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LOS LIMITES
DE LA LUCHA
CONTRA

LA CORRUPCION
POLITICA

1 objetivo de este trabajo es de

terminar si el enriquecimiento

ilegal de los politicos es un fe-
némeno coyuntural o estructural, acci-
dental o necesario, de la politica y si fue-
ra esto ultimo qué factores contribuyen a
ello. En particular interesa saber cé6mo
funciona esta relacién en una época en
que la lucha contra la corrupcién y la
preconizacién de la transparencia como
una de las férmulas principales de esta
lucha han pasado a formar parte del re-
pertorio de fines que deben perseguir los
politicos. Y, especialmente como impac-
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tan estos factores la politica latinoamericana. Se inten-
ta hacerlo para ello transitando un camino intermedio
entre la laboriosa discusién metodolégica sobre enfo-
ques del problema de la corrupcién y la referenciaa lo
empirico.

El tratamiento de los dos primeros puntos corres-
ponde a las primeras secciones de! articulo. En la ter-
cera se trata de considerar algunas repercusiones del
modelo sobre politicas ptblicas especificas y mostrar
las profundas repercusiones que en ellas tiene el lugar
prioritario que se le debe dar a la lucha contra la co-
rrupcion. Al final se recapitulan planteamientos hipo-
téticos susceptibles de ulterior investigacidn. El traba-
jo retoma e intenta desarrollar lineas de andlisis de un
influyente articulo de Banfield, porque para quien es-
cribe ha resultado un punto de referencia al cual siem-
pre retorna al analizar la corrupcién y otros temas (Ban-
field 1975) pero desde luego las tergiversaciones o ma-
los entendidos son de su responsabilidad.

I

8i quienes ejercen el poder o lo buscan tienen la
tendencia a abusar de €1, no deberia sorprender que se
afirme una relacién estructural entre politica y corrup-
cion. Primero, porque el acopio ilicito de bienes es una
forma de abuso del poder y, segundo, porque el dine-
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ro es un recurso de influencia que tiene ventajas en
comparacién con la violencia o la pura persuasion: no
implica tantos riesgos como la primera y ofrece una
certidumbre mayor que la Gltima; y si de algo podemos
estar seguros es que en la politica nunca se renuncia
completamente a ningtin medio de influencia. Por esta
via llegariamos a una conclusién similar a la de los eco-
nomistas segin la cual no es posible lograr un nivel
cero de corrupcién pero no por aplicacién de un ana-
lisis de costos y beneficios, sino més bien partiendo de
considerar las condiciones y restricciones en que ca-
racteristicamente tiene que moverse toda actividad
politica. Pero esta hip6tesis general sobre las conse-
cuencias de dichas condiciones puede ser desarrolla-
da para revelar més especificamente la légica de las
distintas situaciones que rige. Al respecto se partir4,
primero, de las motivaciones de los politicos indivi-
duales. Ulteriormente se considerara la variable colec-
tiva que representan los partidos politicos y como cons-
tituyen un factor importante de control a esas moti-
vaciones. Una de las justificaciones para proceder asi
es que esas motivaciones son tan poderosas que alcan-
zan a sobreponerse a los controles que se les quiere
imponer, incluido el de los partidos mismos.

Uno de los primeros aspectos que hay que desta-

. car es el serio problema de la remuneracién del politi-
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co (Njaim 1997). La politica es un oficio que si se quiere
ejercer profesionalmente requiere dedicacién priorita-
ria y hasta exclusiva. Es, ademds, una ocupacién suma-
mente exigente que reclama del politico sacrificios per-
sonales y familiares de todo tipo. Por lo tanto, resulta
logico pensar que reclame una contrapartida, ;Cual
serd ésta? Generalmente el ejercicio mismo del poder
y las anexidades que conlleva son un incentivo tan
fuerte que de lo contrario no nos explicariamos como
hay quienes estén dispuestos a asumirlo en las condi-
ciones mds adversas y aparentemente desesperadas,
incluso no habiendo proporcién entre las eventuales
retribuciones monetarias oficialmente establecidas y
la magnitud de las cargas que se asumen. Este car4c-
ter incentivador del poder mismo no es, sin embargo,
tan absoluto pero, aun suponiendo que lo sea quienes
lo alcanzan constituyen, por fuerza, una minoria. El
resto de los politicos mientras lo logra tiene que atra-
vesar por etapas vitales arduas, sometidas a todo tipo
de penurias especialmente si tienen que dedicarse sé6lo
a la actividad politica. Sin embargo, las expectativas
que rodean al oficio politico, especialmente en paises
como los latinoamericanos, hacen que, incluso en ta-
les circunstancias, se exija de los politicos que lleven
un determinado tren de vida o que estén en capacidad
de prestar determinados “favares”.
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Ahora bien las expectativas culturales sé6lo le dan
mayor fuerza a la necesidad que tiene el politico de re-
currir a protectores o padrinos que se acentua para
quienes no cuentan con las prebendas del gobierno; de
manera que muchos politicos de oposicién cuentan o
se agencian de sus “amigos” dispuestos a apostar en
ellos como “prospectos” que despuntan en la vida pu-
blica. Los tipos de esta proteccién no siempre son eco-
némicos. Pero al politico interesan especialmente aque-
llos que le permiten llevar un tren de vida correspon-
diente al status de dirigente. O el auxilio que se le brin-
de en momentos de penuria frente problemas practi-
cos de la existencia cotidiana para los que no esté pre-
parado por estar acostumbrado a que otros se los re-
suelva o por considerar que es demasiado importante
como para dedicarse por si mismo a resolverlos. Sobre
todo hay que tener en cuenta los necesarios y conside-
rables costos de la necesidad en una democracia de
darse a conocer y cultivar la propia imagen y aceptar
para ello los condicionamientos del aparato de los me-
dios de comunicacién. Por otra parte, si el politico re-
curre a la ayuda de alguien se necesita un talante muy
especial para negar la ayuda que se pide. Se trata de
sutiles relaciones en que los elementos de soborno y
extorsién son muy dificiles de distinguir. Por supues-
to, no necesariamente estas relaciones constituyen
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corrupcién: forman parte de la dindmica del intercam-
bio social en la que todos participamos y uno de los
rasgos del arte del politico es precisamente moverse en
esta marafia de protecciones y propiciaciones de for-
ma tal de extraer de ellas todo el provecho posible sin
enredarse fatalmente o, mejor todavia, construyendo
a partir de ella una red de aliados que ayudarad al ascen-
so al poder. Y una vez logrado saber moverse para que
el saldar las cuentas pendientes no comprometa de-
masiado la gestién que se pretenda realizar.

