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RESUMEN

Actualmente, es posible considerar a la corrupcién publica como el fenémeno mds insidioso
y peligroso para el desarrollo econémico, politico y social del pafs. La reaccién tanto local
como internacional a los recurrentes escdndalos, sin embargo, ha sido mayormente incapaz de
traducirse en la correcta implementacién de politicas publicas efectivas. ;Por qué las demandas
publicas de lucha contra la corrupcién no logran romper definitivamente el szatu quo? El pre-
sente articulo plantea el reconocimiento formal de incentivos ilicitos y de capital politico como
elementos claves que explican el nivel de voluntad politica detrds de la lucha contra la corrup-
cién. Sobre esta premisa, se propone el andlisis del fendmeno de la corrupcién en base a cuatro
escenarios posibles en que su presencia produce estrés sobre el sistema politico y amenaza la
estabilidad del szatu quo: (i) ineficiencia en procesos, (ii) percepcién publica, (iii) intolerancia
adquirida y (iv) negligencia acumulada. Por medio de la discusién de casos especificos ocu-
rridos en las Gltimas tres décadas en el Pert, el articulo describe las estrategias gubernamentales
que fueron adoptadas en cada ocasién para reducir demandas y estimular el apoyo popular, y
que finalmente reflejaron la postura particular de los actores politicos de turno.
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Corruption as Stress over the Political System: Four Scenarios that Explain
the Defense Strategies of the Statu Quo

ABSTRACT

It is currently possible to consider public corruption as the most insidious and dangerous phe-
nomenon to economic, political, and social development in the country. Both the local and
international reactions to the recurrent scandals, however, have been mostly unable to translate
into the proper implementation of effective public policies. Why have the public demands to
fight corruption failed to break once and for all the stazu quo? This paper suggests the formal
recognition of both illicit incentives and political capital as key elements to explain the level of
political will to fight corruption. Building on this premise, it offers an analysis of the corrup-
tion phenomenon based on four possible scenarios though which its presence produces stress
for the political system and threatens the stability of the statu quo: (i) Inefficiency in processes;
(ii) public perception; (iii) acquired intolerance; and (iv) accumulated neglect. Discussing spe-
cific cases taking place over the past three decades, the paper also describes the governmental
strategies that were adopted on each occasion to reduce demands and stimulate popular sup-
port, and which ultimately reflected the particular position of the incumbent actors.
Keywords: Corruption; political system; governmental strategy; Peru; political capital.
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1. INTRODUCCION

La corrupcién, como objeto de andlisis, ha trascendido la esfera de las noticias
internacionales y el periodismo politico en la que vivié durante gran parte del
siglo XX, y puede considerarse hoy como un tema habitual de estudio en las
ciencias sociales. No es posible hablar ya del fenémeno de la corrupcién desde
una posiciéon relativista, siempre que su investigaci(')n actual requiere medirla
con exactitud para poder incluirla como variable independiente o depen-
diente en un ndmero cada vez mayor de dreas de estudio. Como resultado, el
estudio de la corrupcién ha crecido exponencialmente tanto en cantidad como
en variedad, especialmente en lo que se refiere a las diferentes disciplinas que
informan su andlisis y de los elementos sometidos a escrutinio (pues la corrup-
cién no es un concepto bésico que se preste a un andlisis simple y general).

Sin embargo, la actual ubicuidad de la literatura técnica y de las inter-
venciones gubernamentales parecen haber producido un impacto limitado:
«Aunque muchos recursos se canalizan hacia la lucha contra la corrupcién, hay
muy pocas historias de éxito que contar cuando se trata de la implementacién
real de reformas anticorrupcién»' (Persson, Rothstein y Teorell, 2010, p. 8).

Esta situacién emerge debido, en primer lugar, al quiebre de los elementos
constitutivos que componen el andlisis académico en la materia (los cuales,
en su mayor parte, son estudiados aisladamente y con limitada consideracién
a las relaciones entre ellos) y, en segundo lugar, a los supuestos implicitos en
cuanto a la voluntad politica de los actores encargados de adoptar las recomen-
daciones de politica anticorrupcién. Esta Gltima caracteristica, en particular,
tiene graves consecuencias para la reduccién y el control de la corrupcién en
entornos reales.

En cuanto a América Latina, a pesar de haber firmado la primera convencién
internacional anticorrupcién juridicamente vinculante hace mds de veinte afios
(Convencién Interamericana contra la Corrupcién, IACAC), el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo informa que «existe un alarmante bajo
nivel de cumplimiento satisfactorio»* (UNDDP, 2012, p. 46) y que «la mayoria
de las recomendaciones dadas a los gobiernos no se implementan satisfactoria-
mente, ni se reportan adecuadamente al MESICIC, lo cual arroja dudas acerca
de la verdadera voluntad y habilidad del gobierno para comprometerse con
ellas»®> (UNDP, 2012, p- 45).

! Traducido al espafiol por el autor.

2 Traducido al espafiol por el autor.

3 Traducido al espafiol por el autor.
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En el caso del Pert, el Grupo de Trabajo Contra la Corrupcién informé
en 2010 que 43 de las 51 recomendaciones formuladas por el Mecanismo de
Seguimiento de la IACAC (MESICIC) en 2004, y 21 de las 26 recomenda-
ciones hechas en 2007, estaban atin pendientes o no habia informacién sobre
su progreso (GTCC, 2010). Como consecuencia del lento avance, solo durante
2010y 2011, 145 personas acusadas de corrupcién perpetrada en la década de
los noventa fueron beneficiadas con la aplicacién de la prescripcién del delito.

Recientemente, la OCDE (Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico) ha reconocido que:

[...] el Perti tiene una legislacién muy avanzada en el 4rea de acceso a la informacién
que data desde el 2002, pero sigue sufriendo de letargo para avanzar hacia una politica

mds completa de [Gobierno Abierto]... y recién estd dando algunos pasos iniciales para

desarrollar datos abiertos en el pais* (OECD, 2014, p. 34).

Enfocdndonos en dreas especificas, queda claro que, mds alld de firmar
acuerdos y convenciones, la élite politica avanza con desidia cuando se trata de
realmente implementar y hacer cumplir acciones destinadas a eventualmente
reducir los niveles de corrupcién en el pais. En lo que respecta al control de
lobbies, el Integrity Review publicado por la OCDE en 2017 sefiala que «a
pesar de tener una regulacién formal relativamente fuerte, Pert claramente
tiene problemas para implementarla de manera efectiva. Hasta la fecha, solo
cinco personas naturales y una persona juridica se han registrado como lobistas
siguiendo la Ley»’ (OECD, 2017, p. 151). Y en cuanto a la financiacién de los
partidos politicos, el mismo informe sefala el vinculo entre los niveles de apro-
bacién popular y las decisiones tomadas con respecto a la aplicacidn efectiva de
las leyes existentes (OECD, 2017, p. 135).

Por lo tanto, el objetivo del presente estudio es abordar los desafios politicos
inherentes a la reforma anticorrupcién en el Pert (y en aquellos paises que
enfrentan problemas similares). El modelo analitico sugerido aqui muestra que
la corrupcidn interactiia con la politica siguiendo cuatro patrones o escenarios
diferentes, y que estos informan las decisiones tomadas por lideres nacionales
frente a las demandas de reforma. Como resultado, el modelo describe una
dindmica que arroja luz sobre las razones detrds de los niveles actuales de imple-
mentacién de iniciativas nacionales e internacionales contra la corrupcién.

