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Corruption and networks of interests in the Public
Administration
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Resumen:

El presente articulo muestra cdmo hoy en dia la corrupcién se manifiesta a través de redes
de intereses que se infiltran en la Administracién Publica. Estas redes generan un sistema
paralelo al formalmente reconocido que cuenta con sus propios actores y reglas de juego.
Muestra de ello son los casos recientes que involucran a altos funcionarios del sistema de
justiciay a la constructora Odebrecht. Para enfrentar estas formas de corrupcién se requerira
comprender lo complejo de sus diversas dinamicas.

Abstract:

This article shows how corruption today manifests itself through networks of interests
that infiltrate the Public Administration. These networks generate a system parallel to the
formally recognized one that has its own actors and rules of the game. Proof of this are the
recent cases involving high officials of the justice system and the construction company
Odebrecht. To confront these forms of corruption, it will be necessary to understand the
complexity of its diverse dynamics.
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1. Introduccion

Cada vez va quedando mas claro que la lucha contra la corrupcién no puede ni debe limitarse a la
exclusiva criminalizacion de conductas. Estos ultimos aflos hemos sido testigos de como se ha venido
implementando una politica criminal sobrecriminalizadora y neocriminalizadora'. Sobrecriminalizadora en
el sentido de que se han realizado modificaciones legislativas orientadas a incrementar constantemente las
penas (pena privativa de la libertad, inhabilitacién, multa, duplica del plazo de prescripcién - incluyendo a
los particulares, etc.). Neocriminalizadora en tanto que se vienen presentando propuestas legislativas que
buscan incorporar nuevos delitos en nuestro Cédigo Penal. ;Es acaso el Derecho Penal la solucién a todos
nuestros problemas?

Y ello también porque el Derecho Penal es el mecanismo de control social mas agresivo con el que cuenta
el Estado®. Es expresion del ius puniendi estatal y puede afectar directamente la libertad de la persona.
Por tanto, recurrir a este mecanismo solo deberia restringirse a aquellos casos en los cuales se afecte de
manera ostensible aquellos intereses que nos permiten vivir pacificamente en sociedad?. Asi también, es
ultima ratio, por lo que debe ser aplicado subsidiariamente respecto de otros mecanismos (cuando los otros
mecanismos sociales no han funcionado) y fragmentariamente, es decir, ante los ataques mas graves*.

Como parte del esfuerzo por enfrentar el fenémeno de la corrupcion, nuestro pais ha ratificado tanto la
Convencién Interamericana como la Convencion de Naciones Unidas contra la Corrupcion®. A su vez, nuestro
Cédigo Penal prevé en su Titulo XVIII (Delitos contra la Administraciéon Publica) tres capitulos de delitos
relacionados con el tema: (i) Delitos cometidos por particulares, (ii) Delitos cometidos por funcionarios
publicos, y (iii) Delitos contra la administracién de justicia. Asimismo, el propio Tribunal Constitucional ha
reconocido a la lucha contra la corrupcién como un interés constitucionalmente protegido®.

Los recientes acontecimientos de corrupcién que involucran a las altas esferas de la Administracion de
Justicia (Poder Judicial, Consejo Nacional de la Magistratura, etc.) y el caso Odebrecht han demostrado que
la corrupcién va adoptando nuevas formas y dindmicas que incluso se plantean como toleradas y aceptadas
por sus propios actores, dejando de lado cualquier discusién sobre su real naturaleza y dimensién. Se
tratan de actos que atentan contra el correcto funcionamiento de la Administracién Publica, la misma
que ofrece servicios publicos a los ciudadanos para la proteccién, fomento y garantia de sus derechos
fundamentales. Los actos de corrupcién socaban tales fines constitucionales, ya que suponen un atentado
contra la imparcialidad, legalidad, probidad y otros principios que rigen y orientan el correcto y regular
funcionamiento de la Administracién Publica. Lejos de admitir este tipo de practicas nuestra sociedad debe
mostrar una actitud critica y de total rechazo.

Siendo ello asi, la elaboracién de una propuesta de politica publica que aborde el tema de la lucha contra la
corrupcién debe tener como base el analisis de cdmo se viene desarrollando dicho fenémeno al interior de
la Administracion Publica a fin de enfrentarla desde las dimensiones de prevencion, investigacion y sancién.

2. La corrupciéon como fenémeno social - institucional

Establecer un concepto uniforme de corrupcién no resulta sencillo pues se trata de un término cuyo
significado va mutando en el tiempo en funcién a diversos factores como el contexto social y cultural’, asi
como la disciplina desde la cual recae su estudio® o incluso el enfoque desde el que se analiza®.

1 Luis Yshii Meza, “La pena de inhabilitacién en los delitos contra la administracién publica: a proposito de la modificacion del articulo
426° del Codigo Penal por la Ley N° 29758 y los Proyectos de Ley del Congreso de la Republica’, en Libro homenaje al profesor José
Hurtado Pozo: el penalista de dos mundos, coord. por Victor Roberto Prado Saldarriaga y otros (Lima: IDEMSA, 2013), 401 y ss.

Felipe Villavicencio Terreros. Derecho penal. Parte general (Lima: Grijley, 2014), 7.

Villavicencio Terreros. Derecho penal..., 8-9.

Villavicencio Terreros. Derecho penal..., 93-94.

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion entré en vigor el 9 de diciembre del 2003 e incorporada al ordenamiento

juridico peruano mediante el Decreto Supremo N° 075-2004-RE de fecha 19 de octubre del 2003. Por su parte, la Convencion

Interamericana contra la Corrupcion entré en vigor el 6 de marzo de 1997 y fue incorporada al ordenamiento juridico del Peru

mediante el Decreto Supremo N° 012-97-RE del 21 de marzo de 1997.

6  ElTribunal Constitucional reconocié que la lucha contra la corrupcién es un interés preponderante y constitucionalmente protegido
(Exp. 019-2005-Al/TC - Caso Wolfenson), un mandato constitucional (Exp. 0006-2006-CC/TC — Caso Mincetur), un interés internacional
(Exp. 1217-2008-PHC/TC - Caso Crouisillat) y, ademds, subray6 la prohibiciéon de la corrupcién como principio constitucional (Exp.
009-2007-PI/TC - Caso APCI).