También los incumbentes tienen que cultivar y
mantener los apoyos que ya disfrutan o aumentarlos.
Pero el ejercicio del poder genera exigencias y oportu-
nidades especiales. Comencemos nuevamente por el
asunto de laremuneracién. Es cierto que el poder es un
motivador casi suficiente por si mismo. Pero también
plantea severas exigencias a quienes lo poseen. No
solamente se trata del disfrutar de una holgura mayor
que la del ciudadano corriente por las residencias don-
de se alojan, los vehiculos que emplean, las recepcio-
nesy agasajos que deben celebrar, se trata también de
una variedad de cargas que rebasan las previsiones
presupuestarias pero que no por eso dejan de ser rea-
les. La remuneracién establecida rara vez es adecuada
a las expectativas que rodean el cargo. Lo que maés fre-
cuentemente ocurre en muchos paises es que sea in-
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suficiente o que la opinién puiblica muestre un cariz
ambivalente frente a la situacién. Puede ver como dis-
pendiosa la esplendidez del comportamiento de los
gobernantes y, al mismo tiempo, criticar dcidamente
su austeridad como cicateria injustificada. Si esto es
asi, el politico tiene que desembolsar de otras fuentes
para estar a la altura de los requerimientos del poder.
Si tiene recursos propios para hacerlo se sentira auto-
rizado para compensarse del desembolso por vias que
tenderan a ser corruptas. Si no los tiene se vera obliga-
do a recurrir a sus “amigos” o a la corrupcién directa.

Serfa ingenuo, sin embargo, pensar que la co-
rrupcién se origina por un problema de remuneracion
insuficiente. Hay factores todavia mas profundos que
operan. El arte del politico, he sugerido, no consiste
unicamente en influir sino también aparentar que se
deja influir. Respecto de este conjunto de influencias
é]l mantiene una relacién ambigua y, por lo tanto, es
demasiado mecanicista no verlo sino como un titere
que reciproca los favores que diligentes empresarios le
hacen. Pero, de todas maneras, es una situacién inc6-
moda. Aunque hay politicos que la aceptan y terminan
siendo marionetas de los intereses que los respaldan,
otros no se resignan a esta situacion. Quieren crearse
las bases para una cierta autonomia de actuacion y se
dan cuenta que la independencia econ6mica es un
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componente decisivo de tal autonomia. Por lo tanto,
tratarin de forjarse esa base y para ello hay dos vias.
Una es la de proceder ellos mismos a hacerlo, lo cual
en determinadas circunstancias resulta riesgoso. Por
eso resulta preferible, por mas seguro, hacerse la vista
gorda sobre manejos corruptos de los seguidores. El
séquito que le debe las oportunidades, proporcionara
en su momento los recursos que se ha privado de obte-
ner por si mismo. La historia reciente de los casos pre-
sidenciales de corrupcién en América Latina y de los
escdndalos en torno a lo que en algunos paises se ha
llamado el “entorno presidencial” ilustra ambas vias.
Una pregunta que debe hacerse es hasta qué pun-
to llega la penetracion del “entorno” mas allé de las es-
feras estrictamente politicas y contamina también al
mds neutro aparato administrativo. En paises de fuer-
te institucionalizacién cabe distinguir entre una admi-
nistracién relativamente honesta y eficiente y lideres
politicos de laxos estdndares. Las relaciones entre am-
bos sectores son problematicas. Los funcionarios des-
precian a los politicos considerando a la corrupcién
como un problema de los altos circulos. Al mismo tiem-
po, los politicos aceptan la l6gica administrativa como
un pardmetro que deben tener en cuenta en sus planes
y no se atreven a traspasar los limites que les impone.
En tales condiciones la férmula referida a que la lucha

el
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contra la corrupcién debe comenzar por la de los lide-
res, porque estos influyen en todo lo que esté por de-
bajo de ellos, es mds aplicable a los paises latinoameri-
canos donde, efectivamente, la imbricacidén entre lo
politico y lo administrativo hace que la corrupcién ad-
ministrativa tenga, en tltima instancia, una causacién
politica y en que los corruptos de ambos sectores se
protejan mutuamente. Asi, un verdadero combate anti-
corrupcion requiere, para ser realmente efectivo, re-
montarse a las cispides paoliticas de las diversas pira-
mides de complicidades enquistadas en la burocracia.

II

Si lo que se ha descrito en la seccién anterior es
un conjunto de condiciones reales que impiden cual-
quier pretensién de eliminar completamente la co-
rrupcién de la politica hay que preguntarse, entonces,
que repercusiones tiene sobre esa situacién el que la
perspectiva sobre la corrupcién tome el giro radical
consistente en que la lucha contra ella se postule como
uno de los fines prioritarios que deba perseguir la po-
litica. Con esto no se estd queriendo afirmar que en
otras épocas no se haya planteado que los fondos p1-
blicos deben manejarse honestamente. En los cldsicos
de pensamiento politico encontramos abundantes con-
sideraciones al respecto pero estas se dirigian a cues-
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tiones especificas como, por ejemplo, la indeseabili-
dad de la venta de cargos pero no a la cuestién de més
alcance de llegar hasta la erradicacion de la corrupcién
como pieza integrante de la mecanica misma del po-
der. Probablemente, aun los mas antimaquiavélicos
entre ellos le habrian otorgado un papel secundario a
este abuso frente a otros que consideraban mas funda-
mentales y peligrosos para los stbditos.