El documento estd estructurado de la siguiente manera. La segunda sec-
cién revisa la literatura sobre reformas anticorrupcién e identifica el dilema

* Traducido al espafiol por el autor.
> Traducido al espafiol por el autor.
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central que las afecta. En la tercera seccién se presenta un modelo sistémico de
corrupcién inspirado en el trabajo de David Easton, describiendo los efectos
que tiene la corrupcidn sobre la sociedad y el sistema politico. La cuarta seccién
propone la existencia de cuatro escenarios de estrés sobre el sistema politico
causados por la presencia de corrupcidn, y da ejemplos ocurridos en el Pert en
las tltimas dos décadas. Finalmente, la quinta seccidn resume las conclusiones
de este estudio.

2. EL PROBLEMA CON LAS REFORMAS ANTICORRUPCION

2.1. Revisién literaria

Tradicionalmente hablando, la literatura sobre la lucha contra la corrupcién ha
estado dominada por un enfoque normativo basado en el modelo agente-prin-
cipal (Kaufmann, 1998; Klitgaard, 1988; Pope, 1999). En forma muy breve,
este modelo ve la corrupcién como una consecuencia de las limitadas acciones
e informacién disponibles para que los lideres puedan controlar el comporta-
miento de los funcionarios publicos, lo que resulta en abusos a la confianza
publica. Ya sea que la figura de los «lideres» esté manifestada en la élite politica
(Doig, 1995; Khan, 2006; Man, 2009), la sociedad civil (Brunetti y Weder,
2003; Kisubi, 1999) o las organizaciones internacionales (Carr, 2006; Marong,
2002; Martin, 1999), el modelo se centra inevitablemente en las mejores estra-
tegias disponibles para reducir la corrupcién mediante la adopcién y aplicacién
de politicas publicas y otras intervenciones sociopoliticas. Sin importar la uti-
lidad relativa de las herramientas y estrategias desarrolladas en el marco de este
modelo, empero, la persistencia de la corrupcién en los paises en desarrollo ha
puesto en evidencia la importancia de la politica por encima de las cuestiones
técnicas.

Por lo tanto, al abordar la naturaleza intrinsecamente politica de las ini-
ciativas anticorrupcién que habitualmente son impulsadas en paises en desa-
rrollo, un segundo grupo de estudios (denominado cleanups, o enfoque de
la purgacién) analiza la aparicién de campafas anticorrupcién en los paises
afectados endémicamente por este mal en los siguientes términos: «El impulso
para limpiar la corrupcién puede ser provisto principalmente por la exigencia
politica en lugar de por un genuino interés en el funcionamiento eficiente
de las instituciones politicas y econdmicas de la nacién»® (Mbaku, 1996).

¢ Traducido al espafiol por el autor.
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Desde esta perspectiva, los esfuerzos contra la corrupcién no se disenan
siguiendo consideraciones técnicas, sino mds bien siguiendo los beneficios
esperados que pueden producir en términos de capital politico y concentracién
de poder; por lo tanto, tienden a ser muy temporales, limitados por la dura-
cién en el poder del gobierno que los adopté (Kupatadze, 2012; Mbaku, 1996;
Taylor, 20006).

Subrayando ain mds la resistencia politica a las reformas anticorrupcién
de corte técnico, es posible incluso ver la adopcién de medidas de contrarre-
forma (desde la promulgacién de reglamentos hasta reformas constitucionales)
que facilitan la préctica de malversacién publica: la censura de los medios de
comunicacién (Peters, 2003), la intervencién del poder judicial y/o las agencias
reguladoras (McMillan y Zoido, 2004; Sherman, 1980), la concentracién de
poder en el Ejecutivo (Corrales y Penfold, 2007), la multiplicacién de regi-
menes especiales de contratacién y adquisiciones (Schultz y Sereide, 2008), y la
desactivacion de canales formales para el monitoreo del gasto ptblico (Roberts,
2000), entre otros.

Es siguiendo la linea de la literatura arriba presentada, que recientemente
un nuevo enfoque, llamado Pensando y Trabajando Politicamente (Thinking
and Working Politically, TWP), se ha solidificado en respuesta a problemas
y fracasos comunes en la implementacién de politicas publicas, apuntando
abiertamente al papel crucial desempefiado por actores y contextos politicos
locales y la necesidad de tenerlos claramente incluidos en cada etapa de andlisis
y ejecucion. En el caso de los esfuerzos contra la corrupcién, la logica de este
enfoque se puede encontrar en el trabajo de Hassid y Brass (2015), quienes
discuten la diferencia entre China y Kenia en cuanto a su manejo de casos de
corrupcién, haciendo referencia a los niveles de presién y peligro experimen-
tado por los Gobiernos de esos paises. Bueno de Mesquita y Smith discuten un
punto similar: «Si el individuo perjudicado por el cambio es el gobernante o el
CEO —Ia misma persona que tiene que iniciar los cambios en primer lugar—
entonces podemos estar seguros que el cambio nunca va a suceder»” (2011,
p. 252). Pero ya en los afios ochenta el argumento estaba siendo ofrecido por
Chubb y Vannicelli (1988), quienes, al discutir la forma en que los escdndalos
son manejados en Italia, se dieron cuenta efectivamente que «la paradoja se
encuentra en el hecho de que la iniciativa para cualquier reforma de las insti-
tuciones publicas y cualquier moralizacién de la vida publica debe venir preci-
samente de aquellos actores politicos que estdn entre las causas principales de

7" Traducido al espafiol por el autor.
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la degeneracién»® (1988, p. 145). Por lo tanto, el enfoque TWP se basa en este
razonamiento para atender a los temas relacionados a la corrupcién, en con-
traste con la mayoria de los andlisis tradicionales que consideraban (y que en
cierta forma lo siguen haciendo, independientemente de sus argumentos for-
males) el trabajo anticorrupcién como una cuestién inherentemente técnica.

2.2. Argumento

A partir de la revisién anterior, se hace evidente que los intereses particulares
de los dirigentes politicos se encuentran en el centro de la discusién sobre la
reforma anticorrupcion, siendo incluso posible argumentar que reconocer la
presencia de lideres tolerantes a la corrupcién es aceptar la posible existencia
de estrategias gubernamentales que pretenden defender (e incluso reforzar) un
statu quo corrupto, independientemente de cualesquiera que sean las acciones
tomadas por los impulsores internacionales y locales de la reforma propuesta.
¢Cémo podrian encajar en tal situacién los verdaderos esfuerzos anticorrup-
cidén, entonces?

Sin hacer suposicién alguna acerca de la naturaleza honesta o corrupta de
los lideres politicos, la afirmacién anterior es realista y significativa. Es realista
en base a lo que se sabe copiosamente sobre los persistentes niveles de corrup-
cién de alto nivel en la mayoria de paises en desarrollo alrededor del mundo, y
sobre el bajo nivel de adopcién e implementacién de las convenciones y decla-
raciones internacionales contra la corrupcién. Podemos llamar a los Gobiernos
de esos paises apdticos, tolerantes o incluso corruptos; lo que importa es que
reconozcamos la realidad de la falta de incentivos que enfrentan al considerar
acciones de prevencién y control: las politicas anti-corrupcién tienen un costo,
y el capital politico no siempre (o incluso usualmente) es suficiente para renun-
ciar a beneficios ilicitos.

La afirmacién también es significativa porque abre la puerta para analizar las
actividades gubernamentales no solo en términos de lo que se hace para imple-
mentar recomendaciones, sino también para impedirlas. La clave para empezar
a explorar las consecuencias de este razonamiento serd, entonces, adoptar expli-
citamente una descripcién de la naturaleza de los actores gubernamentales en
relacién a su interés en controlar la corrupcién.

Dado que las actividades gubernamentales nunca son gratuitas, la simple
idea de llevar a cabo una accién destinada a combatir la corrupcién nos obliga
a considerar los costos inherentes a esa accién frente a sus posibles beneficios.

