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[Resumen] Este articulo estudia casos de corrupcién en gobiernos regionales del Perti ocurridos entre 2011
y 2014, con el objetivo de describir los mecanismos de interaccién entre los agentes del gobierno subna-
cional y los actores privados. El estudio organiza los datos a través de un inventario extensivo de précticas,
sistematiza elementos comunes sobre actores, formas de interaccidn y patrones de comportamiento de casos
registrados por el sistema de justicia peruano. Estos casos y patrones se estudian a través del enfoque de la
oportunidad delictiva, que identifica elementos intervinientes comunes asociados a la motivacion del sujeto
transgresor, la disponibilidad del objetivo y la debilidad del sistema de vigilancia, aun cuando las 16gicas de
corrupcion estén presentes en contextos diferentes del pais y con actores distintos.

[Palabras clave] Corrupcién, Delitos contra la administracién pablica, Gobiernos subnacionales, Gobier-
nos locales, Pert.

[Title] Corruption in regional governments in Peru. A study from the perspective of the criminal
opportunity.

[Abstract] This article studies cases of corruption in peruvian regional governments that occurred
between 2011 and 2014, in order to describe the mechanisms of interaction between agents of the
subnational State and private actors. This study organizes the data and, through an extensive inventory
of practices, systematizes common elements on actors, forms of interaction and behaviour patterns of
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cases registered by the peruvian justice system. These cases and patterns are studied through the criminal
opportunity approach, which identifies common intervening elements associated with the motivation of
the transgressing subject, the availability of the objective and the weakness of the surveillance system,
even when the logic of corruption exists in different contexts and actors around the country
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1. ESTUDIAR LA CORRUPCION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES

Hay muchas definiciones de «corrupcién», desde las miradas sobre la desvia-
cién de conductas (Morris, 1992), hasta aquellas concentradas en enfoques
econdmicos (Gupta y Ziramba, 2010). Aun asi, hay cierto consenso para defi-
nir la corrupcién de funcionarios como «el abuso de un cargo publico en be-
neficio privado» (Tanzi, 1998). Si bien se asume que el Estado es una victima
de los delitos contra la administracién publica, hay muchos casos en los que
son los propios funcionarios los que son responsables de estos delitos (Kars-
tedt, 2014), de modo que se puede pensar en formas de corrupcion que surgen
en el Estado: formas de organizacién de individuos corruptos, que suponen un
fenémeno emergente (de abajo hacia arriba) (Pinto, Carrier & Frits, 2008, p.
688). Pero también casos en los que hay una organizacién corrupta o «corrup-
cién de pirdmide inversa» (Rose-Ackerman, 2001), aquella que se produce de
arriba hacia abajo, de las esferas altas de la burocracia repartiendo funciones en
escalafones inferiores (Pinto & Fritz, 2008, p. 689).

La investigacion en ciencias sociales sobre la corrupcion de funcionarios pu-
blicos muestra estudios sobre la gran corrupcién de gobiernos nacionales y so-
bre desviaciones de recursos (Rose-Ackerman, 2001); ademds de investigacién
sobre el control de la corrupcién subnacional (Bland, 2014; Karlstrém, 2014;
Bliss & De Shazo, 2009). En el Pert, hay estudios sobre el impacto econdémico
de la corrupcién subnacional (Maldonado, 2013), su relacién con los conflic-
tos sociales (Caballero, 2009) y sus dindmicas subnacionales analizadas como
estudios de caso (Melgar, 2016) y con enfoques etnograficos (Mujica, 2005a;
2005b). Es claro que se trata de un severo problema (Mujica & Arbizu, 2015),
tanto que mds del 70% de las autoridades departamentales y mas del 60% de
las provinciales han sido investigadas por corrupcién entre 2011 y 2016.

Proponemos que la corrupcién en gobiernos subnacionales del Perti esta, en
parte, ligada al proceso de descentralizacién, que se activé en 2001 vy se inici6
efectivamente en 2002, con el desarrollo de la Ley de Bases de la Descentraliza-
cién, en la que se plantean tres niveles de gobierno (nacional, regional y local), y
cuatro dimensiones (fiscal, administrativa, politica y econdmica) (Secretaria de
Descentralizacién, 2011). Con ello se buscaba que los gobiernos subnacionales
se encarguen de proveer servicios publicos, para lo que era necesario que se les
delegue la autoridad y se transfieran recursos.
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Proponemos también que hay una relacién entre la corrupcion subnacional
y el boom econémico de materias primas de fines del siglo XX e inicios del
XXI (Dargent, Feldmann & Luna, 2017), que produjo un gran crecimiento
econémico (Ghezzi & Gallardo, 2013, p. 15). Los gobiernos regionales y loca-
les del Perti fueron beneficiados por estos recursos, por la promulgacién de la
Ley del Canon de 2003, que implicaba la participacién efectiva de los gobier-
nos subnacionales del total de ingresos y rentas obtenidos por la explotaciéon
minera. Hecha la recaudacién y regularizacién anual del impuesto, el Estado
transfirié el 50% de los ingresos captados a las zonas en las que se explotd el
recurso. Este dinero debia ser utilizado por los gobiernos subnacionales para
el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos u obras de impacto (Con-
greso de la Republica, 2007), lo que significd un aumento de hasta el cuddruple
de recursos econémicos para administrar (Baca, 2015, p. 243).