7 Luis Rodriguez Collao y Maria Magdalena Ossanddn Widow, Delitos contra la funcion publica (Santiago de Chile: Editorial Juridica de
Chile, 2011), 21.

8  Norberto De la Mata Barranco, “La lucha contra la corrupcién politica’, Revista electrénica de ciencia penal y criminologia 18 (2016): 4,
disponible en: https://goo.gl/jjtxP7.

9  Nieto, Francisco, “Desmitificando la corrupcién en América Latina’, Nueva Sociedad 194 (2004): 57, disponible en: https://goo.gl/ap4deX.
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Sin embargo, desde una primera aproximacion, se tiene que la palabra corrupcion (corruptio/corrumpere)
deriva de las locuciones etimoldgicas com (juntos) y rumpere (romper), la cual “expresa la idea de un acto que
altera el estado de las cosas mediante la complicidad o la actuacién conjunta de dos o mds individuos™°. De
esta manera, esta nocion se encuentra vinculada a la idea de descomposicion o deterioro de lo que ha sido
infectado, privandole de su naturaleza e identidad'. Situacidon que, ademas, es generada por la actuacion
de varias personas.

Desde otro enfoque, la Real Academia de la Lengua Espaiola (RAE), sostiene que la corrupcién es una
practica consistente en la utilizacion de las funciones y medios de determinadas organizaciones con el fin
de obtener un provecho econémico o de otra indole'?. Asimismo, Transparencia Internacional ha sefialado
que la corrupcion consistiria en el abuso del poder confiado o encomendado para obtener un beneficio
privado'. Como puede apreciarse, estas definiciones permiten considerar que la corrupcién puede
involucrar a agentes particulares, evitando que pasen desapercibidos y, por tanto, considerandolos como
actores dentro de este fenémeno’™.

En términos de corrupciodn estatal, esta ha sido entendida tradicionalmente como el abuso de la funcién
publica para obtener beneficios privados. De esta forma, la corrupcién estaria constituida por “conductas
de los servidores publicos que se apartan del ejercicio correcto de las funciones que como tales tienen
encomendadas, haciendo inferir intereses privados propios o de terceros incompatibles con o, al menos,

distorsionadores de los intereses publicos” 13,

Si bien este concepto es aceptado y difundido (ya que finalmente constituye un concepto operativo), deja
de lado una visidon que incorpore el desenvolvimiento y consecuencias del fenémeno de la corrupcién en la
sociedad. En ese sentido, la Defensoria del Pueblo entiende a la corrupciéon como:

“el incumplimiento de los principios del buen gobierno asi como de los preceptos éticos formalizados o instituidos
en la sociedad, que, ademds, tienen el propdsito de obtener ventajas o beneficios indebidos para quien actia o
para terceros en perjuicio del bienestar general. Como consecuencia de ello, los actos de corrupcién generan
vulneraciones de derechos fundamentales”’.

Aceptando que la corrupcién significa el abuso o mal uso del poder confiado con el propésito de obtener
beneficios privados, consideramos que dicho concepto también podria interpretarse de tal manera que
comprenda ciertas practicas que se han identificado desde la criminologia y que permitirian entenderla
en otra de sus dimensiones. Desde ese punto de partida, la corrupcién publica también puede entenderse
como la alteracién o distorsion de las dinamicas formales de poder para obtener beneficios privados. Para
ello, es necesario entender a la corrupcién como una forma de interaccién social, como una forma de
relacionarse'” en virtud de la cual se distorsionan los sistemas estatales a través de la incorporacién de la
I6gica privada al ambito publico™.

En esa linea, se afirma que las normas que regulan formalmente la actuacion de la Administracion Pablica
no constituyen un aspecto que determine u oriente la conducta de las personas, sino que por el contrario,
permiten el surgimiento de un conjunto de estrategias dirigidas a su propia transgresion'®. Se genera asi
una nueva manera de relacionarse que vincula lo formal con lo informal, construyéndose nuevas formas de
autoridad y de ejercicio del poder®. Asi, la corrupcién va cimentando una estructura alternativa al sistema
formalmente reconocido hasta lograr invadirlo, instrumentalizarlo y suplirlo. Un sistema de Administracion

10 Rodriguez Collao, Luis y Maria Magdalena Ossandén Widow, Delitos..., 22-23.

11 Jesus Silva-Herzog Marquez, “La corrupcién y el liberalismo del favor’, sonomia: Revista de Teoria y Filosofia del Derecho 10 (1999): 41,
disponible en: https://goo.gl/VbzKie.

12 Real Academia Espaiiola. Disponible en: <http://dle.rae.es/?id=B0dY4I3>. Consulta: 10 de febrero de 2019.

13 Transparency International. Anti-corruption glossary. Disponible en: <https://goo.gl/qBjD2G>.

Consulta: 10 de febrero de 2019. Asi también, Transparency International. Guia de lenguaje claro sobre lucha contra la corrupcion.
Disponible en: <https://goo.gl/oYnbbN>. Consulta: 10 de febrero de 2019.

14 José Tavara M., “La captura del Estado y la persistencia de la corrupcion como desafios de la democracia’, en Vicios Publicos. Poder y
corrupcién, comp. por Oscar Ugarteche (México D.F.: Fondo De Cultura Econémica, 2005), 201.

15 Miguel Diaz y Garcia Conlledo, “Corrupcion y delitos contra la Administracion Publica. Insuficiencias y limites del Derecho Penal en la
lucha contra la corrupcién: el ejemplo espaiol’, Revista de Derecho 7 (2004): 149, disponible en: https://goo.gl/AyBGs8. Un concepto
de estas caracteristicas solo abarcaria las conductas realizadas por funcionarios publicos.

16 Defensoria del Pueblo. Etica Publica y Prevencién de la Corrupcién. Serie documentos Defensoriales N° 12 (Lima: Defensoria del
Pueblo, 2010), 6.

17 Jaris Mujica, “Estrategias de corrupcion. Poder, autoridad y redes de corrupciéon en espacios locales’, en Vicios Publicos. Poder y
corrupcién, comp. por Oscar Ugarteche (México D.F.: Fondo de Cultura Econémica, 2005), 135.

18 Farid Samir Benavides Vanegas, “Corrupcion, violencia y Derecho Penal’, Derecho Penal y Criminologia 68 (2000): 135, disponible en:
https://goo.gl/4PeooG.