En otras palabras, interesa saber cuéles son las
diferencias que se dan cuando los politicos, por decir-
lo asi, podian ser corruptos tranquilamente y cuando
ya no lo pueden seguir siendo. Cuando la alta politica
se movia en forma incuestionada dentro de sus patro-
nes conocidos de actuaciéon y cuando pasa estar cues-
tionada en su nicleo mismo. ;Significa esto que pode-
mos sentirnos contentos y optimistas de que, al fin, la
corrupcion desaparecerd de la politica? ;0 que, como
plantea Pérez Perdomo (1991), nos encontramos ante
una elevacion del nivel ético de la sociedad? El enfoque
descrito plantea, mds bien, que las repercusiones de
esta situacién son importantes pero que no modifican
sustancialmente las relaciones entre politica y corrup-
cion. Las hacen mas sutiles, desde luego, y tienen inad-
vertidas e interesantes repercﬁsiones de las que hay
gue ocuparse a continuacioén. Pero antes es necesario
examinar mds de cerca en qué consiste el giro sefiala-
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do. En este sentido se halla que la perspectiva interna-
cional predominante sobre el problema de la corrup-
ci6n es muy compleja. No solamente forman parte de
dicha perspectiva el que el estudio de la corrupcién ha
pasado a ser un tema frecuente de los andlisis acadé-
micos, vy el que se ha desarrollado un conjunto de pres-
cripciones estdndar de politica publica contra la co-
rrupcién (transparencia a toda costa, ausencia de dis-
crecionalidad, desregulacién, privatizacién), sino tam-
bién factores muy efectivos de politica internacional.
Entre estos tltimos figura la exigencia de seguridad ju-
ridica para las inversiones extranjeras en los mercados
emergentes, el interés del gobierno de los Estados Uni-
dos en eliminar las desventajas que ellos mismos crea-
ron para sus inversiones con la ley contra practicas co-
rruptas en el extranjero de 1977, la atencién que cada
vez mas prestan los organismos financieros multilate-
rales al problema (Banco Mundial 1997) y la actividad
de grupos como Transparencia Internacional. Por lo
tanto los gobiernos no pueden ficilmente desechar la
demanda para que tomen medidas contra la corrup-
ci6én interna y para que establezcan mecanismos més
didfanos de actuacion.

Uno de los problemas béasicos de esta orientacion
es que inevitablemente estd impregnada de la predo-

. minante atmésfera ideoldgica de ambigiiedad o mani-
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fiesta hostilidad contra el Estado y la politica. Esta
impregnacion presenta dos vertientes. O bien se redu-
ce la lucha contra la corrupcién a un asunto de politi-
cas publicas, sobre todo econémicas y, consciente o
inconscientemente, se silencia el dificil problema de la
corrupcion politica, o bien se percibe en toda su radi-
calidad el problema y se deja ver que su verdadera so-
lucién estarfa en la eliminacién de toda politica. Lo
primero conduce a crear la impresién de que la erradi-
cacidn de la corrupcién es tinicamente cuestién de una
correcta dosificacién de incentivos y desincentivos y
que la precisién del anilisis de costos y beneficios es
susceptible de ser aplicada a todos los 4mbitos del Es-
tado. Los esfuerzos que en este sentido realizan algu-
nos gobiernos son destacados, en forma muy conve-
niente desde el punto de vista de la politica internacio-
nal pero analiticamente insatisfactoria, para conferir-
les una imagen de rigurosos campeones anticorrup-
cién que no se corresponde con la realidad.

La otra vertiente conduce al resultado contrario:
puesto que todo gobierno es fundamentalmente co-
rrupto cualquier medida que tome es sospechosa a me-
nos que sean aquellas que red}lzcan el papel del Esta-
do y lo politico. No obstante aunque corrupcién poli-
tica se considere inevitable puede pensarse que es
mejor tener politica y politicos que no tenerlos o, di-
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cho en la terminologia en boga, que los beneficios de
la existencia de una autoridad politica superan sus
costos ciertamente grandes, entre ellos la corrupcién.
Lo fundamental serfa no ver a la lucha contra la co-
rrupcién como un asunto aislado del funcionamiento
general del poder en una sociedad. Desde este punto
de vista, un gobierno podria tomar medidas eficaces
sobre el problema aun cuando estuviere afectado por
los vicios de toda politica y no sea posible extirparla
completamente,

Volvamos ahora al punto de cuéles serian las re-
percusiones de la instauracién de la campafia antico-
rruptiva como rasgo fundamental de la lucha politica.
En su comparacién entre la corrupcién gubernamen-
tal y la privada afirma Banfield que las organizaciones
de gobierno no pueden optimizar la lucha contra la
corrupcién como lo hacen las privadas. Pero aunque
en el campo administrativo esto sea cierto, en el me-
nos formal de la politica la verdad es que los politicos
siempre han optimizado la lucha contra la corrupcién.
Es decir, retomando formulacién del péarrafo anterior
la han colocado en el contexto més amplio de su lucha
por obtener y conservar el poder. Claro esta que en el
mundo de la politica, y mads de la democrética, nunca
se ha podido declarar sin tapujos que la corrupcioén no
se combatia en forma absoluta sino hasta un punto
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determinado. Igual que en el Ambito administrativo se
proclama para la galeria que es un mal absoluto que
hay que extirpar, independientemente de que sea gran-
de o pequefia y de cudl sea el costo en que se incurra
combatiéndola. Tal es una de las dificultades para la
aplicacién confesa y abierta del anélisis de costos y
beneficios. El método tiene para el ptblico un irritan-
te sabor de cinismo que los dirigentes no se atreven a
provocar.

La corrupcién ademds, como también alega Ban-
field, es un recurso para acumular poder especialmen-
te en condiciones en que se encuentra altamente dis-
gregado como ocurre en los sistemas democréticos. A
pesar de que tienden constantemente a fragmentar el
poder éste tiende constantemente a reconcentrarse. Lo
que constituye para el citade autor y para otros ante-
riores como Merton (1957) una clasica explicacién de
la maquinaria politica norteamericana generalizable,
pensamos, al clientelismo y al populismo latinoame-
ricanos. Por esto la centralidad adquirida por el pro-
blema de la corrupcién coloca a los dirigentes politi-
cos latinoamericanos en una situacion casi dilemdtica.
Si persisten en sus métodos clientelares y populistas de
integracién aceleran su despréstigio pero, al mismo
tiempo el tipo de politica en la que estdn socializados
v laformacién de muchos de ellos no les permiten otro
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camino. En general, cabe decir que los modos tradicio-
nales de hacer politica no desaparecen pero sufren per-
turbaciones importantes. Uno de los rasgos mds llama-
tivos es c6mo los politicos se proclaman campeones de
la lucha anticorruptiva a pesar de todos los riesgos que
esa declaracién comporta. Practicamente ninguno de
los que en América Latina cay6 por corrupcién en los
ultimos tiempos dejé de presentarse antes como un
adalid contra ella, e incluso de formular sesudos diag-
nosticos y prescripciones. Es decir, se difunde una at-
mésfera de ficcién donde lo politicos son los primeros
que saben que no es posible realizar lo que proclaman
con tanto énfasis.

