). Evidentemente, Leys esta muy
consciente de la historicidad de la corrupcién, cuyo significado cambia con el tiempo.

8



consciente que la corrupcion desvia recursos escasos, dificulta la implementacién de
politicas de Estado y sofoca la autoridad de los gobernantes. Si las consecuencias de
la corrupcién son buenas o malas, entonces, depende de la situacion especifica. En
todo caso, la corrupcién se puede evitar sbélo cuando las soluciones que ofrece la
normatividad institucional del gobierno o del sistema implican un costo menor que los
actos corruptos. De no ser asi, “la corrupcién puede servir como medio para impulsar
elecciones mejores, aun en términos de los objetivos expresados por el mismo
gobierno” (ibid.: 944).

J. S. Nye (1967), por su lado, hace un balance de los costos y beneficios de la
corrupcién y llega a conclusiones similares que sus antecesores. Segun este autor, la
corrupcién puede tener beneficios relacionados con el desarrollo econémico, la
integracién nacional y la capacidad gubernamental. Donde el capital privado y la
capacidad del Estado de cobrar impuestos a los campesinos y trabajadores estan
escasamente desarrollados, la corrupcién puede ser una fuente importante para la
formacion de capital (y por lo tanto, se entiende, para el desarrollo). Por cierto, los
ejemplos que Nye menciona no son muy alentadores que digamos: los ex presidentes
de la Republica Dominicana, Rafael Leonidas Trujillo, y de Ghana, Kwane Nkrumah,
quienes habrian acumulado 500 y més de 10 millones de ddlares, respectivamente. La
conclusién es evidente: “la pregunta real es si el capital acumulado es utilizado para
promover el desarrollo econémico o termina en bancos suizos” (Nye 1967: 420). Otros
aspectos mencionados por Nye relacionados con la contribucién de la corrupcion al
desarrollo ya los hemos visto en los otros autores: el acortamiento de los tramites
burocréticos y la generacién de iniciativas privadas, sobre todo cuando el empresario

pertenece a una minoria étnica.**

En cuanto a la integracién nacional, Nye menciona que la corrupciéon puede ayudar a
superar divisiones en el interior de la elite gobernante, que de otra manera podrian
llevar a conflictos violentos. También puede aliviar el contacto con la modernidad para
los sectores mas tradicionales de la sociedad, reduciendo la tremenda brecha entre el
funcionario capacitado y el campesino analfabeto a través de los “regalos

tradicionales”; al respecto, Nye cita a Edward Shils, segun el cual la corrupcién de bajo

1 Nye es también autor de una definicion de la corrupcién usada hasta la actualidad en
muchas publicaciones: “Corrupcién es una conducta que se desvia de los deberes formales de
un cargo publico debido a intereses privados (personales, familia cercana, grupo privado)
pecuniarios 0 de ganar estatus; o que viola reglas contra el ejercicio de ciertos tipos de
influencia con intereses privados”. Eso incluye sobornos, nepotismo y malversacion de fondos
publicos (Nye 1967: 419).



nivel puede “humanizar el gobierno y hacerlo menos imponente” (ibid.). “Incentivos
materiales” pueden también incrementar la gobernabilidad; en la revolucion mexicana,
por ejemplo, la corrupcion ha jugado un rol importante en la transicion de la fase
violenta hacia la institucionalizada y en la instauracién del Partido Revolucionario

Institucionalizado (PRI).

El autor deja claro que las consecuencias positivas de la corrupcidbn son mas
excepcion que regla. Contrastando posibles beneficios y trastornos (desperdicio de
recursos, inestabilidad politica, reduccion de capacidad gubernamental), Nye llega a la
conclusiéon que, con muy contadas excepciones, “es probable que los costos de la
corrupcién en los paises menos desarrollados excedan sus beneficios” (ibid.: 427). En
todo caso, insiste en que la corrupcién es un fendmeno complejo y “demasiado

importante como para dejarlo a los moralistas”.

Finalmente, no podemos dejar de mencionar a Samuel Huntington y su influyente “El
orden politico en las sociedades en cambio” (Huntington 1996 [1968]). También
Huntington considera que la corrupcién es un fendmeno caracteristico de la
modernizacién, que ayuda a contrarrestar una serie de factores desestabilizadores y
puede ser funcional para el desarrollo, porque permite “superar las leyes tradicionales
o las reglamentaciones burocraticas que traban la expansion econémica” (ibid.: 71).
Este punto de vista lleva al autor a la afirmacion, muchas veces citada, de que para el

crecimiento econdmico de los paises en proceso de modernizacion,

“... mas negativa que una sociedad con burocracia rigida, ultracentralizada y
deshonesta, es aquella con las dos primeras caracteristicas, pero que es
honesta” (ibid.: 72).

Pero ademas, y quizds mas importante, la corrupcion disuade tendencias violentas y
revolucionarias, pues “es mas factible que quien corrompe a los funcionarios policiales
se identifigue con el sistema a que pertenecen éstos, y no que lo haga quien asalta

sus cuarteles policiales” (ibid.: 67). Asi, la corrupcion

“... puede resultar funcional para el mantenimiento de un sistema politico, del
mismo modo que la reforma, ademas de sustituir a ésta, o bien unirsele y
remplazar entre ambas a una revolucion. Sirve para reducir las presiones de
los grupos a favor de cambios politicos, del mismo modo que la reforma reduce
la presion que ejercen las clases para lograr cambios de estructura” (ibid.: 67).

El politélogo filipino José Veloso Abueva (1966), quien hizo un estudio en su pais con

el enfoque de los “revisionistas”, resume las ventajas de la corrupciéon — es decir, tal
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como han sido percibidas por esta linea de interpretacion — en relacion con la

consolidacion politica de las naciones emergentes de la época:

“En las etapas tempranas del desarrollo politico-administrativo, particularmente
donde se desea establecer un sistema politico democratico, el nepotismo, el
reparto de botines y el pequefio timo pueden promover la unificacion y la
estabilidad nacional, la participacion generalizada en asuntos publicos, la
formacion de un sistema viable de partidos politicos, y la accountability de
instituciones politicas. En un periodo critico de la historia politica de una nacion
emergente, el criticismo desdefioso de las practicas en cuestion simplemente
hostiga a los lideres y a la inteligentsia progresistas y exacerba el cinismo hacia
el sistema democratico que se busca establecer” (citado en Marquette 2004:
423).