8 Traducido al espafiol por el autor.
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Es esta relacién beneficio-costo la que realmente refleja el valor de los esfuerzos
anticorrupcién para cualquier administracién dada. Como el reducir la corrup-
cién impacta positivamente en la sociedad, naturalmente genera beneficios
para el Gobierno en forma de capital politico, un tipo crucial de recursos que
describe la cantidad de apoyo recibido de grupos internacionales y sociales en
respuesta a circunstancias especificas. Con este apoyo, las autoridades pueden
ejercer control y permanecer en el poder sin depender tinicamente de la coer-
cién. Por otra parte, la mayoria de las iniciativas contra la corrupcién son
dirigidas especificamente sobre actores gubernamentales (incluidos los lideres
nacionales), creando asi un costo adicional mds alld de los regulares relacio-
nados con la formulacién y aplicacién de politicas puablicas. Si esos actores
gubernamentales también estdn involucrados en actos de malversacién publica,
los beneficios ilicitos que perciban (ademds de su posicién de élite) se verdn
amenazados y menguados en respuesta a sus propias acciones de gobierno.
Como consecuencia, se puede esperar que una reforma anticorrupcion signiﬁ-
cativa se estanque cuando los propios lideres estdn comprometidos en actos de
corrupcién, haciendo que la relacién beneficio-costo sea una que favorezca la
proteccién del statu quo.

Si bien este argumento no es claramente innovador, su exposicién expli-
cita rara vez ha sido utilizada como base en la construccién de modelos anali-
ticos para explicar el fracaso de los esfuerzos anticorrupcién. Por lo tanto, vale
la pena comenzar este esfuerzo reconociendo primero que: para un gobierno
honesto, las politicas anticorrupcidn serdn atractivas solo en relacién directa
con el capital politico que pueden generar; mientras que para un gobierno
corrupto, las politicas anticorrupcién serdn evitadas en relacién directa con los
intereses que amenazan.

La discusion se mueve ahora a la construccién de un modelo que responda
a esta premisa, el cual serd acompafiado en cada paso por casos empiricos que
ilustren la validez del argumento en el devenir histdrico de esfuerzos antico-
rrupcién en Perti durante las tltimas dos décadas.

3. UN MODELO SISTEMICO DE CORRUPCION

Para comenzar a elucidar las complejidades de la reforma anticorrupcién, se
requiere un conjunto inicial de conceptos que nos permitan discutir sobre los
actores internacionales y nacionales, sus interacciones potenciales, y las con-
diciones y decisiones que los actores politicos podrian enfrentar con respecto
a la corrupcién en el sistema politico. Este estudio considera al «<modelo de
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respuesta dindmica del sistema politico» desarrollado por David Easton (1965a,
1965b) como un buen lugar para comenzar, por lo que lo empleamos aqui para
desentrafar la dindmica especial de la reforma anticorrupcién.

El sistema politico, en su descripcién mds bdsica, funciona gracias a la
conversién de inputs (insumos) en outputs (productos). Los inputs son las
demandas y apoyo recibidos por los actores gubernamentales; con estos, el sis-
tema es capaz de producir outputs en forma de decisiones ejecutables dirigidas
a afectar tanto a la sociedad como a su propio funcionamiento interno. Estos
«intercambios» o «transacciones» (Easton 1965a, p. 109) entre el Gobierno
y los actores de su entorno representan la vida del sistema politico, la forma
en que un pais es manejado. Si bien las demandas son las materias primas
utilizadas por el Gobierno para informar sus acciones, sin apoyo el Gobierno
es incapaz de mantenerse en el poder y tener sus decisiones implementadas y
ejecutadas, por lo que el flujo constante de apoyo al Gobierno es esencial para
que el liderazgo ejerza autoridad. El apoyo, en estos términos, es indistinguible
del capital politico.

Las demandas tienden a afectar negativamente al Gobierno solo en rela-
cién a la forma en que disminuyen el nivel de apoyo cuando son desatendidas.
Cuando las demandas aumentan, esto suele reflejar una situacién insatisfac-
toria para la sociedad. En este sentido, la corrupcién publica puede ser con-
siderada como una fuente de estrés para el Gobierno debido al aumento de
demandas que produce; y, debido a que la corrupcién publica es realmente el
estado de degeneracién de las acciones de los actores gubernamentales en sus
roles oficiales, también es un output. De hecho, el propio Easton identificé al
clientelismo politico (una forma de corrupcién) como un tipo de output que
genera estrés para el sistema mismo: «El recurrir a este tipo de outputs como
fuente de apoyo especifico para los objetos politicos puede resultar més eficaz
en estresar que en mantener un sistema»’ (1965b, p. 361).

Empleando la terminologia desarrollada en el trabajo de Easton, entonces,
definirfamos la corrupcién como un tipo de output que estresa al sistema,
dando lugar a un aumento de las demandas y a una disminucién del apoyo; si
tal situacién no es controlada, puede eventualmente conllevar no solo la caida
de las autoridades, sino la insostenibilidad del propio sistema.

Por lo tanto, los titulares del Gobierno tienen un incentivo inherente para
controlar el nivel de demandas mediante la adopcién de medidas simbdlicas
y/o genuinas para aumentar el flujo de apoyo. Sin embargo, la forma especifica

% Traducido al espafiol por el autor.
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que estas medidas puedan adoptar dependerd de los intereses secundarios de los
responsables de la toma de decisiones politicas: ;Es el control del poder politico
su objetivo final, o sus intereses estdn vinculados al statu quo? Tal es la diferencia
entre una administracién que apoya la reforma anticorrupcién, y una que cen-
sura medios de comunicacién y hace uso de populismo econémico como forma
de sobrevivir a una crisis de corrupcién. Si bien ambas administraciones podrdn
reducir el estrés y estabilizar el nivel de apoyo politico con igual efectividad, solo
una de ellas resultard en nuevos estdndares anticorrupcién en el sistema.

Las consecuencias de definir la corrupcién en estos términos son profundas
y multiples. Dando una lectura minuciosa de tal conceptualizacién a la luz
del progreso actual de los estudios de corrupcién, podemos argumentar que la
corrupcion produce estrés para el Gobierno siguiendo cuatro patrones o esce-
narios diferentes (que también determinardn las opciones disponibles para los
lideres): ineficiencia en procesos, percepcién publica, intolerancia adquirida y
negligencia acumulada.

4. CUATRO ESCENARIOS DE CORRUPCION

4.1. Ineficiencia en procesos

El primer escenario refleja la presencia de corrupcién mediante sus efectos per-
judiciales sobre el nivel de vida de los ciudadanos. Las condiciones resultantes
suelen pertenecer a la esfera econémica, pero también pueden adoptar otras
formas. A pesar de que el nivel de corrupcién en este escenario puede no ser
percibido, ni estimado, directamente por el entorno social y/o internacional,
una vez que las condiciones socioecondmicas se ven dafnadas, el entorno reac-
ciona retirando su apoyo a las autoridades y aumentando sus demandas. Sin
embargo, como este escenario contempla tnicamente las consecuencias indi-
rectas de la corrupcién (como la disminucién de la eficiencia en los sistemas
publicos o la calidad de la prestacién de servicios), las demandas publicas no
apuntan a la implementacién y aplicacién de medidas de control, sino a resolver
problemas inmediatos (que son solo sintomas de corrupcién).

Es posible reconocer tal escenario, y las estrategias gubernamentales adop-
tadas para reducir demandas y estimular el apoyo popular, en las reformas
administrativas introducidas por el presidente Alberto Fujimori en Pert en los
primeros anos de la década de 1990.