La gente no se engafia respecto de la contradic-
ci6n pero, al mismo tiempo colabora en plantear aspi-
raciones desmesuradas a la ética de los politicos, que
no sélo se deteriora por escdndalos graves sino tam-
bién por cualquier desviacién del rigorismo que se les
exige. Asi, al doble discurso de los politicos se suma el
doble discurso de la opinién piblica credndose una
situacién verdaderamente confusa donde es muy difi-
cil distinguir las proclamaciones de las intenciones y
realidades. La compleja combinacién de estas expec-
tativas conduce a que el cinismo, “caradurismo” como
se dice en Venezuela, de los dirigentes no sea cuestion

~de la idiosincrasia de algunos de ellos sino una con-
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ducta en la que forzosamente tienen que incurrir, De
no seguir siendo “caradura” se verian obligados a reti-
rarse del oficio politico, lo que en los tltimos tiempos
no ha dejado de ocurrir. Quienes permanecen tienen
que enfrentar un deterioro acelerado de su imagen v,
lo que es mds grave, de la politica en general.

Por otra parte, la proteccién que su séquito co-
rrupto anteriormente le aseguraba al politico ya no es
tan s6lida puesto que cada cual trataré de salvar su pe-
llejo para no sucumbir en la campafia anticorrupcién.
El dirigente tendra que buscar chivos expiatorios para
evitar serlo él o para demostrar que es verdaderamen-
te un campedn contra la corrupcion. De esta manera
las campaifas anticorrupci6n se convierten en un fené-
meno interminable, una historia sin fin porque es ali-
mentada por los mismos politicos. En estas circunstan-
cias es dudoso que la corrupéi(’)n disminuya: més bien
no se hace més rapaz porque se intenta afianzar, en el
corto plazo disponible, las ganancias y preparar la fuga
antes de que estalle el préximo inminente escdndalo.
Pero si es seguro que la denuncia de corrupcién se con-
vierte en una de las armas de mds frecuente uso y de
mayor contundencia en la lucha politica.

III
En la secci6én anterior se ha tratado el impacto de
la sensibilidad anti-corrupcién en lo que se refiere ala
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lucha por el poder. Pero la politica no se agota en la lu-
cha por el poder. El poder se conquista o tiene para al-
go que estd mas alld del propio poder. En otras pala-
bras, los politicos también tienen que realizar politicas
publicas. El enfoque empleado es también extensible
a tal ambito e igualmente permite llegar a interesantes
perspectivas sobre ciertas inesperadas dificultades que
se producen en la época de la transparencia. Aparen-
temente deberia preverse un efecto beneficioso de la
notable relevancia adquirida por lalucha contrala co-
rrupcién. Resultaria sorprendente apuntar a que, mas
bien, surgen nuevas complicaciones, pero esto es lo
que se intentard fundamentar a continuacién. Para ello
seguiré la inspiracién proporcionada por Banfield en
cuanto a dos aspectos y agregaré otro. Los dos prime-
ros se refieren, por una parte, al dificil problema de
compatibilizar fines que crea la prioridad otorgada al
combate contra la corrupcién y, por la otra a lo que
nuestro autor llama unplanned feedback. El tercero, a
la importancia que adquiere una determinada catego-
ria de delitos: los delitos contra el principe.

El problema de la multiplicidad de fines de las
organizaciones piuiblicas como caldo de cultivo de la
corrupcion lo podemos considerar los latinoamerica-
nos desde el punto de vista formalizado en las consti-
tuciones, y pretenciosamente ambicioso, dada la reali-

- dad de muchos de nuestros paises, del Estado Social de



1,

CONCIENCIACTIVA2', nomero 1, julio 2003

CONCIENCIACTIVAZ2', nimero 1, julic 2003

Derecho. Sin embargo, parece constituir un sinc inevita-
ble de todo Estado del que se espera que, al mismo tiem-
po que funcione eficientemente, realice una serie de
objetivos sociales, humanitarios y de todo tipo respec-
to de los cuales no estdn claros los criterios de eficien-
cia aplicables y, ni siquiera, si son realmente posibles
de aplicar. El problema piblico sélo muy parcial e in-
suficientemente es abarcado por las leyes y éstas mds
bien crean dilemas con los que necesariamente tiene
que tropezar todo incumbente que quiera realizar al-
gan proyecto valioso y no pasar sin mayor pena ni glo-
ria por el cargo. El ser atrapado por estos dilemas in-
curriendo asien conductas legalmente atacables como
corruptas constituiria lo que Banfield llama corrup-
cién oficial.

Hay una zona gris y resbaladiza creada por tales
dilemas y la forma proactiva de enfrentarlos donde fa-
cilmente la corrupcién oficial se desliza a la personal.
El abandonar el territorio seguro de la ley crea posibi-
lidades para un comportamiento administrativo ex-
traordinario pero también chances para quienes estdn
acostumbrados a moverse en ese terreno minado y que
empiezan a pulular en él ofreciendo su experticia al
nedéfito que lo ha traspasado. Pero cuando la lucha con-
tra la corrupcion se proclama como pricridad absoclu-
ta, las dificultades ya existentes no desaparecen sino
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que la trasgresion se hace aun més grave. El objetivo de
la lucha no se logra sino que las formas de ocultamien-
to se refinan y la fenomenologia politico-administrati-
va se enriquece con nuevas formas de corrupcion que
hay que investigar. Pero la prioridad absoluta de la lu-
cha anticorruptiva no es cuestién de proclamas sino
también de nuevos instrumentos legislativos que pro-
liferan por todas partes y especialmente entre noso-
tros, y que, forzosamente, multiplican los delitos de
corrupcién. Estos en gran medida poseen el carédcter
de o que, siguiendo a Beccaria (1764), llamaremos de-
litos contra el principe. Se inspira esta categoria en un
pasaje donde dice el autor, con gran agudeza que “las
ofensas que los hombres creen que no pueden ser come-
tidas contra ellos, no les interesan tanto como para pro-
ducir publica indignacién contra quien las comete an-
tes bien disfrutan de sus ventajas presentes y no ven mds
que el dafio hecho al principe”. No es extrafio, entonces,
que al auge de las reglamentaciones anticorrupcién
corresponda paradéjicamente una sensacion de fraca-
so en cuanto a sus logros reales entre otras cosas por
la proliferacién de costumbres contra legem es decir
que la accién sigue realizdndose a pesar de que esté
definida como delito.