Hemos emprendido este rapido recuento para demostrar como, hace medio siglo,
surgioé una corriente importante en las ciencias sociales que consideraba la corrupcion
como funcional para el desarrollo econémico y como mecanismo efectivo para
consolidar sistemas politicos inestables. Si bien casi todos los autores coinciden en
gue la corrupcion es un indicador de una institucionalidad débil, insistieron en que, en
ciertas circunstancias, puede contribuir a una mayor eficiencia burocratica, a la
estabilizacion de gobiernos endebles, a la inclusion de grupos marginados y a la
formacion de instituciones politicas. En determinados contextos, la corrupcién
simplifica y acelera la administracion publica, consolida las relaciones entre clases y
estratos sociales, y optimiza la economia cuando hay escasez de recursos; en suma,

la corrupcién cumple funciones sociales.

Ahora bien, es importante notar que las posiciones que acabamos de resumir se
refieren a la pequefa corrupcion, es decir, al pago de coimas y otras actitudes ilicitas
en escala reducida. Los autores estaban definitivamente conscientes de los peligros
de una corrupciéon sistémica y desenfrenada, que si podia presentar una amenaza
para el crecimiento econémico. Aln asi, se les puede imputar una banalizacién del
problema, como efectivamente lo han hecho los “moralistas” y toda una generacién de
publicaciones posteriores. En una respuesta a los “revisionistas”, Caiden y Caiden
(2977), por ejemplo, critican el funcionalismo de su razonamiento, aludiendo que la
misma funcionalidad de la corrupcién es “un sintoma o una indicacion para la
necesidad de una reforma” (ibid.: 306). Para estos autores, la corrupcion — una vez
hecha sistémica — tiene efectos contrarios a los postulados por los “revisionistas” en
todos los aspectos: intensifica las divisiones sociales y econdmicas, impide la cohesion
social y el cambio politico, contribuye a la anomia social, entre muchas otras

consecuencias negativas (ibid.: 307). Mas recientemente, el economista del Banco
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Mundial Daniel Kaufmann (1997) ha refutado los argumentos de los “apologistas de la
corrupcion” (ibid.: 117), insistiendo sobre todo en el impacto pernicioso de la

corrupcion para la gobernabilidad.*?

Aun cuando se aceptan estas criticas, hay por lo menos dos aspectos mencionados
por los “revisionistas” que merecen ser rescatados. El primero es la historicidad
mencionada por Leys, es decir, la observacion que lo que se considera como un acto
corrupto cambia con el contexto sociohistérico.”® El otro aspecto, quizds mas
importante aun, es expresado con mayor claridad por Bayley: el referente que la
corrupcién sélo es negativa en la medida que la normatividad contra la cual atenta es
mejor. Es decir, el analisis de la corrupcion implica necesariamente un juicio ético.
Volveremos sobre este punto en la parte etnografica. Por ahora, nos contentamos con
la constatacion que el mérito de los “revisionistas” esta en la contextualizacion de la

corrupcién, la cual se ha perdido en las publicaciones de los afios subsiguientes.

Basta una hojeada superficial a la enorme cantidad de literatura sobre la corrupcion
que se ha publicado en los ultimos diez o quince afios para ver que los postulados de
los “revisionistas” estan pasados de moda. A partir de los afios setenta y con mas
fuerza en los ochenta se produjo un giro en el enfoque y los autores empezaron a
apuntar exclusivamente el lado negativo. Es asi que hoy por hoy, la contextualizacién
del fenébmeno, que de alguna forma caracterizaba las posiciones de los “revisionistas”,
ya no es politicamente oportuna. La diferenciacion ha pasado a la critica absoluta y
normativa, y la “actitud caballeresca” (Szeftel 1998: 227) frente a la corrupcion por
parte de gobiernos occidentales e instituciones financieras ha cedido a una plétora de
iniciativas y organizaciones anti-corrupcion. Son pocos los autores que se atreven
todavia a defender una posicion matizada (véase por ejemplo Hutchcroft 1997); la gran
mayoria coincide en que la corrupcién es una sustancia toxica que afecta al desarrollo
econdémico, a las instituciones estatales, a la consolidacién de la democracia y al
fortalecimiento de la sociedad civil en los paises en vias de desarrollo. En suma, la

nl4

corrupcién es un “cancer”” que desestabiliza los fundamentos de la sociedad; un

cancer, obviamente, no tiene nada bueno.

12 yvéase también Kaufmann (2006a), entre muchas otras publicaciones del autor. Sin embargo,
la discusion si la corrupcién “engrasa” o “estanca” el crecimiento econémico esta lejos de ser
concluida; véase por ejemplo Méon y Sekkat (2005).

¥ varios articulos en el libro editado por Claudio Lomnitz (2000) demuestran cémo el
significado de la corrupcién ha cambiado en México a lo largo de los siglos.

1 El término “cancer de la corrupcién” es atribuido al ex presidente del Banco Mundial, James
Wolfensohn.
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El camino para esta posicion, diriamos rigurosa, fue preparado en los afios setenta por
algunos autores que desde el inicio cuestionaron la percepcién condescendiente de
los “revisionistas”. Los economistas Gordon Tullock (1967) y Anne Krueger (1974)
desarrollaron la teoria de la busqueda de rentas (rent-seeking), que se refiere a la
manipulacion de gobiernos democraticos para obtener privilegios particulares. Las
rentas se generan cuando el Estado restringe las operaciones del mercado, y los “rent-
seekers” utilizan las instituciones publicas y/o presionan a los gobiernos — a veces
utilizando medidas legales como el cabildeo, a veces ilegales como el soborno — para
que intervengan a su favor, asegurandose asi rentas que el mercado, operando
abiertamente, no les entregaria. Considerando que el rent-seeking es “directamente
relacionado con la magnitud de la actividad gubernamental en la economia y con el
tamanfo relativo del sector publico” (Buchanan 1980: 9), la solucién que se propone es
evidente: “la influencia del Estado deberia ser reducida a un minimo, y el control
burocrético deberia ser reemplazado por mecanismos del mercado siempre y cuando
sea posible” (Evans 1995: 24). Asi, la teoria del rent-seeking marca los albores del
neoliberalismo, pues fue utilizada para “demostrar que, cuando se presenta la
oportunidad, los gobiernos de los paises en via de desarrollo s6lo servirian a si
mismos y a sus seguidores. Por lo tanto, se argument6 que el desarrollo debe basarse

en el mercado y no en el Estado” (Polzer 2001: 7).