19 Mujica, “Estrategias de corrupcion. Poder, autoridad y redes de corrupcién en espacios locales’,136.

20 Muijica, “Estrategias de corrupcion. Poder, autoridad y redes de corrupcion en espacios locales’, 134.

Revista Derecho & Sociedad, N° 52, Junio 2019/ ISSN 2079-3634

Derecho & Sociedad 52

Asociacion Civil

—_
o]
wv



Derecho & Sociedad 52

Asociacién Civil

—_
o]
(o))

| Derecho Penal y Corrupcion |

Publica que opera al margen de las normas, desacreditando la presencia del Estado, debilitando su vigencia
hasta diluirla?". Este sistema, como veremos posteriormente, estaria compuesto por redes de intereses que,
con un orden y légica propios, darian funcionamiento al sistema de Administracion Publica.

De lo anterior también puede sefalarse que uno de los multiples factores que estarian detras de la
corrupcion serian aquellos contextos en donde se encuentran reguladas las conductas o, en otras palabras, y
como senala Portocarrero, que “solo hay trasgresion donde hay ley”. Trasgresion basada en la“complicidad”
(ignorando las faltas del otro®, ya que “la transgresién que hoy disculpo en el otro es la misma que mafiana
yo mismo puedo cometer”), en la confianza y en la capacidad de innovar y reinventar las reglas, lo cual
permitird que el sistema sea reformulado en cada actuacién y a cada momento®.

Lo complejo es que luego la corrupcién se transforma en una practica tolerada por las personas hasta
establecerse como algo natural. Como indica Portocarrero, “si la gente no imagina la posibilidad de una
gobernabilidad no corrupta, entonces la corrupcién permanece naturalizada como un conjunto de prdcticas
demasiado implicadas en nuestra vida social como para ser controladas™®. Por otro lado, implica también
inseguridad y desconfianza “en todos los niveles de la sociedad; que tienen que vivir bajo la sombra de la
incertidumbre ocasionada por un Estado cuya soberania y legalidad ya no se dejan asumir™’.

Lo hasta aqui sefalado produce una serie de consecuencias que se vinculan con las tradicionalmente
atribuidas a la corrupcion, lo cual finalmente garantiza que puedan ser incorporadas dentro de este
fenémeno. En esta linea, Cuesta sefala lo siguiente:

“La intervencion corrupta distorsiona lo que deben ser los mecanismos ordinarios de toma de decisiones en el
plano econdmico y genera actuaciones administrativas inadecuadas y decisiones publicas incorrectas, hasta en el
plano politico, afectando por tanto de un modo importante al buen gobierno de los paises, a la propia seguridad y
estabilidad y, obviamente, de manera muy decisiva a la legitimidad y al discurso de legitimacién del Estado respecto
de sus propios ciudadanos”®.

De aqui que puedan establecerse perjuicios directos, como el desvio en la toma de decisiones y en la
asignacion de bienes (generalmente escasos) o la pérdida de confianza en la Administracion Publica;
y perjuicios indirectos, como la desestabilizacion del sistema democrético y la afectacién a los derechos
fundamentales®.

3. Redes de intereses al interior de la Administracion Publica

Tal y como sefialdbamos anteriormente, resulta indispensable conocer cémo se llevan a cabo las dinamicas
de corrupcién. Para ello nos serdn de ayuda investigaciones en relacién con la corrupcién en el Poder Judicial
y en procesos de contratacion con el Estado, investigaciones que sistematizaremos en los siguientes tres
puntos de tal manera que permitan una mejor comprension del fenémeno®.

Las redes de intereses replican el sistema de Administracién Publica formal, se multiplican y entrelazan. Estas
dindmicas de corrupcion se inician desde personas que son ajenas a la estructura publica (tramitadores,
falsificadores, abogados) hasta insertarse al interior de Palacio de Justicia (secretarias, practicantes,

21 Mujica, “Estrategias de corrupcion. Poder, autoridad y redes de corrupcion en espacios locales’, 135. En donde el sistema formalmente
reconocido “se ve degradado frente al predominio de reglas informales fundadas en relaciones personales o en lazos econémicos”.
Asi también, Julio Virgolini, “Las determinaciones politicas de la corrupcién y de la exclusion social y sus consecuencias sobre la
legitimidad del derecho’, en Delincuencia econdmica y corrupcion. Su prevencion penal en la Unidn Europea y el MERCOSUR, ed. por
Baigun, David y Nicolas Garcia Rivas. (Buenos Aires: EDIAR, 2006), 89. De similar opinién, Miguel Angel Iglesias Rio y Teresa Medina
Arnaiz, “Herramientas preventivas en la lucha contra la corrupcién en el ambito de la Unién Europea’, Revista penal 14 (2004): 54-55.

22 Gonzalo Portocarrero, “La sociedad de complices como causa del (des)orden social en el Per(’, en Vicios Publicos. Poder y corrupcién,
comp. por Oscar Ugarteche (México D.F.: Fondo De Cultura Econémica, 2005), 120.

23 Portocarrero, “La sociedad de complices como causa del (des)orden social en el Perd’, 104.

24 Portocarrero, “La sociedad de complices como causa del (des)orden social en el Perd’, 119.

25 Muijica, “Estrategias de corrupcion. Poder, autoridad y redes de corrupcién en espacios locales’, 159.

26 Portocarrero, “La sociedad de complices como causa del (des)orden social en el Perd’, 129.

27 Oscar Ugarteche y Goran Therborn, “Para comprender la corrupcién ahora: marcos de analisis transversal del fenémeno’, en Vicios
Publicos. Poder y corrupcién, comp. por Oscar Ugarteche (México D.F.: Fondo De Cultura Econémica, 2005), 25.

28 José Luis De la Cuesta Arzamendi, “Iniciativas internacionales contra la corrupcién’, Eguzkilore 17 (2003): 10.

29 Miguel Angel Iglesias Rio y Teresa Medina Arndiz, “Herramientas preventivas en la lucha contra la corrupcién en el ambito de la Unién
Europea’, 55.