La diversidad y hasta contradiccion entre los fi-
nes perseguidos hace que sean inabarcables por un
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control Ginico desde el seno de la misma agencia. No
s6lo se produce sino que es necesario que existan di-
ferentes controles de otros entes de la misma adminis-
tracién, pero sobre todo otros informales provenientes
de los distintos “ptblicos” afectados por los diferentes
fines. Estos controles, por cierto, se refuerzan porque
esos “publicos” a su vez exigen mayor acuciosidad en
la vigilancia y prevencidon por parte de quienes ticnen
asignadas formalmente tales funciones. La inevitabi-
lidad y hasta deseabilidad de este control fragmenta-
do hace aun mds ardua la labor de la gerencia ptiblica
produciéndose situaciones donde la bienvenida ret6-
rica a los controles se combina con resistencias reales
y evasiones que toman el cardcter tanto de corrupcién
oficial como personal.

v

Los ejemplos abundan en cada pais latinoameri-
cano. En todos ellos se alega el retraso en la promulga-
cién de leyes que se consideran fundamentales en la
lucha contra la corrupcién. Es el caso de las leyes so-
bre licitaciones para proyectos piiblicos cuya mora se
atribuye a que constituyen una de las fuentes tradicio-
nales de financiamiento de los partidos politicos a tra-
vés de las comisiones obtenidas por otorgamiento sin
licitacion de contrataciones pablicas. Uno de los tro-

piezos mds fuertes que encuentran estas leyes es la di-
ficultad de decidir si se debe dar tratamiento especial
alas empresas estatales que todavia siguen siendo po-
derosas en muchos paises. Ellas alegan que su giro de
negocios requiere contrataciones las cuales, a pesar de
su enorme monto, deben realizarse dgil y flexiblemen-
te. Se inicia asi un proceso de lobbying por parte de la
dichas empresas que, como todo buen grupo de pre-
sién, alegan, el entrabamiento o casi paralizacién de
sus negociaciones generado por normas que descono-
cen sus peculiaridades y aspectos positivos entre los
que se cuenta el haber desarrollado un sistema propio
de contrataciones que mds bien es modelo para el res-
to del Estado. Uno de los argumentos en juego es que
la absoluta transparencia de las licitaciones atenta con-
tra la eficiencia de la contratacién porque obligaria a
que no ofertaran empresas interesadas en mantener
secretos tecnolégicos. El alegato subyacente a toda la
discusién, aunque no se lo formule explicitamente es
que los gerentes piblicos no merecen la desconfianza
que se les tiene a los politicos, y que, por el contrario,
tales gerentes no se aprovechan corruptamente de la
excepcionalidad que se le reconoce.

Unas solucién al dilema es remitir el asunto a re-
glamentacion y terminar fijando unos pardmetros que

~ selimiten a reconocer précticas ya implantadas en las
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empresas del estado y dejar otros, més referidos a los
puntos agudos de la discusion, a la discrecionalidad de
la administracién: por ejemplo, determinar sila recep-
cién y apertura de las ofertas debe efectuarse en acto
publico. De esta manera los actores politicos terminan
concediendo veladamente lo que no podian hacer en
forma expresa y abierta. La solucién termina siendo
desafortunada.

En efecto, lo que aqui interesa destacar son las
més profundas implicaciones de la absolutizacién de
fines como la lucha contra la corrupcién y la transpa-
rencia asociada a ella. Tal absolutizacién no es posible
sino una relativizacién que se logra a través de un pro-
ceso tortuoso que desata otra serie de problemas y con-
tribuye a perturbar las relaciones entre el sector poli-
tico y el técnico en el seno del estado. De acuerdo al
enfoque que empleo, el caso es uno més de aquellos a
través de los que las grandes empresas estatales apren-
den arelacionarse con el sector politico convirtiéndo-
se en un grupo de presién pero de cardcter ptblico; por
lo tanto con “mafias” especiales diferentes a los grupos
de presion privados y con la ventaja de manejar infor-
maciones internas que éstos no poseen. En conse-
cuencia tales organizaciones tienen que generar des-
trezas y asesorias propias para entenderse con los po-
liticos. No siempre las férmulas recomendadas por es-

tos expertos serdn muy ortodoxas. A veces se obtiene
lo demandado. Pero estos son casos expuestos por su
naturaleza a la atencién publica. Mds importantes son
los habitos cotidianos, y a puertas cerradas, de interre-
lacionamiento entre los gerentes y los politicos donde
se roza o se entra en ¢l terreno de la corrupcion oficial
para lograr la aprobacion de proyectos e incluso poli-
ticas. La corrupcién oficial, a su vez, sabemos, crea
oportunidades de corrupcién personal. Los politicos
duchos en la materia se dan cuenta y su desconfianza,
por una parte, a la formacién de un “Estado dentro del
Estado” aumenta y, por otra parte, la organizacion ya
no es realmente tan impoluta como tuvo fama de setlo.
Pero, a su vez, dado su cardcter estratégico y funda-
mental en la economia no le queda mds remedio que
adquirir ese cardcter. Piénsese en lo que para un pais
como Venezuela representaban decisiones sobre au-
mentar o restringir la produccion, abrirse o no a las in-
versiones privadas nacionales y, sobre todo, extranje-
ras, asuntos respecto de los que la gerencia petrolera
tenia criterios muy definidos a veces contrapuestos alos
de los politicos, y que deseaba aprobar a toda costa.
El segundo caso alude a la rigurosa severidad de
las leyes anticorrupcién y la necesidad de reformarlas
que inmediatamente se percibe. Uno de los problemas