Sin embargo, los gobiernos subnacionales no tuvieron capacidad para ad-
ministrar los recursos (CAN, 2014, p. 5), lo que es evidente en la limitada eje-
cucién de proyectos y en la gran cantidad de obras paralizadas (Von Hesse,
2011). Esto se asocia a la incapacidad de las autoridades subnacionales en la
gestion, pero también a la corrupcién (Contralorfa General de la Reptblica,
2015).

El proceso de descentralizacién presentd diversos problemas, entre ellos, la
precaria implementacién de mecanismos de control y fiscalizacion de recursos
(Defensorfa del Pueblo, 2011). Los 6rganos de control y fiscalizacién (como la
Contralorfa o la Procuradurfa Anticorrupcion) estaban centralizados en Lima
y no tenfan capacidad para desarrollar sus funciones. El Organo de Control
Interno de cada entidad se encontraba supeditado a los recursos que le asig-
naba cada gobierno regional, lo que implicé una limitada autonomia.

La corrupcion estatal ha sido profundamente estudiada y aparece en gran
parte de la literatura como un problema de sociedades precariamente institu-
cionalizadas, «un sintoma de que algo no ha funcionado bien en la gestién
del Estado» (Rose Ackerman, 2001, p. 11); como un desfase entre las metas
de gobierno, las capacidades de la burocracia administrativa y la cultura orga-
nizacional (Rusca, 2012; Rose Ackerman, 2001). Lo que puede entenderse, en
parte, a través de la ecuacién: corrupcién = monopolio del poder + discrecio-

nalidad - rendicién de cuentas (Klitgaard, 1990).
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En un escenario de alta disponibilidad de recursos sin controles adecua-
dos hay posibilidad de que se reproduzca la desigualdad (Coronil, 1997; Ross,
1999): los recursos y el tamafio de los ingresos producto de materias primas
pueden generar la intensificacién de la corrupcidn, debido a la posible depen-
dencia fiscal sobre las rentas (Almonte & Sénchez, 2016, p. 42), la presencia de
gobiernos subnacionales sin proyectos de largo plazo y poco control. Asi pues,
las rentas dan la posibilidad a los gobernantes para comprar el apoyo de los
votantes y construir redes de patrocinio (Mehlum, Moene & Torvik, 2006).

El contexto puede intensificarse en el escenario de los gobiernos subnacio-
nales peruanos, atravesados por economias ilegales en gran parte del pais, so-
bre todo del narcotrafico (Zevallos, 2016), el trafico ilegal de madera (Mujica,
2015; Andaluz, 2004; EIA, 2012), de oro (Mujica, 2014; Novak & Namihas,
2009) y otros recursos (Pedraglio, 2014; Dargent, Fieldmann & Luna, 2017),
lo que implica una estructura social parcialmente dependiente de los recursos
no legales (en la franja Amazénica por ejemplo), y en otros casos, organizacio-
nes criminales que atraviesan el territorio (como en la costa del Pacifico). Esto
puede generar relaciones simbiéticas entre las economias ilegales y los gobier-
nos subnacionales de turno, asi como con otros roles politicos de los retadores
(Vizcarra & Zevallos, 2016).