30 En particular, nos referimos a las siguientes investigaciones: Muijica, Jaris. Micropoliticas de la Corrupcion: Redes de poder y corrupcién
en el Palacio de Justicia. Lima: Asamblea Nacional de Rectores (ANR), Instituto de Estudios Universitarios, 2011; Comisién Andina de
Juristas. Corrupcion judicial: mecanismos de control y vigilancia ciudadana. Lima: CAJ, 2003; Pésara, Luis. Los abogados de Lima en la
Administracion de Justicia. Lima: Instituto de Defensa Legal, 2005; Quifionez Oré, Daniel. “Etnografia de la corrupcion en estudios de
abogados de Lima”. Acceso el 10 de febrero de 2019, https://goo.gl/ZeedNL.
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asistentes y personal administrativo)®'. Los primeros son actores vinculados (aunque indirectamente) con la
funcién publica, mientras que los segundos se encuentran al interior de ellay pueden dar pie a que las redes
se extiendan. En ellas, cada eslabon cumple una funcién en particular.

En el caso de los abogados, se tienen los formales e informales. Como se recoge en la investigacion de
Luis Pasara: “el abogado muchas veces busca llegar a las autoridades judiciales a través de los amigos, de la
familia, de los comparieros de promocién de la universidad, de las reuniones en los clubes que uno frecuenta, de
tal manera de estar en ventaja ante el abogado de la otra parte™?. Asimismo, se tienen otras técnicas como
contratar a exfuncionarios, la postulacién de abogados litigantes de estudios a puestos en el Poder Judicial,
o la subcontratacién de “estudios satélite”.

Al lado de los abogados, se encuentra la figura del procurador, “aquel sujeto que presenta los escritos
elaborados por los abogados. Este personaje tiene como tarea hacer que dichos escritos ingresen a los distintos
juzgados (...) y aotras instituciones publicas (...) sulabor consiste en hacer que los documentos sean entregados
de manera oportuna y sin retardo (...) tiene como tarea averiguar e impulsar el desarrollo de los trdmites,
ya sean a nivel judicial o administrativo™*. El procurador también se inserta en las logicas de las redes de
intereses tanto por su interaccién cotidiana con miembros de la Administracion Publica como con otros
procuradores. Ello permite que se soliciten ciertos favores como “la copia y/o desaparicién de expedientes, la
entrega de Resoluciones Judiciales elaboradas por una de las partes (Autos, Sentencias), el impulso y/o demora
de procesos judiciales dependiendo de la parte (demandante, demandado), entre otras prdcticas, son posibles
gracias a toda esa red de la cual forman parte los procuradores™.

En un segundo nivel y ya al interior del Poder Judicial, pueden identificarse tres actores: i) la Mesa de
Partes, ii) las Secretarias y Relatorias y iii) los jueces. Cada uno de estos actores también cumplird una
funcién en la red de intereses. Relacionarse con estos funcionarios no solo permite un buen trato sino
ademas el acceso a determinada documentacién, asi como a la elaboracién y recepcién de proyectos de
sentencias o resoluciones favorables®. No debe dejarse de lado que muchas veces son los propios auxiliares
jurisdiccionales quienes redactan este tipo de documentos®. Segun el estudio de la Comisién Andina de
Juristas,

“En muchos casos algunos auxiliares judiciales actiian como intermediarios aparentes o como jugadores solitarios
dentro del campo de la corrupcion judicial. Aunque parezca inverosimil, magistrados libres de toda sospecha de
corrupcién nos narraron cémo habian descubierto a sus secretarios negociando futuras resoluciones. Cuando la
decision en un proceso es clara y previsible o el magistrado ha comunicado su posicién al auxiliar, este negociard
sobre seguro. Ya sabe cudl es el resultado, asi que le pide a la parte que sabe que vencerd en el proceso, que entregue
una suma de dinero dado que emitir una resolucion a su favor «es complicado». Luego, el magistrado falla conforme
a sus convicciones, pero el auxiliar se atribuye el resultado del proceso™®.

De esta manera, Jaris Mujica identifica dos técnicas de corrupcion entre dichos actores: el soborno y el
tréfico de influencias. El soborno en estos casos estaria dirigido a que se extravien, retiren o incorporen
documentos (reales o falsos) al expediente judicial. Por otro lado, el tréfico de influencias sucedera cuando
el intermediario se encuentra mas préximo al funcionario que decidira sobre el caso particular. Lo anterior
tiene sentido en la medida que el poder publico esta restringido a un grupo cerrado de personas y que,
ademas, éste es momentaneo y pasajero. Muy por el contrario, las influencias se mantienen, fortalecen,
se protegen y expanden. En esa linea, son mucho mas fuertes y sostenibles que el poder formalmente
reconocido y servirian también para presionar a la Administracion Publica con el objetivo de que adopte
determinadas decisiones. Como indica Miriam Cugat:

“si se trafica con influencias es porque unos las tienen y otros carecen de ellas, pero las pretenden. Es decir, quien
posee la influencia la ofrece o la da a cambio de determinadas ventajas y quien busca la influencia — obviamente,
para beneficiarse con ella- ofrece a la otra parte ventajas de cualquier tipo a cambio de participar en esa cuota de
poder politico o econémico que denominamos influencia®.

31 Jaris Mujica, Micropoliticas..., 82.

32 Luis Pésara, Los abogados..., 74.

33 Comision Andina de Juristas. Corrupcion judicial..., 71y ss.

34 “Etnografia de la corrupcion en estudios de abogados de Lima’, Daniel Quifionez Oré, acceso el 10 de febrero de 2019, https://goo.gl/
ZeedNL.

35 “Etnografia de la corrupcion en estudios de abogados de Lima’, Daniel Quifionez Oré, acceso el 10 de febrero de 2019, https://goo.gl/
ZeedNL.

36 Comision Andina de Juristas. Corrupcion judicial. .., 77.

37 Comisién Andina de Juristas. Corrupcién judicial..., 77.

38 Comisiéon Andina de Juristas. Corrupcion judicial..., 78.

39 Miriam Cugat Mauri, La desviacion del interés general y el trdfico de influencias (Barcelona: CEDECS, 1997), 27.
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Un aspectointeresante es que estas redes comienzan a extenderse a través de la jerarquia institucionalmente
establecida®, lo cual le da un norte en la busqueda de nuevos y mejores contactos. Son redes que se
gestan sobre relaciones sociales de amistad y companerismo, y que les da el soporte necesario para que se
mantengan y sostengan en el tiempo. Asi, “[l]a corrupcién no funciona escondiéndose de estas relaciones, sino
que depende de las redes que se tejen (...) se trata de un fenémeno social de integracién de redes™'.