~ es convertir en delito cualquier irregularidad adminis-

w
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trativa. Por ello, y otras razones, se producen intentos
de reforma. En el caso venezolano fue famosa la con-
troversia sobre la despenalizaciéon de lo que los juris-
tas llaman malversacién genérica. Es decir dar a los
fondos o rentas de un cargo una aplicacién diferente
ala presupuestada o destinada aun en beneficio puabli-
co (énfasis mio). La argumentacion contraria emplea-
da por los politicos para conservar este bonito ejemplo
del absolutismo anticorrupcién, fue que la disposicién
permitia hacer reos de corrupcion a otros politicos que
de lo contrario escaparfan al castigo, y se ejemplificaba
como muestra de ello la situacién de un ex-presiden-
te de la republica que tenia varios casos tribunalicios
pendientes, uno de ellos basado, supuestamente, en la
figura de la malversacién genérica. Lo irénico del asun-
to fue que el mencionado personaje finalmente quedé
ileso de toda sancidon debido a extrafias dilaciones en
los tribunales, que terminaron por hacer prescribir las
causas en su contra. La cuestién no se limita a Vene-
zuela: la Convencién Interamericana contra la Corrup-
cién prescribe, en su articulo XII, que para su aplicacién
no serd necesario que los actos de corrupcién en ella
descritos produzcan perjuicio patrimonial al Estado.
Otro de los casos de fragmeﬁtacién del control se
refiere a los acuerdos en virtud de los cuales los altos
cargos de administracién contralora se adjudican alas
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fuerzas de la oposicién. Si la atmdsfera politica estd
severamente perturbaday tensa el gobierno se ve con-
frontado con acusaciones drésticas como la de ser co-
rrupto y quizé hasta el mas corrupto que haya tenido
el pais. Estos alegatos ilustran a menudo lo que Ban-
field llama unplanned feedback, que se acenttia en una
época embanderada en la lucha contra la corrupcion
incluso contra la oficial: Lo que estd en juego es que el
funcionario aun cuando personalmente honesto deja
hacer y deshacer a su entorno. Toda la polémica crea
una confusién muy grande en cuanto a los verdaderos
alcances de la lucha anticorrupcion y suscita una se-
rie de preguntas cuya respuesta provoca que se desa-
ten las pasiones. ;Realmente es el gobierno criticado
mds corrupto que ha tenido el pais? ;Cudl es el funda-
mento y utilidad de afirmaciones tan sin medias tintas?
Muchas veces el gobierno no es ni mds ni menos co-
rrupto que otros y dificilmente los elementos aporta-
dos permiten llegar a tal conclusién. Pero que estas
respuestas sean, a su vez, polémicas s6lo revela, una vez
mads, la imposibilidad de desligar el combate contra la
corrupcién del contexto politico en el que se inserta.

Vv
La onda predominante de los trabajos sobre la
corrupcién estd dirigida a disefiar politicas para ex-
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tirparla (Klitgaard 1994). Pero si calmamos la ansiedad
por obtener soluciones y nos proponemos un examen
analitico, el objetivo de politica pdblica pasa a un se-
gundo plano. Que el andlisis lleve a mejores formas de
combatir la corrupcién o, més bien, paralice la lucha es
cuestion que no tendria que inhibirlo aunque haya que
determinar ulteriormente si produce o no alguna de esas
consecuencias. Cabria recordar, ademas, que analizar
significa primariamente distinguir y constatar, y no ne-
cesariamente propiciar, Por otra parte, en el nivel me-
nos riguroso del discurso anticorrupcién abunda la
retorica y seria facil dejarse arrastrar por la fluida co-
rriente de frases hechas que caracteriza al moralismo
y que, en definitiva, no ayuda mucho. En este articulo se
ha preferido correr el riesgo de ir contra esa corriente.
Una versién dura.de las hipotesis manejadas deli-
nearia un enfoque donde si-la corrupcién de los politi-
cos no es un rasgo accidental sino esencial de su activi-
dad, la absoluta transparencia, diafanidad o completa
publicidad de lo que hacen no solamente, contra lo que
se pregona, son imposibles sino que con pretenderlo lo
que obtendriamos seria una politica mas refinadamente
perversa que la que hasta ahora hemos conocido. Y, fi-
nalmente, que si la lucha contra la corrupcidn nos lle-
va a plantear exigencias imposibles a los politicos ocu-
rrird que estamos obstaculizando una actividad que nos

es necesaria para nuestra supervivencia civilizada lo
cual es un profundo y grave costo que hemos de evaluar.

El autor es el primero en retroceder ante esa “ver-
sién dura”. Por una parte la considera reduccionista de
todos los niveles del discurso contra la corrupcién y
banalizadora de cualquier planteamiento normativo.
Por la otra, y como consecuencia, hay en ella un peli-
gro demasiado grande de sacralizar todo lo que hagan
los politicos y abandonar completamente el combate
contra la corrupcion. Le parece, sin embargo, que es un
buen contrapeso metodolédgico al enfoque mas popu-
lar, y que permite desarrollar proposiciones sometibles
a prueba empirica tanto en aspectos generales como,
sobre todo, en cuanto a los efectos reales de las politi-
cas publicas contra la corrupcién, campo en el cual
abundan ya en todos los paises las posibilidades de
contrastacién.

En todo caso, aun quienes rechacen indignados
la perspectiva tendrdn que convenir que ninguna es-
trategia exitosa contra la corrupcién podré configurar-
se ignorando y dejando sin aclarar las relaciones y pro-
blemas suscitados por la “versién dura”. Ensayemos,
por consiguiente, recuperar el objetivo normativo sin
caer, por ello, en la ilusién. Esto es posible porque, en
realidad, una variante menos dcida de las hipotesis
planteadas no constituye sino la aplicacién a la politi-
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ca, como ya se dijo en la introduccién de este papel, de
lo que la literatura académica sobre la corrupcién ins-
pirada por la economia ha constatado desde hace
tiempo: que es imposible llegar a un nivel cero de co-
rrupcién. En el trabajo lo que se ha hecho es destacar
las fuertes restricciones que la légica del actuar poli-
tico impone a la lucha contra la corrupcién. Plantea-
do de esta manera ¢l asunto es posible llegar a algunas
perspectivas que nos evitan caer en el mas completo y
estéril escepticismo.