Entre los autores que reforzaron esta tendencia en los afios siguientes destacan, por
su influencia, los economistas Susan Rose-Ackerman y Robert Klitgaard; ambos, en
su momento, consultores del Banco Mundial. En 1978, Rose-Ackerman — hoy en dia
una de las expertas mas reconocidas a nivel mundial en el tema de la corrupcion —
escribié que la corrupcién, por méas eficiente y necesaria que parezca, siempre sera la
segunda mejor solucion. En su analisis economico llega a la conclusion que la
ilegalidad del soborno produce el desperdicio de recursos, pues tanto el mantener las
transacciones en secreto como la elaboracion de leyes contra la corrupcién tienen un
costo. Las ganancias de la corrupcion por lo general no son invertidas, sino gastadas
para el consumo o depositadas en cuentas secretas en el extranjero, lo cual perjudica
el desarrollo del respectivo pais. Por otro lado, los gastos para la corrupcién son
incluidos en el costo de los bienes y servicios, lo que genera una tergiversacion de los
precios y una limitacion de la demanda. La mano de obra disponible no es utilizada en
la posicion adecuada, y las energias de los empleados son desviadas de actividades
benévolas para la sociedad hacia actividades corruptas, pues éstas prometen

ganancias faciles. Pero aun cuando fuese economicamente justificable, la
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condescendencia frente a la corrupcion puede gradualmente corromper todo el

sistema (Rose-Ackerman 1978)."

Klitgaard (1988), a su vez, utiliza un modelo “principal-agente-cliente” (principal-agent-
client) para definir la corrupcion e identificar remedios. Corrupcion ocurre cuando un
empleado publico (agente) confabula con terceros (clientes) para apropiarse de un
bien publico en vez de transferirlo al Estado (principal). El autor hace un estudio
comparativo de medidas anti-corrupcion en algunos paises asiaticos y sostiene que la
corrupcién se da sobre todo en instituciones que gozan de una posicion monopdlica y
un alto grado de discrecionalidad, y a la vez afrontan un bajo nivel de accountability.
Es decir, si un agente tiene la libertad exclusiva de las decisiones y las funciones de su
competencia no estan claramente reglamentadas, y si no existe un sistema de
rendicibn de cuentas, se producen margenes de desviacion. Klitgaard resume su
posicién en la ecuacion C = M + D — A (Corruption = Monopoly + Discretion —
Accountability), es decir “corrupcion es igual a monopolio de la decisiéon publica mas
discrecionalidad de la decisiébn publica menos responsabilidad (en el sentido de
obligacion de dar cuentas) por la decision publica” (Gonzalez Amuchastegui 2003: 76).
La lucha contra la corrupcion debe fundarse en los componentes de su ecuacion: bajar
el monopolio y la discrecionalidad, y aumentar la accountability. Agentes, por ejemplo,
deberian ser seleccionados de acuerdo a sus cualidades como honestidad y
capacidad, habria que cambiar las estructuras de incentivos, proveer mas informacion
para los “agentes”, se puede reestructurar la relacion principal-agente-cliente y
cambiar la actitud frente a la corrupcion (ibid.: 94-99). Tanto el problema como el

remedio, para Klitgaard, se encuentran en el contexto institucional.

A mediados de los noventa, esta posicion fue consagrada por el Banco Mundial, cuyo
presidente declard la corrupcion como el obstadculo mas grande para el desarrollo
econémico.'® La insistencia de Wolfensohn durante la asamblea anual de los socios en
1996, de que el Banco “tiene que afrontar el cancer de la corrupcién”, marca un punto
de inflexién en la politica de la institucion, de los demas organismos de la cooperacion

internacional y, como secuela, de las ONGs nacionales.

Hasta ese entonces, el Banco habia excluido conscientemente el tema de la
corrupcién de su politica institucional. Durante todo el periodo de la Guerra Fria, la

palabra estuvo simplemente ausente en el vocabulario de la institucion; tenia una

1 véase también Rose-Ackerman (2001a), aparte de una gran cantidad de articulos de la
autora sobre el mismo tema.
'® Washington Post, 10 de noviembre 1999, p.39; citado en Polzer (2001).
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connotacién demasiado politica y el Banco argumentaba que sus estatutos no le
permitian hacer decisiones basadas en criterios politicos.'” Entonces sigui6 prestando
dinero a regimenes corruptos aunque sabia que parte de los fondos eran desviados a

las cuentas privadas de los gobernantes y sus seguidores.

Recién a partir de 1997, el Banco Mundial empezo a disefiar de manera sistematica
programas para combatir la corrupcion (World Bank 1997a, 1997b). En este contexto
se elaboro también la definicion de la corrupcion como “abuso de poder publico para el
beneficio privado”, que desde entonces ha ganado hegemonia entre agencias e
intelectuales. La definicion fue elegida por razones operacionales, pues es “concisa y
lo suficientemente amplia para incluir la mayoria de las formas de corrupcién que el
Banco encuentra” (Bannon 1999: 1); para los criticos, en cambio, la definicion

“significa todo y nada a la vez” (Marquette 2004: 425).

Desde mediados de los afios noventa, entonces, la lucha contra la corrupcion se ha
convertido en un programa bandera del Banco Mundial, para el cual gasta anualmente
diez millones de doélares. En 1999 cred el Departamento de Integridad Institucional,
gue hasta la fecha ha investigado alrededor de dos mil denuncias. El sucesor de
Wolfensohn en la presidencia, Paul Wolfowitz (quien, irénicamente, después tendria
que abandonar la institucion precisamente por un caso de nepotismo en favor de su
novia) le daba particular preferencia al tema y, por primera vez, ha cancelado
préstamos a paises como la India, Kenya o Bangladesh por asuntos relacionados con

la corrupcion.®

¢Por qué este giro? Varios autores se han planteado esta pregunta y han ofrecido un
conjunto de explicaciones™ que confluyeron en dos factores centrales: por un lado, se
habia hecho evidente la necesidad de redefinir la estrategia del Banco Mundial ante la
realidad que los paises subdesarrollados poco se habian beneficiado de sus
programas. Por otro lado, el cambio del clima geopolitico después del derrumbe de la
Union Soviética y sus satélites modificé también los parametros para la cooperacion

internacional:

7 Cuenta Wolfensohn que cuando él llegé al Banco Mundial, "me contaron que habia una
palabra que no podia usar, que era la palabra ‘C’, y la palabra ‘C’ era ‘corrupcién’. Es que la
corrupcion fue identificada con politica, y si me meto en eso tendria problemas terribles con mi
consejo directivo” (Marquette 2004: 421).