Ademas, se tiene que las redes funcionan de manera itinerante, inestable y en funcién de la coyuntura:

“No se trata entonces de una mafia, ni de clientelas estables, ni de una organizacién criminal vertical, ni de un
cartel, sino de sistemas de unificacién constante de prdcticas comunes y de intereses particulares que se comparten
coyunturalmente. Por ende, las I6gicas de unificacién y separacion van a implicar un aprendizaje constante, y que
no siempre sigue el mismo camino™.

En estos casos, el trafico de influencias supone un proceso de identificacion de los actores al interior o fuera
del sistema que se encuentren relacionados con el ejercicio de la funcién publica en el caso materia de
interés. Luego de ello, en un segundo momento, habra que identificar a aquellos funcionarios que podrian
aceptar ser parte del trafico de influencias. Asi, mientras mayor sea el nimero de contactos, en puestos
clavey alo largo de la cadena jerdrquica, mayores también serdn las posibilidades de asegurar una decision
a favor del interesado. Este seria el objetivo ultimo de las redes de intereses y cuya dindmica seria aceptada
y tolerada por los actores del mismo.

4. Formacion de un sistema paralelo de Administraciéon Publica

A partir de los acuerdos de intercesion y las redes de intereses que se tejen al interior de la Administracion
Publica, pueda afirmarse la existencia de un sistema paralelo de Administraciéon Publica. Un sistema, pues
tiene sus propias reglas, condiciones y actores. Un sistema que ademds se muestra como uno mas eficiente
que el formalmente reconocido. Siendo ello asi, la efectiva prestacién de servicios publicos y la satisfaccion
de intereses dependerian de la cantidad y “calidad” de traficantes de influencias que un ciudadano pudiera
contactar. Asimismo, podran observarse colisiones de estas redes de intereses, colisiones que ademas son
admitidas y toleradas por los miembros del sistema, pues formarian parte de las reglas para intervenir en
el sistema paralelo®.

Como vemos, el sistema, a su vez, es paralelo, y ello en cuanto no supone la eliminacién del sistema de
Administracion Publica reconocido por la Constitucion Politica, ya que este se mantiene y sirve, a fin de
cuentas, como fuente de legalidad al producto del acuerdo de intercesién:

“Esto, por supuesto, también es perverso, pues condiciona a los sujetos, incluso a quienes “tienen la razén y las
pruebas” en los procesos judiciales, a demandar y solicitar, a pagar y a buscar ser participes de actos de corrupcion
que les permitan —contra la apariencia- lograr que sus casos sigan el orden de los procedimientos formales. (...)
incluso “si se tiene la razén y las pruebas’, es muchas veces necesario llevar a cabo actos de corrupcién para
asegurarse de que los procesos sigan su “correcto funcionamiento™.

En los casos mas graves de redes de corrupcion esta puede “erigirse en un sistema factico”, en un mercado
paralelo que refleja la “desorganizacion del sistema, del mal funcionamiento del aspecto prestacional™®, y
que puede incluso reducirla a un simple mecanismo de confrontacion de intereses*. Un caso emblematico
que ejemplifica lo hasta aqui mencionado es el revelado por los denominados “CNM-Audios” a partir de las
publicaciones del medio periodistico IDL-Reporteros*. Dichos audios permitieron descubrir las redes de
corrupcién que comprometian a altos funcionarios del sistema de justicia como miembros del hoy extinto
Consejo Nacional de la Magistratura (CNM) y del Poder Judicial, en conversaciones que evidenciaban el
abuso del poder publico y las influencias con el propésito de satisfacer intereses personales.

40 Jaris Mujica, Micropoliticas..., 115.

41 Jaris Mujica, Micropoliticas..., 94.

42 Jaris Mujica, Micropoliticas..., 148.

43 “Etnografia de la corrupcion en estudios de abogados de Lima’, Daniel Quifionez Oré, acceso el 10 de febrero de 2019, https://goo.gl/
ZeedNL.

44 Jaris Mujica, Micropoliticas..., 154.

45 Cugat Mauri. La desviacion..., 50.

46 Fatima Acurio Carreno, “El bien juridico protegido en el tréfico de influencias simuladas’, (Trabajo Académico para optar el grado de
segunda especialidad en Prevencion y Control de la Corrupcion, Pontificia Universidad Catélica del Perd, 2017), 13.

47 Mercedes Garcia Aran, “El delito de trafico de influencias en el Codigo Penal de 1995", en Los delitos contra la administracién publica en
el nuevo Cédigo penal, coord. por Francisco Mufioz Conde (Sevilla: Junta de Andalucia, Instituto Andaluz de Administracién Publica,
1997), 89.

48 “Cortey corrupcion’, IDL-Reporteros, 12 de julio de 2018, acceso el 5 de febrero de 2019, https://idl-reporteros.pe/corte-y-corrupcion/.
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Asi, en los audios aparecian conversaciones entre funcionarios del Poder Judicial como César Hinostroza
Pariachi (exjuez de la Corte Suprema de Justicia), Walter Rios Montalvo (Presidente de la Corte Superior de
Justicia del Callao) y los Consejeros del CNM Ivéan Noguera Ramos, Guido Aguila Ramos y Julio Gutiérrez
Pebe. Conforme a la denuncia constitucional planteada por Pablo Sanchez Velarde (exfiscal de la Nacion),
dichos funcionarios formarian parte de lo que se conoceria como la organizacién criminal “Los Cuellos
Blancos del Puerto”:

“la Organizacién Criminal denominada “Cuellos Blancos del Puerto’; estaba debidamente organizada en tres redes:
la primera, integrada por personas que realizaban labores administrativas y jurisdiccionales en la Corte Superior
de Justicia del Callao; la segunda, integrada por abogados, empresarios y personas afines a dicha organizacion
criminal; y una tercera red conformada por altos funcionarios del Estado, como el Juez Supremo César Hinostroza
Pariachi y los ex Consejeros del Consejo Nacional de la Magistratura Orlando Veldsquez Benitez, Guido Aguila
Grados, Sergio Ivdn Noguera Ramos y Julio Atilio Gutiérres Pebe, de tal modo que, los actos de corrupcion y favores
mutuos entre los integrantes de la organizacion, en sus tres niveles, alguno de los cuales ya han sido objeto de
denuncia constitucional, constituyen manifestaciones de la actividad desarrollada por la organizacién criminal™.