La transferencia de poder entre los gobiernos del presidente Alan Garcia Pérez
(1985-1990) y el presidente Alberto Fujimori (1990-2000) tuvo lugar en medio
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de una profunda crisis econdémica, con un PBI per cdpita contrayéndose en
-14% en 1989y -7% en 1990, y una inflacién dispardndose a niveles de 3,398%
y 7,481% en los mismos afios (World Bank, 2015). Gran parte del problema
se encontraba en las catastréficas politicas financieras y econémicas implemen-
tadas por el gobierno de Garcia, pero otro aspecto de la crisis era la depredacién
partidista de estructuras administrativas que habia alcanzado peligrosos niveles
bajo el control del APRA. Un diagnéstico realizado al poco tiempo de iniciarse
la recuperacién describié la situacién en los siguientes términos:

El grave deterioro de la capacidad de gestién del Estado se manifiesta de multiples

maneras: creciente incapacidad para vigilar y supervisar el cumplimiento de las leyes,

incapacidad para disefiar y ejecutar programas coherentes de politica econémica, vulne-

rabilidad y devaluacién de la carrera administrativa, e incremento en la inmoralidad y
corrupcién en muchas instituciones del sector publico (Cédceres y Paredes 1991, p. 143).

Para hacer frente a esta situacién, la nueva administracién adopté medidas
encaminadas a restablecer la economia peruana, lo que también implicé la
implementacién de acciones anticorrupcién para el control de los ilicitos buro-
craticos. Tal enfoque era posible porque los intereses de la nueva administracién
no estaban ligados a la preservacién de estructuras partidistas rapaces en los
niveles inferiores del aparato estatal; en cambio, el gobierno de Fujimori buscé
la centralizaciéon del poder politico y de las redes de corrupcién en las esferas
mis altas del Estado (Pefia-Mancillas, 2011). Por lo tanto, en lugar de combatir
la corrupcién en todas sus formas, lo que el nuevo Gobierno hizo fue abordar
la crisis econémica a través de medidas de control especificas para mejorar la
administracién publica, reducir demandas, estimular el apoyo popular y generar
recursos financieros suficientes para alimentar una nueva red de corrupcién
levantada alrededor del presidente Fujimori y su asesor Vladimiro Montesinos.

La microcorrupcién en la recaudacién de impuestos (Baca, 2000) fue abor-
dada de inmediato, ya que esta fuente de ingresos proveia en 1990 solo el 7,9%
del PBI del pais. La autoridad nacional de recaudacién de impuestos de Pert,
Sunat, y el Banco de la Nacién fueron reformados estructuralmente, mientras
que otras agencias conexas sufrieron simplemente el despido masivo de trabaja-
dores que habian ingresado y engordado el aparato estatal durante los cinco afios
anteriores (Durand, 2005). Diferentes agencias reguladoras fueron rdpidamente
creadas, caracterizadas «por contar con un alto grado de autonomia de los pro-
cesos politicos, recursos humanos calificados, procesos de gestion basados en
resultados y fuentes de financiamiento propias» (Straface y Basco, 20006, p. 10).
Estas acciones solo fueron efectivas en la medida de lo necesario, y no se exten-
derfan a otras organizaciones del Estado igualmente afectadas por altos niveles



94 Revista DE CiENcIA PoLitica Yy GOBIERNO, 4(8), 2017

de corrupcién, como el Poder Judicial, ya que estas no eran directamente res-
ponsables de la recuperacién econdémica y podian en cambio amenazar los inte-
reses de la nueva administracién. Segin Carol Wise, «el presidente no tenia otra
opcién que reformar las instituciones estatales que eran criticas para la recupera-
cién econdémica»'® (Santiso, 2004, p. 294), y al hacerlo redujo efectivamente la
microcorrupcién y estimulé el apoyo popular (Hunt, 2005).

La figura 1 ofrece una idea mds clara, aunque a nivel micro, de la relacién
entre la recuperacién econdémica y el apoyo popular durante los primeros afos
de la administracién de Fujimori. Como es posible apreciar, una vez que el
indice de precios de consumo (datos para la ciudad de Lima) se estabiliza a
mediados de 1992, también lo hace el nivel de aprobacién popular del presi-
dente Fujimori. De hecho, St. John senala que «cada vez mds peruanos apro-
baron las politicas de Fujimori, especialmente la estabilizacién de la economia»'!
(2017, p. 69), lo cual es empiricamente corroborado por Weyland (2000) y
Arce (2002), quienes demuestran que el apoyo popular al presidente Fujimori
estuvo estadisticamente relacionado a sus reformas econdmicas, en particular
aquellas relativas al control de la inflacién.

Figura 1. Indice de precios de consumo en Lima y aprobacién popular del
presidente, 1989-1994
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En cuanto a la corrupcién de alto nivel, en cambio, el Gobierno llegé al
punto de cancelar un préstamo ya aprobado por US$ 25 millones del Banco
Mundial para la implementacién de reformas en el Poder Judicial, porque no
estaba dispuesto a aceptar ciertas condiciones con respecto a otorgarle mayor
autonomia e independencia (Guerra Garcia, 1999). Esto, por supuesto, seria
solo el comienzo de un gran proceso de captura del Estado que transformé al
Gobierno en una mafia.

4.2. Percepcién publica

En el segundo escenario, el cual es también el mds comun, una actividad
corrupta que involucra a uno o mds miembros de la élite gobernante es per-
cibida por actores domésticos (o internacionales) fuera de la esfera publica,
creando lo que se conoce como un escindalo de corrupcién. En este caso, el
output (actividad ilicita) producido por las autoridades es incompatible con
las expectativas de los ciudadanos y, por lo tanto, provoca la expresién de
demandas para una efectiva lucha contra la corrupcién y la reduccién del apoyo
al Gobierno, causando estrés al sistema.

Encontramos un ejemplo de este tipo de escenario durante el escindalo de
Petrogate en 2008, el cual nos da una clara imagen de los niveles de estrés sobre
el sistema que los escdndalos de corrupcién pueden generar, y las formas en que
el Gobierno puede manejar estas situaciones.

El evento comenzé de forma explosiva el 5 de octubre de 2008, cuando
cuatro grabaciones de audio (tomadas de manera subrepticia) fueron pre-
sentadas en un importante programa politico de television. En ellos, Alberto
Quimper Herrera, director de la empresa peruana para la promocién de la
inversién en el sector de hidrocarburos, Perupetro, podia ser escuchado discu-
tiendo con el exministro del APRA Rémulo Leén Alegria el pago de sobornos
para adjudicar contratos petroleros a Discover Petroleum, una empresa noruega
(La Republica, 2008a). El contrato, de hecho, habia sido adjudicado con éxito
a Discover Petroleum el 10 de septiembre.

Frente a las explosivas revelaciones, la reaccién del Gobierno fue inmediata:
esa misma noche, César Gutiérrez, presidente de Petropert (la empresa peruana
de petréleos de propiedad del Estado), se vio obligado a presentar su renuncia;
el ministro de Energfa y Minas Juan Valdivia Romero sigui6 el ejemplo; y el
presidente Alan Garcia pidi6 enérgicamente la detencién inmediata de Alberto
Quimper, a quien denominé «rata» frente a los medios de comunicacién.

Al dia siguiente se adoptaron combinaciones de respuestas simbdlicas y
genuinas, con el presidente Garcfa aceptando la renuncia de Valdivia y expresando:
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«Hasta que tu honorabilidad, como lo quieres, quede debidamente comprobada,
te acepto la renuncia dejando en claro que eres un hombre honesto, pero te
acepto la renuncia» (Andina, 2008a). Con fuerza igual pero opuesta, el partido
APRA procedié a expulsar a Rémulo Leén de sus filas, declarando: «El APRA
lamenta profundamente que haya personas inescrupulosas que se aprovechen
delincuencialmente del sacrificio de miles de militantes» (La Reptiblica 2008b).
Por dltimo, la administracién prosiguié a suspender los contratos adjudicados
a Discover Petroleum, e incluso ordené que se retirase la bandera de Noruega
que ondeaba frente al edificio de Petropert (Caretas, 2008a), en un signo clara-
mente destinado a mostrar su resolucién frente al escindalo.