18 véase “The World Bank Fights the Cancer of Corruption”, en
http://www.voanews.com/specialenglish/archive/2006-04/2006-04-07-voa2.cfm

19 véase por ejemplo Krastev (2004), Marquette (2001, 2004), Polzer (2001) y Szeftel (1998).
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“Durante la Guerra Fria, algunos se vieron tentados de considerar la corrupcion
en la Union Soviética o en los estados africanos unipartidarios como un acto de
desafio, una demostracion de iniciativa empresarial mas que un ejemplo de
deshonestidad furtiva. Si el ‘empresario’ usaba la corrupcién para saltar hacia
el frente de la cola que habian montado los burécratas, entonces era una
recompensa para su iniciativa y mala suerte para aquellos que gquedaban
rezagados al final de la fila. Ahora el zapato esta en el otro pie y la corrupcion
ha perdido mucho de su encanto de pirata. Si es todavia un acto de desafio
politico, es uno ejercido en contra de las condiciones de los donantes. El precio
gue impone no afecta solamente al desafortunado ciudadano africano, sino
también a negocios occidentales, a la ayuda de los donantes y a las
aspiraciones del mercado libre. No puede sorprender, entonces, que ahora sea
condenada como amenaza para el desarrollo y la democratizacion” (Szeftel
1998: 228).

La lucha contra la corrupcién se convirti6 asi en una “nueva estrategia del Banco
Mundial, y en menor medida del FMI, para demostrar su utilidad en el mundo post-
Guerra Fria” (Krastev 2004: 20).?° El nuevo contexto, en el cual los gobiernos de los
paises industrializados trataron de adaptar la ayuda externa a presupuestos cada vez
mas reducidos y a la vez se vieron enfrentados con los reclamos de movimientos
sociales, tanto en el Sur como en sus propios paises, generé la demanda por una
mayor accountability y por resultados concretos y mensurables. Eliminado el bloque
socialista, ya no fue necesario el apoyo a dictadores corruptos, y la ayuda pudo
limitarse a los gobiernos que lo “merecian”. Surge entonces el paradigma del “buen
gobierno”, que denomina un conjunto de medidas politicas dirigidas a convertir
instituciones publicas “disfuncionales” en proveedores de servicios eficientes vy

transparentes.

Ahora bien, de acuerdo con sus propios estatutos, el Banco Mundial no puede basar
sus decisiones en criterios politicos y, por lo tanto, tiene que des-politizar la
corrupcién.?* Por consiguiente, el Banco ha optado por un enfoque economicista que
presenta la corrupcién como un problema econdmico y social, mas no politico; una
disfuncién institucional que aflora siempre y cuando las politicas econémicas no son
bien disefiadas, el nivel de educacién es bajo, la sociedad civil subdesarrollada y la
accountability del sector publico débil. Arriesgando a “devaluar la democracia en su

valor propio” (Marquette 2004: 425), el Banco Mundial se abstiene de la valoracién

% Después del derrumbe del bloque socialista, el Banco Mundial estaba en la mira de circulos
politicos conservadores estadounidenses que presionaron por cerrarlo, o al menos disminuir su
funcion (Krastev 2004: 20).

L «g| Banco puede emprender muchas acciones en el marco de sus estatutos [Articles of
Agreement] para ayudar a los paises en su lucha contra la corrupcién. Sin embargo, el Banco
tiene que enfocar los aspectos econdmicos de acuerdo con su mandato y tiene que abstenerse
de interferir en los asuntos politicos de los paises” (World Bank 1997a: 5).
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ética del sistema politico en su conjunto; no estd dentro de su mandato. El Banco
asume la “posicion del experto y promotor de lo ‘bueno’ simplemente expresando la
inferioridad de sistemas corruptos” (Polzer 2001: 12), sustentandose en un enfoque
“universal, cuantitativo, institucional y basado en la maximizacion individual
calculadora y racional. Apreciaciones alternativas, como percepciones éticas,
culturales o politicas son consideradas como ingenuas, engafiosas o maliciosas”
(ibid.). Obviamente, los principios universalmente aplicables implican la
descontextualizacion de la corrupcion, contra uno de los aspectos mas importantes

propagados por los “revisionistas” en los afios sesenta.

De acuerdo con esta percepcion, el Banco apuesta por soluciones técnicas a través de
reformas normativas. Como la corrupciéon es explicada con la actitud rentista de
funcionarios publicos, debe ser superada a través de la desregularizacion: es decir,
mientras menos burocracia (léase: Estado), menos corrupcion. Asi, los programas
para combatir la corrupcién apoyan al Estado so6lo “en la medida en que éste
administra su propio declive” (Brown y Cloke 2004: 287). La retérica anti-corrupcién se
convierte en una justificacion para reformas neoliberales, despolitizadas y tecnécratas
(Polzer 2001: 7; Harrison 2006: 17; Krastev 2004: 35).

Curiosamente, los parametros que el Banco adopté a partir de 1996 para su lucha
contra la corrupcién fueron elaborados poco antes por un pequefio grupo de
disidentes, que habia renunciado a la institucion precisamente por su actitud
indulgente frente al problema en los proyectos que financi6. En 1993, este grupo,
liderado por Peter Eigen,” fund6 Transparency International (TI), que en los afios
siguientes se convertiria en la organizacion privada mas importante a nivel mundial en
lo que se refiere a la lucha contra la corrupcion. Hoy en dia, Tl tiene una posicién casi
monopolica en la materia; mantiene excelentes relaciones con los principales donantes
de la cooperacion internacional y cuenta con mas de 90 secciones nacionales en todos

los continentes.