Dicha organizacion tenia como objetivo la comision de delitos contra la Administraciéon Publica dirigidos
al nombramiento de magistrados, la contratacion y designacion de personal administrativo y la incidencia
en resoluciones de casos en el Poder Judicial y el Ministerio Publico®. De esta manera, se afirma también
que la organizacion de los “Cuellos Blancos del Puerto’, pretendia insertarse en diversas instancias en el
Poder Judicial y el Ministerio Publico y asi asegurar el control de ambas instituciones®'. Para ello resultaba
necesaria la participacion de miembros del CNM, mientras que, por otro lado, se infiltraban en la Corte
Superior del Callao incorporando jueces que compartieran los intereses de la organizacién®2

Segun el informe de la fiscal Sandra Castro Castillo, parte de la estructura y divisiéon de funciones de la
organizacion era la siguiente:

“Walter Rios, es el cabecilla Ji, alias “Jefe’; de esta organizacién criminal Los Cuellos blancos del Puerto, cumpliendo
el rol de ordenar a la gente, lo buscaban los abogados y empresarios para que sean favorecidos en los procesos
judiciales, el “jefe” ordenaba los cambios de jueces para que los casos salgan a favor de los amigos(...).

Orlando Veldsquez Benites, Ivdn noguera Ramos, Guido Aguila Grados, Julio Gutiérrez Pebes y Herbert Marcelo
Cubas: Ellos favorecian a los postulantes para nombramiento o ratificacién a jueces o fiscales por Walter Rios para
favorecer y colocar la gente que le paga a para ingresar a la Magistratura.

César Hinostroza Pariachi: Este es el cabecilla 1, de la organizacién criminal porque Walter Rios coordinaba con
este y a la vez obedecia drdenes de César Hinostroza para los arreglos tanto en los casos judiciales de la Corte del
Callao y de la Corte Suprema, también con los postulantes a jueces y fiscales en el CNM, todo a cambio de dinero y
estos encuentros eran en los distintos restaurantes (...). Asi también este sefior se encargaria de colocar juntos con
los amiguitos conocidos a los ex integrantes del Consejo Nacional de la Magistratura a Walter Rios como Fiscal
Supremo™?,

En el caso de la Corte Superior de Justicia del Callao destaca la participacién de Walter Rios, expresidente de
dicha corte, quien hoy en dia se encuentra en prisidon preventiva por el plazo de treinta y seis meses. En la
disposicion judicial que confirmé la prisidn preventiva en su contra, se sefiala que

“mediante comunicaciones telefénicas se contactaron para realizar reuniones en lujosos restaurantes, algunos con
reserva de espacios privados, donde se acordaba el direccionamiento de los casos, la designacién de los “jueces
amigos”y personal administrativo y/o jurisdiccional para que se tramiten los procesos que corresponden a la red de
corrupcion y los presuntos pagos por los favores efectuados”™*.

Esta organizacion tenia hasta su propio lenguaje. Entre los que destacan frases utilizadas para hacer
referencia a objetos o beneficios como: Chimbo (celular alterno), control de teléfono (a fin de cambiar

49 Denuncia constitucional contra el Juez Supremo Titular César José Hinostroza Pariachi y otros. Ministerio Publico. Primera Fiscalia
Suprema en lo Penal. Lima, 29 de agosto de 2018, p. 5.

50 Informe N° 01-05-2018-MP-FN. Informe sobre hechos de Relevancia Juridica obtenidos en la investigacién signada con la Carpeta
Fiscal N° 119-2018. Lima, 16 de agosto de 2018, p. 3.

51 Informe N° 01-05-2018-MP-FN. Informe sobre hechos de Relevancia Juridica obtenidos en la investigacién signada con la Carpeta
Fiscal N° 119-2018. Lima, 16 de agosto de 2018, p. 5.

52 Denuncia constitucional contra el Juez Supremo Titular César José Hinostroza Pariachi y otros. Ministerio Publico. Primera Fiscalia
Suprema en lo Penal. Lima, 29 de agosto de 2018, p. 5.

53 Informe N° 01-05-2018-MP-FN. Informe sobre hechos de Relevancia Juridica obtenidos en la investigacién signada con la Carpeta
Fiscal N° 119-2018. Lima, 16 de agosto de 2018, p. 4-5.

54 Resolucion de la Sala Penal Especial de la Corte Suprema de Justicia de la Republica recaida en la Apelacion N° 02-2018-1 del 7 de
agosto de 2018, p. 58-59.
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versiones de las conversaciones, verdecitos o gringas (ddlares), cholas (soles), libros (cien soles), cuadernos
(cincuenta soles), naranjas (whisky), tesis (expedientes), proyectil (resolucion). Asi también el uso de
apelativos para determinadas personas, como: jefe (Walter Rios), grandazo (lvdn Noguera), entre otros>>.

En el caso de Walter Rios, se le imputa la comisidn del delito de trafico de influencias por haberse ofrecido a
interceder para la eleccion del Presidente del Consejo Nacional de la Magistratura; para conseguir el ascenso
de una persona al cargo de Analista Il en la Corte Superior de Justicia del Callao; por haber intercedido a fin
de que dicha Corte suscriba un convenio de practicas pre-profesionales con la Universidad Privada Telesup
(a pedido del consejero lvan Noguera Ramos) y por haber ofrecido interceder a favor de terceros a fin de
facilitar las preguntas del examen de una convocatoria en el Consejo Nacional de la Magistratura, entre otros
casos®. Por su parte, en el caso de César Hinostroza Pariachi, se le acusa por los delitos de patrocinio ilegal,
trafico de influencias, negociacion incompatible y organizacién criminal, entre otros casos, por la ratificacion
de un Juez en un Juzgado Especializado de Lima y el ascenso y favorecimiento de funcionarios en la Corte
Superior de Justicia del Callao®*’. Cabe mencionar que, por tales hechos, la Corte Suprema de Justiciaimpuso
treinta y seis meses de prision preventiva en contra de César Hinostroza Pariachi. No obstante lo anterior, se
tiene que, tras la medida, César Hinostroza viaj6 a Espafia y actualmente se encuentra vigente una solicitud
de requerimiento de extradicién activa®®.