Sin embargo, nuevas grabaciones de audio siguieron, planteando preguntas
con respecto a la cantidad de informacién que el Gobierno habia tenido real-
mente sobre los negociados antes de que la historia estallase en las noticias.
La cobertura medidtica y el descontento popular aumentaron, y en el Congreso
se prepararon mociones de interpelacién e incluso de censura contra miembros
del Gobierno.

En estas circunstancias, el presidente Garcia no tuvo otra opcién que hacer
concesiones politicas significativas y aceptar la renuncia formal del Consejo
de Ministros en su totalidad (Chirinos, 2008), ofreciendo el cargo de primer
ministro al lider independiente Yehude Simon Murano, quien disfrutaba ya de
cierta popularidad por su honestidad y su compromiso con la transparencia en
el sector publico. En relacién a esta decisién, la revista politica Caretas expresé:

:Qué significa la eleccién de Simon por parte de Alan Garcia? Primero, la importante
reduccién en el peso del aparato aprista, que retiene solamente las carteras de Jorge
Villasante en Trabajo y Enrique Cornejo en Vivienda. Dréstico ajuste de cuentas con la
bancada oficialista que, en Jorge del Castillo, dejé caer sin mds a uno de los suyos (ver

entrevista siguiente). Con el anterior premier el partido ostentaba un nivel orgdnico de
influencia que hoy ya no existe (2008b, p. 11).

Ademds, la decisién representé una declaracién clara (aunque simbdlica)
sobre la posicién de la administracién en materia de corrupcién, como tam-
bién reconocié Caretas: «La lucha contra la corrupcién, tal como se lo plante6
el presidente Garcia, ocupard buena parte de la agenda [de Simon]» (2008b,
p- 13). Esta muestra de voluntad politica para la reforma anticorrupcién, junto
con el cambio de seis de sus ministros (el resto fueron ratificados individual-
mente en sus cargos), demostrd ser eficaz para aumentar la aprobacién popular
del Ejecutivo. Segin una encuesta realizada entre el 22 y el 24 de octubre,
su nivel de aprobacién popular se habia mantenido estable en 16%, mientras
que la del presidente Garcia habia aumentado del 19% en septiembre al 22%;
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el apoyo al ex primer ministro Del Castillo también subié un 4%, a pesar de
que el 84% de los encuestados era de la opinién que él habia estado al tanto del
ilicito previo al destape de los audios (Apoyo, 2008a). En opinién de Alfredo
Torres, director de Apoyo:
[e]l impacto del nombramiento [de Simon] sobre la imagen presidencial ha sido mode-
rado... pero hay que tener en cuenta que, si no se hubiese producido el cambio de gabi-

nete, la aprobacién a la gestién presidencial habria sufrido probablemente una caida
significativa como consecuencia del escdndalo de los «petroaudios» (Apoyo 2008a, p. 1).

Sin embargo, los medios de comunicacién y los partidos de oposicién man-
tuvieron el escindalo en la agenda publica. El evento se vio especialmente
impulsado por el hecho de que Ledn seguia como fugitivo de la justicia y que los
exministros Del Castillo, Garrido Lecca y Juan Valdivia estaban siendo investi-
gados formalmente por su posible participacién y responsabilidad en el ilicito.
Las constantes denuncias contra actores cercanos al presidente Garcia hicieron
que la aprobacién de este y la del Poder Ejecutivo cayeran 3% y 1% a mediados
de noviembre, respectivamente, con un 42% de encuestados expresando desa-
probacién debido al alto grado de corrupcién que afectaba al Gobierno (frente
aun 37% que habia sido de esa opinién el mes anterior). El ambiente domés-
tico expresé escepticismo sobre el discurso de Garcia en relacién a la lucha
contra la corrupcién: el 56% crefa que la administracién no habia hecho nada
para abordar esta cuestién desde que habia asumido el cargo en 2006, y el 38%
consideraba que la recompensa de S/. 100 mil (aproximadamente US $ 30 mil)
ofrecidos para la captura de Le6n el 5 de noviembre era una mera cortina de
humo desplegada por el Gobierno (Apoyo, 2008b).

En medio de esta presién continua (reflejada, y en parte representada, por
las noticias de corrupcidn aparecidas en la portada del diario La Repuiblica a lo
largo del 78% de este tiempo —mucho mayor al promedio de 24% para otros
periodos—); sin embargo, la situacién fue finalmente resuelta gracias a la adop-
cién de dos medidas separadas, y al inicio de un nuevo evento de alto nivel.

Primero, el 13 de noviembre, Rémulo Leén se entregé a las autoridades y fue
inmediatamente arrestado; con ello, un alto grado de cobertura sensacionalista
desapareci6 rapidamente, pasando a otros temas. Cabe sefalar, sin embargo,
que ninguna condena serfa impuesta como consecuencia de este caso, ya que
todos los implicados fueron finalmente liberados y todos los cargos retirados,
lo cual brinda motivos para considerar la decisién de Leén como un arreglo
politico para convertirse en un chivo expiatorio estratégico.

Segundo, pocas semanas luego de que el primer ministro Yehude Simon asu-
miese el cargo, fue presentado a debate piblico un Plan Nacional Anticorrupcién
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basado en el trabajo ya adelantado por el Gobierno anterior, en 2006. La ini-
ciativa ayudd a estimular el apoyo politico hacia Yehude Simon y al presidente
Garcia, con el primero subiendo 2% entre noviembre y diciembre, mientras
que la desaprobacién a la administracién de Garcfa debido a la corrupcién se
redujo al 34% (Apoyo, 2008c). Mds alld de su papel politico, sin embargo,
estd claro que el Plan no pretendia ser mucho mds que una medida simbdlica:
A pesar de haber sido presentado en el prominente foro del Acuerdo Nacional
(Andina, 2008b) y haber recibido comentarios positivos por parte de la
sociedad civil organizada (Proética, 2008), nunca seria adoptado oficialmente
por el Gobierno, por lo que se puede decir que su impacto en los estdindares
anticorrupcién también resulté simbdlico en el mejor de los casos.

Tercero, a partir del 18 de noviembre los medios de comunicacién pasaron
a la cobertura de la Cumbre del APEC celebrada en Lima, que llen6 la mayoria
de las portadas hasta el dia 24. El manejo publico de la cumbre ayudé al pre-
sidente Garcia y al Poder Ejecutivo a recuperarse rdpidamente de los costos
del escindalo de Petrogate, subiendo de vuelta al 25% y 21% de aprobacién
popular a mediados de diciembre, respectivamente. Cuando se le pregunté por
las razones de su apoyo politico a la administracién de Garcia, el 38% de los
encuestados menciond su desempefio durante la reunién de APEC (Apoyo,
2008c). Asi, para todo propdsito prictico, la cumbre de APEC tuvo el mismo
efecto que una cortina de humo, beneficiando al Gobierno al empujar el escdn-
dalo de Petrogate fuera de la agenda publica.