Inicialmente, Tl especificé la corrupcion como “uso de un cargo publico para el
beneficio privado”, la misma definicibn que adoptdé también el Banco Mundial que la

mantiene hasta ahora. Tl, en cambio, amplié el concepto después del escandalo

2 Eigen habia trabajado para el Banco Mundial en Kenya hasta comienzos de los noventa.
Cuenta el “mito de origen” de Tl que él y su esposa — una médico — habian llegado a la
conviccion que la corrupcién era uno de los problemas principales, si no el principal, para los
paises del Tercer Mundo. Para que el desarrollo tenga éxito, deberian romperse las estructuras
corruptas y sustituirlas con sistemas transparentes. Como esta posiciéon no fue compartida por
su empleador — el Banco —, Eigen decidié renunciar (Martiny 2004).

17



Enron® y lo define ahora como “abuso de un poder encomendado para el beneficio
privado”. Con esta precision, la institucion admite la posibilidad que la corrupcién se
puede dar también en el sector privado. El hecho que sigue siendo una definicion
“ahistérica y universal” (Shore y Haller 2005: 16) no le quita influencia en las
instituciones gubernamentales o transnacionales, ni en las publicaciones sobre el
tema; “la corrupcién, sefiala Sampson (2005: 121), es lo que Transparency

International dice que es”.

Tl considera como las principales causas de la corrupcién el debilitamiento de valores
sociales y la falta de transparencia y accountability en el sector publico (Transparency
International 2000: 2). En sus publicaciones, el tema es tratado como un problema
sistémico que se debe a leyes inadecuadas, a instituciones ineficientes, a la falta de
monitoreo y control, y a deficiencias en la conducta de funcionarios publicos. Para
superarla, habria que atacar en estos frentes: preparar leyes apropiadas, crear
instituciones responsables, capacitar a los empleados publicos y establecer “pactos de
integridad”. Es la misma acepcién institucional y normativa que hemos visto en el caso

del Banco Mundial.

La politica institucional de Transparency International no considera el esclarecimiento
de casos individuales y la persecucion de los responsables; Tl no investiga ni
denuncia, sino apuesta por la prevencion y el cambio a nivel de la sociedad en su
conjunto. La organizacion prescinde de una estrategia confrontacional y busca mas
bien coaliciones con agencias de los gobiernos y con la empresa privada. No trabaja
con organizaciones sociales de base, sino con los poderosos; otra de las coincidencias

con el Banco.

El prestigio de Tl se debe en buena medida a los productos que ofrece al publico en su
pagina web,** como el Source Book (Transparency International 2000), “una mezcla de
argumentos, exhortaciones y afirmaciones sobre las mejores practicas” (Larmour
2005); el Informe Global de la Corrupcién que anualmente notifica sobre practicas y
sectores corruptos en todo el mundo;? y sobre todo el indice de Percepcion sobre la
Corrupcion (IPC), el producto bandera de la organizacion. El IPC, que es publicado

cada afio desde 1995, consiste en un ranking de paises segun el nivel de corrupcion

% | a bancarrota fraudulenta de la corporacion Enron en 2001 fue probablemente el caso de

corrupcion mas sonado en la historia de Estados Unidos (véase Eichenwald 2005).
www.transparency.org

% El Informe Global de la Corrupcién 2006 esta dedicado al tema de la corrupcién en salud;

véase http://www.transparency.org/publications/gcr.

18



percibido, sustentado en un conjunto de sondeos que confian principalmente en

informacién obtenida por ejecutivos de alto nivel, académicos y analistas.

El ultimo IPC, del 6 de noviembre del 2006, enumera 163 paises, entre los cuales el
Perd comparte el lugar numero 70 con Brasil, Ghana, México, la India, China y Arabia
Saudita, entre otros. En una escala de 0 (muy corrupto) a 10 (nada corrupto), estos
paises alcanzan 3.3 puntos.?® Los primeros lugares los ocupan, como siempre, paises
noreuropeos y oceanicos; esta vez le tocé a Finlandia, Islandia y Nueva Zelanda con
9.6 puntos; en el otro extremo se encuentra Haiti con apenas 1.8 puntos. El IPC,
obviamente, expone una ostensible correlacion entre bienestar y corrupcion: mientras

mAas pobre un pais, mas corrupto.

A pesar del éxito del IPC,?’ no faltan criticas tanto metodoldgicas — expresadas, entre
otros, por uno de los fundadores de Tl (Galtung 2005) y por investigadores del Banco
Mundial (Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobaton 1999) — como politicas. Las criticas
relacionadas con la metodologia sefialan que la corrupcién es demasiado dificil de
medir, algunos dirian imposible, tratandose de una actividad ilegal y clandestina. En el
mejor de los casos, el indice puede sefalar tendencias y posiciones relativas entre los
paises, pero con un sustento cuestionable que confia en las percepciones subjetivas
de “expertos”, es decir miembros de la elite en los paises industrializados, y no toma
en cuenta las opiniones de otros sectores de la poblacién. Ademas, el IPC no
considera la multidimensionalidad de la corrupcion, es decir no contempla las multiples
formas que puede asumir ni la manera en que se gasta el dinero, a pesar que las
variaciones al respecto tienen diferentes consecuencias econémicas. En suma, lo que
hace el indice no es mas que sefialar como la corrupcién sistémica es percibida por un

grupo elegido de informantes (Andvig et al. 2000).

Por otro lado, se ha criticado que el indice reafirma prejuicios frente a los paises mas
pobres que siempre se encuentran en la cola del ranking. Ademas, la concentracion en
la administracion publica omite formas mas directas del abuso gubernamental.
Singapur, por ejemplo, tiene una administracion publica muy eficiente, pero un
gobierno autoritario que utiliza sistematicamente el aparato juridico y las agencias

gubernamentales para intimidar a sus adversarios. Sin embargo, figura como uno de

% pareciera que la situacién en el pais ha empeorado ligeramente. En 2005, el Per tenia
todavia 3.5 puntos y ocupaba el lugar nimero 65.