Otro ejemplo reciente que manifiesta la existencia de redes de intereses es el caso de la empresa
constructora Odebrecht. En diciembre de 2016, esta empresa reconocioé ante los Estados Unidos de América
haber realizado sobornos a diversos funcionarios de paises como Pert, Colombia, Panama con el objetivo
de conseguir contratos para la realizacion de obras publicas®. En el caso del Peru, aseguré haber realizado
pagos entre los afios 2005 y 2014 que ascenderian a los 29 millones de délares. Dichos pagos provenian de
la Caja 2 de Odebrecht y del Departamento de Operaciones Estructuradas.

Siendo ello asi, los actos de corrupcion se habrian perpetrado, por lo menos, durante los gobiernos de
Alejandro Toledo (2001-2006), Alan Garcia (2006-2011) y Ollanta Humala (2011-2016). Asi también, se
identificaron vinculos entre la empresa y el expresidente Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018) mientras era
ministro del gobierno de Toledo y proveedor de Odebrecht, los cuales determinaron su renuncia en marzo
de 2018, Entre las obras sobre las cuales se presume que existieron actos de corrupcién se encuentran el
Metro de Lima, la carretera Interocednica Sur, el Proyecto Olmos, la via Evitamiento del Cuscoy la via expresa
del Callao.

Asi, a partir de un modelo de expansién en base a influencias, se construia una red para conseguir contratos,
obtener mayores ganancias y remover los obstaculos y resistencias que pudieran presentarse®'. Segun
Durand,“un elemento afavorde Odebrecht(...) era que los politicos sufrian esa angustia o apuro por concluir
las obras, sea para aumentar su capital politico o, de existir acuerdo, para cobrar sobornos o comisiones”®2.
Fueron diversos los mecanismos utilizados por Odebrecht para construir redes de intereses, e incluian
“financiacién electoral, lobby, puerta giratoria, apoyos o favores a politicos, sobornos y hasta reuniones
sociales de confraternizaciéon entre empresarios y funcionarios organizadas durante la construccién de las
obras”®. Tales mecanismos fueron utilizados de la siguiente manera:

“1. Financiacién de partidos. Esta era la base del pacto, que solia incluir un paquete de servicios que ayudaban a los
partidos a competir ventajosamente en una eleccion.

2. Organizacién de redes. Conexiones politicas con quienes tomaban las decisiones en el Estado. Esto se daba a
todo nivel — desde los propios presidentes -, tanto de manera institucional como personal, y reforzaba la percepcién
publica e incluso politica de que Odebrecht contribuia al desarrollo a través de las grandes obras que realizaba.

3. Lobby y puerta giratoria para asegurar que todo marche bien en las instancias decisorias.

55 Informe N° 01-05-2018-MP-FN. Informe sobre hechos de Relevancia Juridica obtenidos en la investigacién signada con la Carpeta
Fiscal N° 119-2018. Lima, 16 de agosto de 2018, p. 6.

56 Resolucion de la Sala Penal Especial de la Corte Suprema de Justicia de la Republica recaida en la Apelacion N° 02-2018-1 del 7 de
agosto de 2018, p. 23y ss.

57 Resolucion del Juzgado Supremo de Investigacion Preparatoria de la Corte Suprema de Justicia de la Republica recaido en el
expediente N° 06-2018-"1"del 21 de octubre de 2018, p. 14y ss.

58 Resolucion del Juzgado Supremo de Investigacion Preparatoria de la Corte Suprema de Justicia de la Republica recaido en el
expediente N° 06-2018-"2"del 22 de octubre de 2018.

59 “Acuerdo entre la justicia de EEUU y Odebrecht’, acceso el 5 de febrero de 2019, https://goo.gl/A9FyvH.

60 Francisco Durand, Odebrecht. La empresa que capturaba gobiernos (Lima: Pontificia Universidad Catélica del Perd, 2018): 17.

61 Durand, Odebrecht..., 76.

62 Durand, Odebrecht..., 76.

63 Durand, Odebrecht..., 17.
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4. Sobornos, favores o apoyos politicos, fiestas de camaraderia y otras formas de proveer recursos materiales para
ganar licitaciones, destrabar o acelerar proyectos, lograr adendas con aumentos de presupuesto y ganar arbitrajes.

5. Construccion de pet projects para presidentes amigos, como estadios y monumentos realizados como
contribuciones o donaciones de la empresa.

6. Manejo del contexto- nacional, regional y local- en el que se realizaban las obras para ganar simpatias entre
organizaciones sociales, medios de comunicacién y otros actores influyentes.

7. Control de amenazas o violencia contra las obras de la empresa y proteccion de los funcionarios que lo requieran.

8. Manejo de medios de comunicacién a través de contratos de publicidad, contratacion de periodistas y cortejo de
lideres de opinion.

9. Neutralizacion de los sistemas de rendicion de cuentas horizontales (del Estado) y verticales (de la sociedad
civil)"*,

Segun Cugat Mauri, si bien las redes de intereses implican que las personas se inserten en un sistema de
complicidades que facilita su funcionamiento, existe una debilidad y es que la subsistencia de la red va a
depender de los silencios de una serie de personas®. De ahi que figuras procesales como la colaboracion
eficaz o la delacién premiada (en Brasil) hayan proliferado entre los funcionarios envueltos en estos casos
de corrupcién. La promesa de una posible reduccién o exencion de pena alientan a que los intervinientes
presenten informacion valiosa para la identificacién de nuevos personajes que permitan su posterior
persecucién y sancién. Muestra de ello es la reciente firma del acuerdo de colaboracién con la constructora
Odebrecht en virtud del cual exfuncionarios como Jorge Barata, Ricardo Boleira, Carlos Nostre y Renato
Ribeiro Bortoletti, se veran obligados a proporcionar informacién sobre los hechos de corrupcién, asi como
al pago de una reparacion civil ascendente a seiscientos diez millones de soles®.