Se trata, por de pronto, de que tal escepticismo
corre el riesgo de estirar demasiado los limites del ni-
cleo verdaderamente irreductible de la corrupcién po-
litica. Si la corrupcion en sentido estricto, como enri-
quecimiento, no es sino una de las manifestaciones de
la corrupcidn en sentido amplio, el abuso del poder,
entonces es evidente que los artefactos institucionales
elaborados por la teoria democrdtico-liberal son par-
ticularmente pertinentes al control de los politicos tam-
bién en ese aspecto. Después de todo es explicable, en
una situacién donde las manifestaciones mds brutales
del abuso politico autoritaric han desaparecido, o no
se atreven a consagrarse con la justificacion ideolégi-
ca de otras épocas, el fin anti-corrupcion pasen al pri-
mer plano de la politica y que el esfuerzo de control ha-
ya pasado a destacar la corrupcién como objetivo pre-
dominante de la lucha contra el abuso de poder.
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Sin embargo, no quisiera quedarme en este pla-
no tan general que lleva a ya conocidas elucubraciones
sobre la bondad de la divisién de poderes y de la demo-
cracia en general sino destacar un aspecto més espe-
cifico que se refiere a la formacién de una funcién ad-
ministrativa y gerencial cada vez més separada de la
politica. Afortunadamente, como ya quedé dicho, la
politica no se agota en la lucha por el poder. Los politi-
cos tienen también qué hacer algo que justifique de esa
lucha y las acostumbradas miserias que la acompafan.
En una sociedad que haya alcanzado un cierto grado de
complejidad como lo son o tienen que serlo todas las
actuales llega un momento en que la colonizacién del
aparato administrativo por la politica ya no resulta con-
veniente y, por el contrario, se convierte en un bume-
rdn para el politico que quiera seguirlo intentando.

Las estructuras administrativas, por supuesto,
también tienen sus margenes dptimos de corrupcion
pero, en todo caso son mds restringidos que en las po-
liticas, por ser susceptibles de una vigilancia mds es-
trecha de su desempefio y, sobre todo, representan una
seria limitacién para las pretensiones corruptas de los
politicos quienes tienen que adaptarse al pardmetro
constituido por una gerencia publica auténoma y pro-
fesional. Esta y no otra es la diferencia entre la corrup-
cién en paises como los latinoamericanos y otros més

. desarrollados. En estos tiltimos podréd haber igualmen-
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te grandes escdndalos incluso de magnitudes moneta-
rias mucho mayores, pero estallan en dmbitos estric-
tamente politicos o, en todo caso no con una contami-
nacién tan pronunciada de los sistemas administrati-
vos como ocurre en condiciones de populismo, clien-
telismo y otras similares. Afortunadamente, sin embar-
go, estamos llegando en Latinoamérica a una situacién
en que cada vez resulta mds ineludible la separacion de
roles politicos y administrativos.

Pero también hay otro aspecto en el cual es posi-
ble estrechar el margen aun cuando se trate de una ta-
rea a largo plazo. Es la tan traida y llevada cuestién cul-
tural. Todos recurrimos siempre en las discusiones so-
bre la corrupcién al argumento de que, en ultima ins-
tancia, se trata de un problema de cultura. Algunos eco-
nomistas no estarian de acuerdo pues para ellos no hay
factor més poderoso para transformar patrones cultu-
rales que el cambio de los precios relativos y el alterar
el sistema de incentivos y desincentivos que favorecen
la corrupcién. Sin embargo, la variable cultural no se
deja poner tan ficilmente de lado porque lo que un in-
dividuo o grupo considera incentivos y desincentivos
puede ser visto en forma diferente por otro.

De todas maneras, el enfoélue nos permite preci-
sar mas concretamente que significa el factor cultural.
En tal sentido resulta evidente que, en la materia que
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nos ocupa, estd formado por un conjunto de expectati-
vas que ensanchan el terreno de la corrupcién. Por
ejemplo, esperar que los politicos lleven un nivel de
vida igual e incluso superior al de las gentes acomoda-
das y despreciarios porque no lo lleven o pensar que
una vez alcanzado el poder deben ante todo auxiliar y
proteger a sus allegados. Un cambio en este tipo de ex-
pectativas seria decisivo pero sélo se da a largo plazo.
Es importante tener en cuenta los efectos sobre
todo este asunto de la existencia de un sistema estruc-
turado de partidos politicos. Este es un factor cuyo tra-
tamiento implica también algunas consideraciones
contracorriente ante la generalizacion del desprestigio
y hasta histeria contra los partidos. Ellos, sin embargo,
cumplen importantes funciones en la resolucién de al-
gunos de los problemas que propician la corrupcién
politica. Una de ellas por de pronto, es, precisamente,
remediar la falta de remuneraci6n del politico asignan-
do una subvencién a sus miembros destacados o ha-
ciéndolos acceder a posiciones parlamentarias que les
proporcionan un sueldo aunque se encuentren en la
oposicién. Dada esta circunstancia la necesidad de pro-
teccién extra-politica y los condicionamientos indesea-
bles que origina se amortiguan considerablemente.
Los partidos poseen, ademds, sistemas de alerta

~para darse cuenta cuando sus dirigentes y miembros
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los estdn utilizando para su propio provecho, es decir
cuando la corrupcién oficial pasa a ser un pretexto
para la personal. En consecuencia toman medidas que
pueden ser més o menos efectivas pero que represen-
tan una diferencia fundamental respecto a situaciones
donde no existe ningin contrapeso. En todo caso, esta
es una cuestién que puede responderse en forma no
especulativa porque ya hay varios sistemas politicos
latinoamericanos donde la desaparicién consumada
de los partidos —vgr. Peri durante todo el régimen de
Fujimori- o el actual de Venezuela, permiten disponer
de material empirico (Beroes 2002) para comparar la
corrupcidén bajo sistemas de partidos o sin ellos y en el
primer caso para distinguir la perfomance anticorrup-
ci6n de cada uno de los sistemas. La hipdtesis que aqui
se maneja es que la situacién es o serd peor pero sélo
los estudios pertinentes permitiran asegurarlo.

Pero, por otro lado, hay que aclarar a qué estoy
refiriendo al hablar de partidos y cudles son los limi-
tes de lo que estos alcanzan en cuanto a control de la
corrupcion. Es evidente que la imagen que flota tras la
perspectiva aqui adoptada es la de sistemas partido-
craticos como pueden ser los de Argentina, Chile, Co-
lombia, Costa Rica, Uruguay y\}enezuela. Es decir don-
de los partidos tienen una fuerza importante pero se
desenvuelven en condiciones de pluralistno y compe-
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tencia. Si los partidos, en cambio, son hegeménicos
como ha ocurrido en Argentina en otra época, México,
Bolivia, Paraguay, y Venezuela en la actualidad, nos en-
contramos en condiciones donde el poder incontrola-
do es también corrupcién incontrolada en favor de los
grupos partidistas como en el caso de las camarillas o
de la “gran familia revolucionaria” en México o el sis-
tema de lideres millonarios y militares enriquecidos
bajo la dictadura de Stroessner que conforman al Par-
tido Colorado paraguayo.