2" El éxito del IPC ha animado a Tl a experimentar con otros indices, como el indice de
Fuentes de Soborno (Bribe Payers Index), publicado por primera vez en 1999, después en
2002 y ultimamente en octubre del 2006. Entre las 30 economias enlistadas no figura el Peru.
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los paises menos corruptos del mundo; en el IPC del 2006, ocupa el quinto lugar con
9.4 puntos, por encima de Suecia y la Suiza. Con estas limitaciones, el IPC, mas que
un inventario de incidencia, es “principalmente un instrumento de presion politica y
debe ser evaluado como tal” (Blundo y Olivier de Sardan 2006a: 10). Para la cruzada
contra la corrupcion iniciada por el Banco Mundial, sin embargo, es mucho mas que

€S0:

“El estudio de la corrupcién es presentado similar al estudio de la inflacion. [....]
El indice de corrupcién de TI, que fue disefiado como instrumento de relaciones
publicas, fue manipulativamente convertido en datos duros, sobre cuya base se
disefio la nueva politica anti-corrupcion” (Krastev 2004: 33).

La seccion (o el “capitulo” en la terminologia institucional) peruana de Transparency
International es el Consejo Nacional para la Etica Publica (Proética), constituido en
mayo de 2001 por la Asociacion Civil Transparencia, la Comision Andina de Juristas
(CAJ), el Instituto Prensa y Sociedad (IPYS) y la Asociacion de Exportadores (ADEX).
Para Proética, la corrupcién en el Perd ha constituido un elemento disociador a lo largo
de su historia republicana, afectando a todas las funciones estatales, especialmente la
judicial y policial, y mermando la confianza ciudadana en la politica y la funcién
publica. Ante esta situacion, la organizacion se ha planteado la misién de contribuir
desde la sociedad civil a la lucha contra la corrupcion, generando una conciencia
publica mediante la realizacién y/o participacion en convenciones, conferencias,
talleres y espacios similares, donde se enfoca principalmente la corrupcién a nivel de

las instituciones del Estado.

Los instrumentos mas importantes de Proética son probablemente la encuesta
nacional — llevada a cabo hasta ahora en el 2002, 2004 y 2006 — y los llamados
“mapas de riesgo”, que analizan la corrupcién de manera indirecta a través de las
condiciones (los riesgos) que permiten que los actos de corrupcién se den y que la
corrupciéon se reproduzca.”® Entre junio y julio del 2006 se presentaron mapas de
riesgo de corrupcién en Huancavelica, Cajamarca y Ayacucho, que mencionan
problemas comunes a las tres regiones, que son: la debilidad e ineficiencia de los

mecanismos de control, de investigacidén y sancion ante los actos corruptos; la falta de

8 «ILJos riesgos de corrupciéon se entenderan como aquellas condiciones — principalmente

institucionales — que favorecen que los actos de corrupcién se cometan y que se reproduzcan.
En consecuencia, los niveles de riesgo de corrupcion [...] se pueden interpretar como el
margen de libertad que tienen los actores corruptos para actuar con éxito [...[. El nivel de
corrupcion existente [...] dependera entonces de la motivacion (integra o corrupta) de los
diversos actores frente a los riesgos existentes” (Proética 2006b: 4).
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transparencia y las limitaciones para garantizar el acceso a la informacion; y, las

debilidades de la vigilancia ciudadana.
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2 HACIA UNA INTERPRETACION DE LA CORRUPCION DESDE LA ANTROPOLOGIA

Vemos, entonces, como a partir de los aflos noventa se ha iniciado una cruzada
mundial contra la corrupcion liderada por el Banco Mundial y Transparency
International.  Organizaciones  transnacionales,”®  gobiernos nacionales vy
organizaciones no gubernamentales han identificado la corrupcion como principal
obstaculo para el desarrollo econémico y la estabilidad politica y lanzaron todo un
arsenal de iniciativas y campafas para erradicar practicas corruptas y promover el
“buen gobierno”, sobre todo en los paises en via de desarrollo y/o de transicién en las
sociedades postsocialistas. Detras de este consenso esta la premisa que
transparencia y accountability acaban con la actitud rentista de los burdcratas,
estabilizan la democracia y, sobre todo, consolidan el mercado y promueven el

desarrollo econémico.

El pacto global contra la corrupcién marca un cambio cualitativo en comparacion con la
primera ola de estudios en los afos sesenta que mencionamos arriba. Obras
fundamentales que orientan la cruzada actual, como las de Klitgaard y Rose-
Ackerman, enfocan la administracion publica, las instituciones estatales y las
instancias de control. Es decir, se mantienen principalmente en el nivel institucional y
normativo. Ese es el enfoque que, hoy por hoy, monopoliza la lucha contra la
corrupcion: apuesta por modelos normativos y uniformizados, formulados en

manuales, tool kits y source books que se pueden obtener en Internet por docenas.

Tal descontextualizacion de la corrupcion va de la mano con su conversion de un
fendmeno politico, tal como fue percibido por los “revisionistas” en el contexto de la
modernizacion postcolonial, a un problema econémico; es decir, uno que desvirtia el
funcionamiento del mercado, afecta la inversién, el crecimiento y la competitividad,

aumenta los costos de transaccion y amenaza la estabilidad macroecondmica.

Esta prevalencia economicista se expresa en la investigacion, de modo que la gran
mayoria de las publicaciones actuales sobre el tema, incluidas las de la ciencia politica
(Bukovansky 2006: 194), utilizan hoy las metodologias de la ciencia econémica y
analizan la corrupcion en términos de una eleccién racional individual, que esté

influenciada por incentivos negativos o positivos. El funcionario publico corrupto es una

? Entre las convenciones internacionales destacan la Convencién contra la Corrupcién de las
Naciones Unidas, del 2003, y la Convencion contra el Soborno, de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), del 2002.
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unidad econémica que intenta maximizar sus ingresos, tal como fue adelantado hace
medio siglo por el profesor Jacob van Klaveren (1997 [1957]: 26).*° Es tarea de la
politica publica minimizar los acicates, y la lucha contra la corrupcién se reduce a “la
manipulacion efectiva de las estructuras de incentivos” (Bukovansky 2006: 183).
Predomina “un enfoque normativo y teleoldégico que enfatiza soluciones técnicas
‘neutrales’ para problemas que fueron despojados de su contenido ideolégico y
politico” (Blundo y Olivier de Sardan 2006a: 6). En los afios sesenta, la idea de
disefiar un paquete global para combatir la corrupcion y ofrecerlo a paises tan distintos
como México, Indonesia, el Congo o Bangladesh hubiera sido considerado como

disparate tanto por “moralistas” como “revisionistas”; hoy en dia, es moneda comun.