Asi pues, por ejemplo, las declaraciones de Jorge Barata en abril ultimo ante los fiscales Rafael Vela y
José Domingo Pérez del Equipo Especial Lava Jato, han permitido conocer detalles importantes para las
investigaciones en curso por casos de corrupcion y lavado de activos. De esta manera, se tiene informacion
en relacion al pago de 31 millones de ddlares al expresidente Alejandro Toledo por la Carretera Interoceanica
Sur, de los cuales, 27 millones de délares fueron entregados a través de Josef Maiman®’; las negociaciones
realizadas para la ejecucion del Metro de Lima®; el pago de mas de 4 millones de doélares a Luis Nava,
exsecretario general del expresidente Alan Garcia, a fin de que se garantice la continuidad de las obras de la
Carretera Interocednica Sur®’; que Miguel Atala Herrera habria colaborado con Luis Nava en la recepcion de
1 millén 300 mil ddlares a través de la Banca Privada de Andorra’ en favor del expresidente Alan Garcia”;
el pago de 3 millones de ddlares a Jorge Acurio Tito (exgobernador del Cusco) por la obra Via Evitamiento
del Cusco; y el pago a las campaiias presidenciales de Alan Garcia, Alejandro Toledo, Ollanta Humala, Pedro
Pablo Kuczynski, la campaia electoral de Lourdes Flores y la campana en contra de la revocatoria de la
exalcaldesa Susana Villardn’.

5. Funciones del sistema formal y su relacion con el sistema paralelo de Administracion
Publica

Luego de lo visto hasta aqui, cabe preguntarse: ;qué sucede con el sistema formal de administracién
publica? Este sistema, ante la amenaza de las redes de intereses y de los continuos traficos de influencias,
se ve desacelerada en sus funciones, neutralizada y finalmente se vuelve una administraciéon publica de
pantalla con dos grandes misiones:

64 Durand, Odebrecht..., 97.

65 Cugat Mauri. La desviacion..., 77.

66 “El inicio del desenlace”, IDL-Reporteros, 15 de febrero de 2019, acceso el 15 de febrero de 2019, https://idl-reporteros.pe/inicio-del-
desenlace-2/.

67 “Los Maiman de Alan Garcia’, IDL-Reporteros, 24 de abril de 2019, 4 de mayo de 2019, acceso el 8 de mayo de 2019, https://idl-
reporteros.pe/los-maiman-dealan-garcia/.

68 “Como se pactd. Las confesiones del exjefe de Odebrecht en el Perti sobre el Metro de Lima y sus sobornos”, IDL-Reporteros, 5 de mayo
de 2019, acceso el 8 de mayo de 2019, https://idl-reporteros.pe/como-se-pacto/.

69 “Los pagos ilegales de Odebrecht a Luis Nava’, IDL-Reporteros, 25 de abril de 2019, acceso el 8 de mayo de 2019, https://idl-reporteros.
pe/los-pagos-ilegales-de-odebrecht-a-luis-nava/.

70 “Los pagos ilegales de Odebrecht a Luis Nava’, IDL-Reporteros, 25 de abril de 2019, acceso el 8 de mayo de 2019, https://idl-reporteros.
pe/los-pagos-ilegales-de-odebrecht-a-luis-nava/.

71 “La confesiéon de Miguel Atala’, IDL-Reporteros, acceso el 8 de mayo de 2019, https:/idl-reporteros.pe/la-confesion-de-miguel-atala/.
Asi también, “Los Maiman de Alan Garcia’, IDL-Reporteros, acceso el 8 de mayo de 2019, https://idl-reporteros.pe/los-maiman-dealan-
garcia/.

72 "Odebrecht pag6 US$200 mil para campana aprista a través de intermediario de Alan Garcia’, Ojo Publico, acceso el 8 de mayo de
2019, https://ojo-publico.com/1164/odebrecht-pago-us200-mil-para-campana-aprista-traves-de-intermediario-de-alan-garcia.
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i) proveer el contexto en el que cual se llevard a cabo la lucha de las redes de intereses, y
ii) legitimar el acuerdo de la red “vencedora”.

La primera de dichas funciones se concretard ya sea en un proceso judicial, administrativo, en una
contratacion con el Estado, etc. Y es que una vez configurado dicho contexto (formalmente reconocido y
que se genera en la Administracién Publica) se iniciarad la busqueda de intermediarios adecuados, ya sea
al interior como al exterior de la Administracién Publica. Ello ocasionara la ya mencionada lucha de redes
por obtener una resolucion favorable. De otro lado y al finalizar la lucha de redes de intereses, el ganador,
quien probablemente haya contactado un mayor nimero de intermediarios en los diferentes niveles de la
jerarquia institucional, serd reconocido por el propio sistema.

Como vemos, el sistema formal de la Administracion Publica va a transformarse en un cascarén y solo tendria
el Unico poder de legitimar los acuerdos ilegitimos de intercesion. Es por esta razén que a las redes de
intereses no les convendria que el sistema formal desaparezca, ya que ademas podra ser luego legitimado
y protegido por el mismo.

6. Conclusiones

Tomando en cuenta lo anteriormente mencionado y cémo se desarrollan las dindmicas de las redes de
intereses, puede afirmarse que estas desnaturalizan el sistema de Administracion Publica reconocido
constitucionalmente. Lo distorsionan para que funcione bajo otro tipo de dindmicas, con otras reglas de
juego, nuevos actores y hasta nuevos principios; constituyéndose en un sistema paralelo y alternativo. Esta
distorsion del sistema, a fin de cuentas, afecta la eficiencia del sistema de Administracion Publica, concepto
que no solo involucra el ejercicio de la funcidn publica, sino que, ademas, nos lleva a estudiar al propio
sistema y sus reglas de juego. Estas redes impiden que la Administracién se desenvuelva o desarrolle
eficientemente su actuacién en consonancia con lo establecido por la Constitucion Politica.

Dichas caracteristicas no deben constituir un obstaculo para plantear politicas publicas orientadas a la
prevencion de la corrupcion. Muy por el contrario, permiten identificar la real dimension del fenémeno y
reconocer que se debe actuar en los distintos niveles en donde intervienen las redes de intereses. Es por
ello que una politica publica de lucha contra la corrupcion debe identificar los focos de mayor incidencia en
el Estado. En dicha tarea se encontrardn dmbitos y practicas comunes que pueden prevenirse en todas las
instituciones publicas, asi como permitira elaborar politicas especificas para actuar ante los contextos de
corrupcioén propios de cada institucion.
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