4.3. Intolerancia adquirida

El tercer escenario no describe una situacién en la que la corrupcién es indi-
rectamente sufrida ni directamente percibida, sino que refleja un cambio en
los paradigmas en los que la corrupcién es abordada por el entorno nacional e
internacional antes de que se produzcan nuevos escindalos. Este es el caso de la
aparicién del movimiento internacional anticorrupcién, y de la transformacién
general del entorno hacia reglas y procedimientos mds estrictos para prevenir
y disuadir la participacién de actores publicos en actos ilicitos. Aunque la evo-
lucién de este movimiento es gradual y tiene momentos de intensidad altos y
bajos, en general se puede decir que el entorno experimenta una disminucién
evidente en los niveles de corrupcién que estd dispuesto a tolerar, y como resul-
tado intenta efectuar la implementacién de nuevas politicas pablicas contra la
corrupcién en el contexto nacional a través de diferentes formas de influencia
y presién. Esta influencia y presién es lo que hemos estado denominando
demandas. Cuando las autoridades, a su vez, no cumplen con estas exigencias
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a través de actividades anticorrupcién apropiadas, el apoyo disminuye y se dice
que el sistema estd bajo estrés.

La evolucién constante del movimiento internacional anticorrupcién, y la
presién que ello significa para la estabilidad del szatu guo peruano debido a la
consiguiente reduccidn en tolerancia, se evidencié en la forma en que la admi-
nistracién del presidente Ollanta Humala (2011-2016) manejé sus compro-
misos con la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP, por sus siglas en inglés),
una «plataforma intergubernamental para reformistas nacionales comprome-
tidos en hacer que sus gobiernos sean mds abiertos, responsables y sensibles a
los ciudadanos»'? (OGP, 2015).

La intencién de ingresar a la OGP reflejé en un principio la reconocida
posibilidad de ganar reputacién internacional: La Carta de Intencién, después
de todo, fue enviada el 15 de septiembre de 2011, menos de dos meses después
del inicio del nuevo gobierno, y solo cinco dias antes que la OGP fuese lan-
zada oficialmente junto con la celebracién de la 662 Asamblea General de las
Naciones Unidas. Asi, poco después de que se comunicasen los requisitos para
ingresar a la Alianza, el pais inici6 un proceso de coordinacién entre diferentes
organismos publicos y organizaciones civiles para el desarrollo de un Plan de
Accién en consenso, que debia estar listo en abril de 2012.

El proceso de redaccién y aprobacién del Plan, a pesar de poder ser conside-
rado formalmente exitoso, expuso una serie de cuestiones relativas a la distribu-
cién de facultades y funciones entre los principales organismos anticorrupcién
del pais, especialmente la Secretaria de Gestiéon Publica (SGP) y la Comisién de
Alto Nivel Anticorrupcién (CAN), ambas parte de la Presidencia del Consejo
de Ministros (PCM). Un miembro de la SGP recuerda:

Al principio la cancillerfa convocé a la sociedad civil y a la Defensoria del Pueblo a una
reunidn para introducir el tema, pero no invitaron a la SGP. Mds tarde, obviamente, se
le dijo a la Cancilleria que la SGP debia estar presente ya que es la oficina responsable
en materia de transparencia y vigilancia ciudadana, y asi es como se nos invita recién
desde la segunda reunién y se crea el grupo de trabajo."?

A modo de contraste, y a pesar de su rol formal, la CAN es relegada y
excluida:

La CAN entré en escena mds tarde. Al principio, los miembros del Comité Ejecutivo
eran sélo la Defensorfa del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, el Minis-
terio de Relaciones Exteriores y la SGP; estos eran los cuatro representantes del aparato
estatal. Y de parte de la sociedad civil estaban Proética, Ciudadanos al Dia, el Consejo

12" Traducido al espafiol por el autor.
3 Entrevista personal. Lima, 23 de octubre, 2014.
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de Prensa Peruana y la Asociacién Nacional de Centros. La inclusién de la CAN se llevé
a cabo mds adelante... Una vez que el proyecto fue redactado, mantuvimos reuniones
con otras agencias: primero, hubo reuniones con todos los sectores, y luego otras reu-
niones donde también se incluyeron a las diferentes oficinas de la PCM. Fue en ese
momento cuando la CAN fue finalmente informada de lo que se estaba haciendo, y
cuando comienza a tener una participacién mds activa.'4

De esta forma, el proceso no solo afectd las relaciones entre ambas oficinas,
sino que también puso de relieve la intencién de despolitizar el significado de
gobierno abierto vis a vis la administracién publica y la formulacién de poli-
ticas. Un alto funcionario de la CAN explicé:

Susana Silva, Coordinadora General de la CAN, fue nombrada el 19 de noviembre de
2011, y la primera reunién del Gobierno Abierto fue entre el 22 y el 25 de noviembre.
La SGP, la Defensoria del Pueblo y la CAN fueron convocadas, pero Silva no pudo
ir porque estaba en el proceso de asumir cargo... Asi que mds tarde, cuando traté de

unirse, la SGP le dijo: «No, esto es un asunto exclusivamente de transparencia; no estd
conectado con la lucha contra la corrupcién». Asi que nos echaron...”

La animosidad entre estas oficinas fue agravada aiin mds cuando en enero de
2013 el Gobierno decidié poner a la SGP (que tenia escasos recursos humanos
y ya habia transferido la mayor parte de sus tareas de vigilancia a la CAN) a
cargo de la comisién permanente multisectorial para el seguimiento del Plan,
mientras que la CAN (que acababa de recibir rango de Ley como el principal
foro contra la corrupcién en el pais) fue dejada completamente fuera'.

De hecho, el primer informe del Mecanismo Independiente de Monitoreo
(IRM) cita repetidamente la falta de coordinacién y cooperacién como fuente
de debilidad, tanto para la CAN como para la realizacién de las actividades
contenidas en el Plan de Accién, sugiriendo la responsabilidad del bajo nivel de
implementacién a la falta de voluntad politica del Gobierno central:

[Existen] preocupaciones recurrentes entre los especialistas consultados: Que el Plan de
Accidn solo contard con apoyo politico en la medida en que no amenace el statu guo
existente. El investigador [del IRM] considera esta creencia como vilida mientras el

Gobierno no cree una entidad con la suficiente autonomia, autoridad y jurisdiccién para
alinear a todo el Estado dentro de un estdndar de gobierno abierto (Casas, 2014, p. 44).

La conclusién del IRM resultaria ser una evaluacién dolorosamente precisa
durante el proceso de elaboracién de un nuevo Plan de Accién para el periodo
2014-2015, que incluy6 esta vez la creacién de una Autoridad Auténoma de

4 Entrevista personal. Lima, 23 de octubre, 2014.
5 Entrevista personal. Lima, 29 de octubre, 2014.

16 Es necesario indicar que la CAN serfa eventualmente incorporada.
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Transparencia (AAT), propuesta por la Defensorfa del Pueblo y la sociedad
civil. Frente a esta demanda a comprometerse a crear una entidad con las carac-
teristicas sugeridas por el IRM, el Gobierno opté por renegar el proceso y
rechazé aprobar el proyecto de documento. En octubre de 2014, més de cuatro
meses después de que el plan propuesto habia sido acabado, la ONG Proética
(capitulo peruano de Transparencia Internacional) comenzé a instar pablica-
mente al gobierno de Humala a respetar sus compromisos con el proceso de la
OGP (Proética, 2014a). El 27 de noviembre, el Comité Directivo de la OGP
adopté una posicién similar y envié una comunicacién oficial al Secretario

General de [a PCM:

Paises con mds de cuatro meses de retraso en la presentacién de su Plan Nacional de
Accién (NAP) serdn considerados como actuando en contra del proceso de la OGP
[...] Por lo tanto, esta carta es para informarle que el Gobierno del Perti ha actuado
en contra del proceso de la OGP para este ciclo de desarrollo del plan de accién [...]
(Proética, 2014b).