El discurso econémico ha marginado a las demas ciencias sociales, algunas de las
cuales presentan la corrupcién no solamente como una restriccion que distorsiona el
mercado, sino como hecho social total (Blundo y Olivier de Sardan 2006a: 24), en el
sentido de Durkheim y Mauss.?' Entre ellas se encuentra también la antropologia, que
por mucho tiempo se habia abstenido del estudio de la corrupcién, entre otras razones
debido al temor de enfrentarse a un tema con fuertes connotaciones etnocéntricas
(Blundo y Olivier de Sardan 2006a, 2006b; Nef 2001: 160; Ruud 2000: 273) y de ser

acusada de defender lo indefensible.*?

Las interpretaciones antropologicas de la corrupcién parten de la premisa que las

definiciones normativas y legales que utilizan los estudios econémicos® son

%0 «gj [el funcionario plblico] quiere, puede abusar de su posicién monopdlica para explotar al

publico, solicitando para cada acto oficial la recompensa maxima que el sujeto con que esta
tratando esta dispuesto a pagar. Estamos asi frente a un método de explotacion a través del
cual una parte constituyente de la esfera publica es utilizada como si fuera una esfera del
mercado. Por lo tanto, pensamos en la corrupcion en términos de un funcionario publico que
considera su oficio publico como negocio, cuyos ingresos trata, en el caso extremo, de
maximizar. El oficio se convierte en una ‘unidad maximizante™ (van Klaveren1997 [1957]: 26).
% Se considera como hecho social total (fait social total) “una actividad que tiene implicaciones
en toda la sociedad, en las esferas econdmicas, legales, politicas y religiosas” (Sedgewick
2002: 95). A través de un hecho social total se vinculan diferentes practicas e instituciones.

32 “E| fracaso de antropélogos, socidlogos y politélogos en desafiar el monopolio de los
economistas sobre el tema de la corrupcion tiene que ver con el descubrimiento que los
argumentos culturales con respecto a la corrupcion son politicamente incorrectos” (Krastev
2004: 29).

% Estamos simplificando, pues ain sin entender mucho de la materia somos conscientes que
hay diversos enfoques econémicos, que se distinguen también en la manera como tratan el
tema de la corrupcion. En el marco de la Nueva Economia Institucional se han producido
algunos estudios que si toman en cuenta explicitamente el contexto especifico; véase al
respecto Lambsdorff, Taube y Schramm eds. (2005), y sobre “un enfoque neoinstitucional
sobre la corrupcion en el Perd”, Ortiz de Zevallos y Calderén (2005), quienes sostienen que
“antes de analizar una ley, hay que evaluar cual es el cédigo cultural vigente sobre ese mismo
tema, porque es la interaccién entre normas formales e informales [...] lo que determina las
posibilidades del cambio institucional” (ibid..: 133).. Sin embargo, la gran mayoria de los
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demasiado limitadas para explicar el fendmeno. En antropologia, la corrupcién es
considerada una préactica social compleja con sus variaciones locales, donde se
entremezclan practicas como el nepotismo, el abuso de poder y la malversacion de
fondos publicos con estructuras particulares de reciprocidad y de poderes locales. Es
decir, la corrupcibn no existe en el vacio social, para entenderla, hay que

(re)contextualizarla:

“Lo que es considerado como corrupto desde un punto de vista (politico, social,
econdémico o moral), puede ser considerado como mas 0 menos legitimo desde
otro punto de vista. Puede darse un cierto grado de tolerancia ante formas de la
corrupcién que son consideradas como un mal necesario o inevitable” (Pardo
2004: 14).

En otras palabras, la antropologia entiende la corrupcibn no como una practica
objetiva, con indices estandarizados y mensurables, sino como “categoria cultural”
(Lomnitz 2000), con significados distintos para gente diferente y por razones
diferentes, que ademas varian con el tiempo y que pueden ser comprendidos sélo en
su contexto sociocultural e histérico especifico. Como bien ha observado Qizilbash
(2001), no existe una definicién de la corrupcion sin un juicio de valor que corresponda
a determinadas condiciones socioculturales. Reducir el fenbmeno a expresiones de
patologia social reprime la comprension de su “economia moral” en circunstancias

concretas.

Segun Moreno Ocampo, el enfoque legal-normativo sélo tiene sentido cuando 1. el
Estado tiene el monopolio para imponer las normas sociales vinculantes; 2. el poder
del Estado es legitimo y basado en instituciones democraticas; 3. existe un alto nivel
de conformidad con estas normas; y 4. existe una alta probabilidad que las
trasgresiones sean castigadas (Moreno Ocampo 2000: 55). Sin embargo, ese no
siempre es el caso, y la corrupcién no se produce sé6lo en un contexto legal-normativo,
sino también — y sobre todo — en un contexto social. Es este contexto social y sus
instituciones — y no el individuo, como es el caso en la mayoria de los estudios

econdémicos — los que estan en el centro del interés antropoldgico.

En su estudio sobre la burocracia chilena, por ejemplo, Larissa Lomnitz (1994)
describe cémo la clase media de este pais logré conquistar y defender el monopolio en

la administracion publica a través de la manipulacién de redes sociales. La clase

trabajos econ6micos se adhiere a la corriente neoclasica que desviste la economia de todo
ropaje sociocultural. Una resefia de los andlisis econémicos sobre la corrupcion se encuentra
en Aidt (2003).
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media carece de medios de produccién y no realiza trabajo manual; “su rol econémico
se limita a la administracion, la politica y las profesiones liberales, y el Estado es su
principal empleador” (ibid.: 22). En esta situacion, sus miembros recurren al
“compadrazgo”, un sistema tacito de ayuda mutua que consiste en el intercambio
continuo de favores. El “compadrazgo” — que no debe confundirse con el parentesco
ritual del mismo nombre — es el principal mecanismo para conseguir apoyo politico,
una de las apreciadas vacantes en una escuela de alta reputacion, o un puesto de
trabajo en la administracion publica que se “llena a través del apadrinamiento politico y

social” (ibid.):

“La busqueda de empleos comienza con la revision mental de todas las
relaciones personales con que se cuenta, hasta localizar a algin amigo que
tenga relacion con la oficina de nombramientos en el servicio dado.
Similarmente, en la busqueda de candidatos para llenar una plaza se suele
revisar la lista de parientes y amigos, hasta encontrar a la persona adecuada”
(ibid.: 25).