Ademids, si el sistema de partidos es tan fragmen-
tado o inestable que los partidos son mas bien deno-
minaciones de facciones o personalismos cambiantes
como ha sucedido en Brasil, Ecuador, Pera, Bolivia (en
la actualidad) y buena parte de los paises centroame-
ricanos entonces no habria que concederle mucha im-
portancia a lo que semejantes formaciones puedan
alcanzar en el control de la corrupcién. Son mas bien
parapetos convenientes para distintas personalidades
que quieren ascender en la vida politica y el modelo
adecuado para entender la corrupcién seria aquel que
mads bien considerara la politica como una interrelacion
entre individualidades notables en Iucha por el poder.
Tampoco hay que olvidar que el alcance del esfuerzo
anticorrupcién de los partidos estd limitado a la corrup-
cién personal mas no alcanza a la oficial. El problema
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de su financiamiento es tipico a este respecto: los par-
tidos estardn interesados que los ingresos de fuentes
irregulares no vayan a otros destinatarios pero no a su-
primirlos completamente. Es necesario tener en cuen-
ta también, como otra fuente importante de corrup-
cién oficial, que los partidos de sistemas consolidados
donde la lucha por la democracia es cuestion del pa-
sado se ven confrontados con expectativas cada vez
mads utilitarias por parte de sus integrantes quienes ya
no se movilizan con el entusiasmo idealista de otras
épocas.

VI

Uno de los asertos derivados de este trabajo es
que una vez alcanzado por la corrupcién el primer pla-
no de atencién social, la inestabilidad politica se acen-
tia no solamente porque los politicos sean corruptos
sino porque tienen que adoptar poses irreales de cam-
peones en la lucha contra la corrupcién lo que acen-
tia su desprestigio. La reciente evolucién del sistema
politico venezolano lo comprueba.

En La corrupcién, un problema de Estado (1992)
sostuve que pese a todas las dificultades que las parti-
cularidades de la politica impf)nen alalucha contrala
corrupcién era posible en una democracia realizar
politicas contra ella que tuvieran sentido. Me referia,

.
o

entre otros aspectos, a que la misma heterogeneidad
democrética y contraposicién abierta de intereses
creaba oportunidades y puntos de insercién para di-
chas politicas. Esa heterogeneidad en el caso de Vene-
zuela resulté, sin embargo, excesiva. La contradiccién
entre la frustracién de los fundadores de la democra-
cia, por un lado, y los sectores cuestionadores mds o
menos revolucionarios, por la otra, con las pricticas
del sistema no creé oportunidades de mejora sino que
llevé a una definicién de la situacién como irremedia-
blemente corrupta. Las fuerzas del mismo estableci-
miento, a su vez, se encargaron, con notable eficiencia
de desprestigiarse implacablemente: en cada campa-
fia electoral la corrupcién del adversario se convirtié
crecientemente en el leitmotiv fundamental contra el
adversario. Al final el electorado termind por no creer
en ninguno de ellos.

También los éxitos del sistema contribuyeron a
revertirse en su contra. El estado se vio ante piblicos
(es decir ante la llamada sociedad civil) cada vez mds
competentes para juzgar y criticar sus diferentes y
ambiciosas politicas que al volverse cada vez mds in-
eficaces no encontraron respaldo sino condenacion.
La demanda por participacién se convirtié en una exi-
gencia de cambio a toda costa. Los sectores empresa-
riales, a su vez, s6lo percibian con rencor lo que con-
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sideraban la construccion desde el sector oficial de una
economia paralela parasitaria de la privada. La parti-
docracia dejé de verse como un moderador de la co-
rrupcién personal sino que al contrario se le achacé
fomentarla masivamente. De esta manera la acumula-
cién de escandalos sobrepaso el limite critico y en lu-
gar de dar lugar a una reinstitucionalizacién termino
por aniquilar las instituciones establecidas comenzan-
do con las constitucionales.

Seria demasiado sustentar, sin embargo, que la
corrupcion sea el factor fundamental de la caida de los
sistemas politicos. Por el contrario, si es cierto que la
corrupcidn politica cuenta con un ntucleo irreductible
no puede tener el caricter clave y decisivo que se le
quiere dar para explicar los trastornos politicos. Si asi
fuera serian imposibles los perfodos politicos sin tras-
torno y crisis porque en cualquiera podriamos rastrear
el mal. Por el contrario son otras crisis, fundamental-
mente las econémicas y politicas, las que convierten a
la corrupcién en un factor desencadenante. Fue lo
ocurrido en el caso venezolano donde se combiné con
la crisis econ6mica que la hizo cada vez m4s intolera-
ble y deslegitimizadora. Pero lo que interesa aqui es
constatar que el estado de cosas posteriormente im-
plantado constituye un gigantesco caso de comproba-
cién de postulados contrapuestos a los que en este tra-
bajo he descrito. A continuacion los enumeraré:

1. El enriquecimiento ilegal de los politicos es un
fenémeno coyuntural no estructural, y necesario,
de la politica. Si las fuerzas politicas que estdn
imbuidas de un proyecto verdadero de transfor-
macién toman el poder desapareceré lo que no es
sino una manifestacién més de una sociedad ex-
plotadora.

2. El voluntarismo y el entusiasmo por el proyec-
to revolucionario crean las bases para el triunfo
definitivo contra la corrupcién.

3. En lugar de debilitar al estado y la politica es
necesario reforzarlos y consiguientemente no
vacilar en el empleo de la represién como medio
fundamental de perseguirla.

El tiempo se estd encargando de poner a prueba
tales postulados. Examinarlo rebasa ya los limites de
este articulo. Contrariamente al optimismo que impli-
can podriamos terminar en el peor de los mundos po-
sibles. Uno donde cada escdndalo cuenta con una co-
artada “revolucionaria” o donde los mismos actores que
nutrieron su fortaleza y legitimidad en la critica an-
ticorrupcién se dan cuenta, simplemente que no deben
llevar demasiado lejos las campafias que los afectan.
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