Cuando el Gobierno finalmente presenté su propia versién del documento,
el cual abiertamente omitia cualquier referencia a la creacién de una AAT, el
plazo objetivo del plan original tuvo que ser revisado, conformdndose asi con
ser aplicable para el periodo 2015-2016, dejando al 2014 como un ano perdido
para el gobierno abierto en Perti. Asi, el manejo de la participacién de Pert
en la OGP evidenci6 el peso relativo del capital politico frente a la estabilidad
del statu quo para los intereses de la administracién de Humala, siendo que el
Gobierno estuvo dispuesto a sacrificar cierto nivel de apoyo con tal de evadir
cualquier reforma anticorrupcién significativa.

Mientras que varias voces independientes dentro y fuera de la CAN apo-
yaron la creacién de una ATT, el Gobierno no estaba dispuesto a ver tal pro-
yecto convertido en realidad. El primer obstdculo para la AAT habia venido,
naturalmente, de la SGP. El mismo alto funcionario de la CAN declaré:

No creo que haya problemas constitucionales [detrds de la AAT]... Estoy 100% de
acuerdo con [la creacién de] una AAT. Hemos estado tratando de empujarla hacia
adelante por un largo tiempo, pero bueno, las cosas no estdn avanzando como que-
rrfamos. La SGI, de hecho, entregd un informe técnico diciendo que la AAT no era
viable, que [la propuesta] era un documento mal producido. Asi que se produjo todo
un problema porque la Defensorfa del Pueblo habia enviado el proyecto legislativo a
la PCM en el marco de una reunién de la CAN, y el Secretario General nos la habia
remitido a nosotros y a la SGP.. [Luego de eso, la CAN] habfa comenzado a coordinar,
a trabajar, a celebrar varias reuniones con [la SGP], y [un dia] de repente nos infor-
maron que la SGP ya habia elaborado un informe negativo... El tema fue discutido al
mds alto nivel, y dijeron que iba a ser reformulado. Hubo mucha presién de parte de
la sociedad civil porque sabian que habfa una posicién negativa de la SGP, por lo que
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estos tltimos retrocedieron y se ofrecieron a elaborar un nuevo proyecto legislativo... La
nueva propuesta es casi la misma, excepto que establece que la AAT no serd una agencia
auténoma, y que no quitard funciones a la SGP".

Es sintomdtico que, cuando el defensor del pueblo propuso por primera vez
la creacién de una AAT en abril de 2012, la vicepresidenta Marisol Espinoza
habia expresado el compromiso de la administracién de Humala de apoyar
ese esfuerzo (Andina, 2012). Sin embargo, segtin el analista politico Carlos
Basombrio (Castillo, 2015), a finales de 2014 el progreso de las fuerzas contra-
reformistas y la debilidad del gobierno de Humala en términos politicos apun-
taba a un estancamiento completo de las actividades estructurales contra la
corrupcion, lo cual fue precisamente evidenciado en la exclusién de la AAT del

segundo Plan de Accién de la OGP.

4.4. Negligencia acumulada

Por dltimo, los patrones de corrupcién en términos sistémicos pueden reducir
aun mds los niveles de apoyo a través de la exposicién prolongada del sistema
al estrés en cualquiera de los escenarios anteriores. En otras palabras, este esce-
nario refleja las consecuencias de dejar (por negligencia o incapacidad) que la
ineficiencia en los procesos, la percepcién piblica y/o la intolerancia adquirida
a la corrupcién sofoquen el flujo de apoyo hacia el Gobierno hasta un punto de
virtual colapso. En estas condiciones, el nivel de estrés ejercido sobre el sistema
afecta no solo las posibilidades de que un determinado conjunto de autoridades
permanezca en el poder, sino que erosiona el apoyo piblico a todo el régimen
politico, a sus instituciones y a la estructura juridica del pais.

El fin del gobierno de Fujimori (1990-2000) y las medidas tomadas por
el gobierno de transicién del presidente Valentin Paniagua (2000-2001) des-
criben este escenario.

Después de afos de presién creciente por parte de grupos de oposicién
respecto a la creciente centralizacién del poder en manos del presidente y de
su circulo cercano, el gobierno de Fujimori finalmente alcanzé un punto de
quiebre en setiembre del ano 2000. Mientras el gobierno seguia lidiando con
niveles considerables de presién nacional por causa de su victoria en unas elec-
ciones presidenciales marcadas por acusaciones de fraude y abuso de poder,
y habiendo apenas sobrevivido a un escdndalo internacional que involucraba
al asesor presidencial Vladimiro Montesinos en la venta ilegal de armas a las
FARC de Colombia, el mayor escindalo habria de explotar ain en la noche

7" Entrevista personal. Lima, 29 de octubre, 2014.
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del 14 de setiembre. En conferencia de prensa, miembros de la oposicién en el
Congreso presentaron un video que mostraba a Montesinos, sentado en una
pequena oficina del Sistema de Inteligencia Nacional, negociando con el con-
gresista Alberto Kouri su renuncia al partido opositor Pert Posible y su incor-
poracién a las filas del partido de gobierno.

Este fue el golpe final que expuso de una vez por todas la verdadera natu-
raleza y el papel del asesor presidencial, que durante una década habia estado
construyendo una red de corrupcién sobre el aparato estatal y el sector privado.
Las noticias de alta corrupcién gubernamental llenaron las portadas del diario
La Reptblica casi todos los dias durante mds de dos meses, mientras que repre-
sentantes de la Iglesia catdlica del Pert, el defensor del pueblo, las asociaciones
del sector privado, los lideres de la oposicién e incluso el Gobierno de los
Estados Unidos exigian la pronta investigacidn, captura y procesamiento de
Vladimiro Montesinos (La Republica, 2000a). Los congresistas de oposicién
adoptaron la misma postura y amenazaron con boicotear las sesiones del Con-
greso a menos que una comision de investigacién fuese debidamente confor-
mada (Chirito, 2000). La tasa de desaprobacién del presidente Fujimori (que
habia aumentado desde las elecciones) se dispard, alcanzando el 77,7% (La
Republica, 2000b).

Las noticias sobre las actividades ilicitas de Montesinos aumentaron rdpi-
damente, estimuladas por el descubrimiento de millonarias cuentas banca-
rias asociadas a él en un nimero de paises (Teran Vega, 2000; La Republica,
2000c), que presuntamente habian sido resultado de negociados con traficantes
de drogas peruanos y colombianos, malversacién de fondos y un gran ndmero
de actividades delictivas. Blanca Nélida Coldn, exagente de Montesinos en el
Ministerio Publico, fue reemplazada en su cargo de fiscal de la Nacién, asi
como lo fue José Portillo Campbell como jefe de la ONPE. El vicepresidente
Francisco Tudela renuncié a su puesto el 23 de octubre y la presidenta del
Congreso Martha Hildebrandt fue despojada de su cargo el 13 de noviembre.

La presién del entorno estaba llegando a un punto en el que la e¢jecucién
normal de las actividades gubernamentales estaba siendo amenazada. La admi-
nistracién habia quedado casi sin estrategias para hacer frente a la presién de
la sociedad civil, la oposicién politica y los actores internacionales. El 13 de
noviembre, el procurador publico José Ugaz y su equipo presentaron una soli-
citud formal de investigacién contra el presidente Alberto Fujimori; ese mismo
dia, sin embargo, Fujimori huia con direccién a Brunei (y de alli a Jap6n).

Fujimori se aferré a la preservacion del szatu quo mientras, a la par, producia
constantes outputs de corrupcion e ignoraba acciones cruciales de control,
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acumulando niveles progresivos de presién de todos los actores externos, hasta
que la situacién se volvié inmanejable. Al final, el sistema politico no solo fue
confrontado con la crisis del statu quo, sino que el estrés se habia extendido
al resto de la vida politica de la nacién. Controlado por las fuerzas politicas
en el poder, el Congreso habia dejado de operar y el monopolio de la fuerza
fisica estaba siendo activamente disputado. El sistema no podia continuar sin
emprender una verdadera reforma anticorrupcién.