Para participar en el sistema del “compadrazgo”, los actores deben respetar las reglas;
la reciprocidad, por ejemplo, no incluye regalos tangibles y descarta cualquier pago en
dinero. La practica encierra ademas un componente de igualdad, pues el
“compadrazgo” es esencialmente una relacion personal entre individuos que se
consideran del mismo nivel social, lo cual permite encubrir la relacién con una
“ideologia de la amistad” (ibid.: 23) y diferenciarlo discursivamente del nepotismo y del
soborno que es considerado un “intercambio de mercado” con la clase alta e “implica
la ausencia de cualquier tipo de relacion personal, o de la mera posibilidad de tener

amigos en comun” (ibid.: 31). En conclusion,

“... el sistema de intercambio de favores y amistad llamado ‘compadrazgo’ es
muy generalizado en la clase media y es muy sensible a las diferencias de
posicién social. Sus requisitos incluyen una igualdad social, mas la ocupacion
de situaciones a un nivel compatible para intercambiar favores” (ibid: 43).

Podemos rescatar del trabajo de Larissa Lomnitz dos aspectos que trataremos de
desarrollar a lo largo de este trabajo: primero, los limites entre el aprovechamiento de
relaciones sociales considerado como legitimo y los actos corruptos son a menudo
borrosos y dependen de la percepcién de actores tanto involucrados como ajenos; y
segundo, la corrupcién es un concepto cargado de connotaciones ético-morales e

ideolégicas.

Larissa Lomnitz es una antrop6loga mexicana y se halla entre los més renombrados

estudiosos de las redes sociales, concepto que fue desarrollado en los afios cincuenta
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del siglo pasado, cuando los antropdélogos empezaron a estudiar los vastos flujos
migratorios desde aldeas o tribus homogéneas hacia ciudades multifacéticas y
poliglotas y temieron que estos migrantes, al dejar atrds el contexto normativo de sus
pueblos, terminarian aislados y desorganizados en una "sociedad de masas"
(Kornhauser 1959).

Sin embargo, los investigadores pronto descubrieron que los migrantes, en vez de
"perder comunidad", no solamente establecieron lazos sélidos en su nuevo ambiente
urbano, sino ademas mantuvieron vinculos fuertes con sus lugares de origen. Es en
este contexto que se abre paso la idea de las redes sociales; desde que la elaboracion
del concepto fuera iniciado por Barnes (1954) y perfeccionado por, entre otros, Mitchell
(1966; 1969), Boissevain (1968; 1978) y Epstein (1969), hasta formar parte integral de
la antropologia urbana. Mientras que anteriormente la antropologia estructural-funcio-
nalista anglosajona se habia centrado en modelos culturales relativamente estaticos e
instituciones sociales fijas, el concepto de redes sociales manifesté una tendencia en
las ciencias sociales "hacia conceptos que implican adaptacion y adaptabilidad”
(Whitten y Wolfe, 1973: 717). El enfoque trata de explicar la conducta social a través
de las relaciones entre actores concretos, tratese de personas u organizaciones, sin
restarle importancia al trasfondo sociocultural de estos actores: "las personas son

miembros tanto de redes como de categorias" (Wellman, 1988: 32).

El término red, como lo utilizamos aqui, significa un determinado ndmero de actores
gque estan vinculados mediante relaciones sociales. Los participantes en estas redes
pueden ser individuos, grupos domesticos, familias, grupos de parentesco o asocia-
ciones creadas, y los vinculos pueden consistir en relaciones simétricas o asimétricas,
reflejando en el primer caso relaciones de reciprocidad y en el segundo relaciones de
dependencia. La interaccion entre los participantes implica el intercambio de infor-
macién, servicios laborales, transacciones de recursos materiales, apoyo en situacio-

nes de crisis, ayuda mutua y ejecucién de poder; siendo el objetivo "... actuar por
medio de un circulo de conocidos ... en el cual el actor, mas que respetar las normas,
las utiliza" (Streck, 1987: 149). En un libro que hoy tiene el estatus de un clasico,
Boissevain (1978) desarrolla una manera de antropologia de la corrupcién, en cuyo
centro esta el homo manipulator que acumula poder y prestigio a través del manejo

estratégico de lazos sociales.

Las redes sociales son el concepto sociocultural mas mencionado en los estudios

sobre la corrupcion en sociedades no occidentales. La mayoria de estos paises cuenta
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con un Estado demasiado indigente como para implementar programas sociales
sostenibles para su poblacion, que bien o mal tiene que recurrir a sus redes sociales

para lograr un cierto nivel de estabilidad econémica.

Ejemplos se encuentran en todo el mundo. Ruud (2000), por ejemplo, sefiala que en
Bengala Occidental la gente dedica mucho tiempo y esfuerzos para construir y
mantener contactos de amistad y reciprocidad. Ruud reprueba la manera etnocéntrica
como el término “corrupcion” es usado en la academia y en los medios occidentales,
que no reconocen el imperativo moral de ayudar a los familiares que pesa sobre la
poblaciéon. En Bengala, la practica de usar relaciones personales para el beneficio
propio es social y culturalmente aceptada e invade también la esfera estatal, de modo

que es practicamente imposible prevenir la “corrupcion”.

De los demas estudios sobre la corrupcién y su relacién con el contexto social en la
India,** nos limitamos, por ahora, a mencionar el de Pamela Price (1999) que también
demuestra como la racionalidad burocratica compite con influencias y
responsabilidades particulares. En esta sociedad altamente segmentada a través del
sistema de castas, un funcionario publico se ve enfrentado a un gran escalafon de
demandas en contradiccion con la normatividad oficial, pero que encuentran
legitimidad en un complejo orden de cédigos locales informales. Segun esta autora, la
corrupcion no es solamente la consecuencia de un deseo material, sino también, y

mas aun, un mecanismo de proteccion en un contexto sociopolitico inestable.

En China, el arte de hacer amigos con pequefios regalos y favores tiene nombre
propio: guanxi, un concepto de suma importancia en la vida cotidiana de los chinos.
Guanxi se refiere a redes sociales basadas en relaciones personales que se
construyen alrededor de ciertos e