En estas circunstancias, las medidas adoptadas por el Gobierno de transi-
cién que tomd las riendas no solo fueron positivas para la democracia peruana,
sino también inevitables. El colapso del gobierno de Fujimori le dio la oportu-
nidad a la oposicién politica de hacerse con el control del gobierno y comenzar
a implementar las reformas necesarias para hacer frente al estrés, pero para ello
la adopcién y aplicacién de reformas anticorrupcidn reales (y otras medidas
democrdticas cruciales) debian ser garantizadas. El funcionamiento del sistema
politico dependia en ese momento de la satisfaccién efectiva de las demandas
anticorrupcion.

La importancia de la reforma anticorrupcién como piedra angular de la
agenda de la administracién, y no solo como forma de depuracién politica, se
reflej6 claramente en la creacién de la Iniciativa Nacional contra la Corrupcién
(INA), un foro oficial para el debate y propuesta de politicas anticorrupcién
que incluyd actores de las esferas publica y privada y de la sociedad civil. La tarea
encomendada a la INA fue descrita por el ministro de Justicia Garcia-Sayédn:

Es indispensable avanzar en los lineamientos de un plan nacional contra la corrupcién.
No es un plan de gobierno transitorio, lo cual excederfa ampliamente su mandato, sino
elaborar lineamientos que puedan ser asumidos por el Estado y la sociedad peruana...

Este proyecto global serd entregado a las autoridades que asuman la conduccién del pais
el préximo 28 de julio (Zileri, 2001).

El valor de ir mds alld de medidas simbdlicas y/o paliativas durante esos cru-
ciales dias fue declarado explicitamente por un alto funcionario del gobierno
de transicién:

El tema de la moralidad publica y la corrupcién iba més alld de una situacién temporal,
sin desmedro de lo grave que era, y lo vimos y discutimos mucho con Paniagua como un
asunto estructural... Tenfamos que ver una forma de, ademds de adoptar esas medidas
para afrontar la corrupcién que tenfamos delante, definir politicas preventivas contra la
corrupcién que involucren politicas publicas, el disefio de estrategias institucionales, la
inclusién de la sociedad civil, campanas de sensibilizacién y educacion, etc.'®.

% Entrevista personal. Lima, 7 de noviembre, 2014.
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Asi, bajo el gobierno de transicién de Paniagua, los estindares anticorrup-
cién nacionales sufrieron un cambio dramdtico. Este periodo vio la satisfac-
cién de las demandas anticorrupcidn, tanto en términos de ejecucién como
de reforma, con casi ningin output de corrupcién estresando adicionalmente
al sistema. El Gobierno se encargd de abordar el escenario de negligencia acu-
mulada e invirti6 una cantidad importante de recursos logisticos y politicos en
reformar el sistema sin recurrir a medidas puramente simbdlicas para generar
apoyo. El resultado fue el retorno a una sana democracia en el Per, y el exitoso
desarrollo de nuevas elecciones presidenciales y congresales bajo una admi-
nistracién que llegé a contar con el apoyo del 80% del pais, algo que ningtin
otro presidente peruano ha podido igualar hasta hoy. La figura 2 muestra la
evolucién de su aprobacién popular, que refleja la aplicacién de medidas anti-
corrupcién y la normalizacién de las demandas anticorrupcién.

Figura 2. Aprobacién presidencial de Valentin Paniagua
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Fuente: Apoyo (2001).

Con la normalizacién de la vida politica, sin embargo, se puso fin al escenario
de negligencia acumulada, al igual que a la lucha anticorrupcién del Gobierno
central. Un miembro de la INA comentaria mds tarde: «Es posible afirmar que
ninguno de los gobiernos [de los presidentes Toledo y Garcia] implementé
las sugerencias de la INA»."” Una anécdota contada por un alto funcionario

1 Entrevista personal. Lima, 21 de octubre, 2013
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del gobierno de Toledo nos ayuda a vislumbrar el nivel de voluntad politica
para acciones de lucha contra la corrupcién que existié luego que se hubiese
asegurado suficiente apoyo para el sistema:
Casi nadie en el Ministerio (de Justicia) conocia [del documento Un Pert Sin Corrup-
cién] que habia sido publicado por la INA. ;Cémo era eso posible, si habia sido entre-
gado? La edicién impresa salié sesenta o noventa dias después de la toma de posesién
del presidente Toledo... Entonces, ;c6mo fue posible? ;Dénde estaban los folletos? ;No
sabfan los funcionarios publicos [de su existencia]? ... Se dieron érdenes para investigar y

localizar los documentos. Para mayor sorpresa [del ministro de Justicia], fueron encon-
trados en cajas almacenadas en un bafio fuera de servicio. Nunca se les habia distribuido®.

5. CONCLUSIONES

La discusién realizada en las paginas anteriores sobre las condiciones y patrones de
accién anticorrupcion revelan la compleja dindmica y los desafios que enfrentan
los actores nacionales e internacionales involucrados en la lucha contra la corrup-
cién publica. El hecho de que este fenémeno ilicito deba ser entendido como
produciendo diferentes tipos de estrés para el Gobierno, y que el significado de
ese estrés solo pueda ser interpretado considerando los intereses particulares de
los lideres politicos, nos obliga a apartarnos del andlisis comtin y unidimensional
de medidas de prevencién y control. Los escenarios explorados aqui desentranan
asi las condiciones bajo las cuales el Gobierno se ve forzado a responder, ya sea
adoptando estrategias de defensa para proteger al statu quo, o cediendo ante
demandas anticorrupcién. Pero también nos permiten estudiar y disefar estrate-
gias anticorrupcién desde diferentes perspectivas, dependiendo del escenario en
que deseemos enfocarnos, con sus efectos y dindmicas particulares.

El argumento presentado aqui obliga a la literatura sobre reformas antico-
rrupcién a reconocer explicitamente y aceptar la existencia de incentivos para
mantener el statu quo anticorrupcién, y a construir futuros modelos tedricos
basados en esa realidad. Al pasar por alto los incentivos reales que diferentes
grupos de autoridades tienen para obstaculizar reformas, los esfuerzos pasados
para formular recomendaciones significativas han producido escasos resul-
tados, y por lo tanto han causado que el escepticismo se extienda. Mientras
que en ciertos casos anecddticos esas recomendaciones pueden haber obtenido
resultados positivos, no hay una légica cientifica que defienda el seguir finan-
ciando intervenciones basadas en supuestos a priori sobre la voluntad politica
de lideres nacionales.

% Entrevista personal. Lima, 21 de octubre, 2013.
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Para los lideres politicos en sociedades corruptas, la funcién publica repre-
senta no solo poder politico, sino también una forma de beneficiarse econémi-
camente. En esos lugares, tanto el capital politico como los beneficios corruptos
deben ser considerados parte de la estructura de incentivos para la vida poli-
tica, por lo que el actual movimiento internacional contra la corrupcién pierde
su tiempo y dinero apelando solo al primer elemento, sin tener en cuenta el
segundo. Es por eso que la implementacién de politicas anticorrupcién ha sido
continuamente decepcionante durante los dltimos veinte afios.

Al abordar las limitaciones inherentes a la reforma anticorrupcion, el pre-
sente estudio brinda la oportunidad de emplear los recursos del movimiento
internacional contra la corrupcién de una manera mds eficaz y eficiente,
mediante una evaluacién realista de contextos sociales y politicos. Si estas con-
sideraciones pueden ser incorporadas en futuras estrategias de investigacién y
campanas prorreforma, entonces este campo de estudio podria ver en el futuro
un nivel de éxito que el pasado hasta ahora le ha negado.
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