Se proponen cuatro formas de interaccién entre el Estado y organizaciones
criminales (Mahoney & Thelen, 2010): i) oportunista, organizaciones ilegales
que se apoderan del control territorial de un Estado ausente, buscan el mono-
polio de mecanismos de coercién y proveen bienes y servicios; ii) insurreccio-
naria, supone la modificacién de la primera, cuando el Estado decide retomar
el territorio ocupado por los retadores con los se producen confrontaciones; iii)
simbidtica, los retadores y los funcionarios estatales locales cooperan y estos
usan medios legales para conseguir «fines» ilegales —los retadores pueden
comprar proteccion estatal para llevar a cabo sus actividades, incluso cooperan
con la policia o funcionarios locales para procesar a sus rivales—; iv) mutua-
lista, los retadores actian como sustitutos y utilizan medios ilegales para con-
seguir fines legales; los funcionarios estatales delegan sus funciones a actores
privados. En algunos casos, los actores privados no solo asumen parte del con-
trol de la seguridad, sino también llevan a cabo procesamientos paralegales.
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Las formas simbiéticas de accién entre actores de economias ilegales y go-
biernos subnacionales, pero también la extensién de practicas de corrupcién de
pirdmide inversa, podrian estar asociadas a la fragilidad de la estructura estatal
(ausencia de partidos fuertes y estables, ausencia de mecanismos de control in-
tegrado y descentralizado, etcétera). Luego de una década de descentralizacién
y después de haberse elegido a la cuarta generacién de gobernadores en las Elec-
ciones Regionales y Municipales en el Perti (2014), es claro que persiste un esce-
nario de partidos politicos débiles (Tanaka, 2005, p. 21). Esto ha marchado en
paralelo al surgimiento de «movimientos regionales» de corta duracién (Barre-
nechea, 2014); son «coaliciones de independientes» que permiten seleccionar a
los candidatos mas competitivos en términos econdmicos y politicos y se prefiere
a aquellos que pueden obtener prestigio a futuro y cuenten con recursos para su
propia campana (Zavaleta, 2014, p. 140). El problema de la politica desarrollada
por las coaliciones es que basa sus decisiones en beneficios de corto plazo y ello
limita la posibilidad de discursos programaticos (2014, p. 70).

Por otro lado, hay una mayor posibilidad de que los actores que integran las
coaliciones se relacionen con las economias ilegales o poderes fécticos, pues, al
no ser parte de partidos programaticos, es poca la posibilidad de que sean so-
metidos al accountability partidario. Esto promueve la existencia y permanen-
cia de caudillos regionales que utilizan précticas clientelares y de patronazgo
dentro del gobierno (Murakami, 2000; Stokes, 1995). Los caudillos, en con-
cordancia con las atribuciones que les otorga la ley municipal o departamental,
conforman cuadros técnicos y administrativos que les permiten cooptar las ge-
rencias y puestos claves, ya que son puestos de confianza y pueden ser elegidos
por el caudillo de manera discrecional (Reyna, 2010, p. 185).

Esta red administrativa, usualmente bajo el mando del caudillo, tiene nexos
internos entre el gobernador y el cuadro administrativo. La clientela técnico-
administrativa recibe retribuciones (promociones laborales, encargos «gratifi-
cados», puestos de trabajo para amigos y parientes, etcétera). Asimismo, posee
nexos externos, que implican la conformacién de un partido sobre la base del
clientelismo y vinculos prebendarios. Los miembros del partido del caudillo
actian como operadores que vinculan empresas de partidarios o amigos con
el gobierno subnacional; asi se obtienen licitaciones «amarradas» y el otorga-
miento de la buena pro a empresas proveedoras de insumos diversos o a empre-
sas constructoras de algin miembro del partido (Reyna, 2010, p. 192).
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2. METODOLOGIiA

Este estudio tiene como objetivo principal describir los tipos de relacién entre
los actores de los gobiernos regionales del Perti y aquellos actores con los que
se han llevado a cabo actos de corrupcién. Se plantea un estudio descriptivo
y exploratorio, sostenido en datos cualitativos, dividido en dos objetivos es-
pecificos: i) describir los casos de corrupcién registrados entre 2011 y 2014,
vinculados a presidentes de gobiernos regionales en el Pertt —a partir de la
Ley 30305, promulgada en 2015, se llama «gobernadores» a quienes, hasta
el periodo 2011-2014, eran «presidentes departamentales»—; ii) describir los
tipos de interacciéon comunes en los casos de corrupcion registrados. Se eligi6
el primer periodo de gobiernos regionales de la segunda década del siglo XXI,
que presenta diversos casos de corrupcién reportados al sistema de justicia y
brinda informacién accesible.

Se ha trabajado con dos fuentes de datos. Por un lado, con los archivos de
casos de corrupcion disponibles en los informes de prensa y organizaciones de
la sociedad civil que disponen de copias de expedientes de casos, y que involu-
craban a un presidente de un gobierno regional del Pert en el que el hecho im-
putado ocurrid entre el 1 de enero de 2011 y el 31 de diciembre de 2014 (tercera
generacion de gobiernos regionales) y que tenfa una sentencia o investigacion
preparatoria a julio de 2017 (fecha de cierre del trabajo de campo de este estu-
dio). Por otro lado, esto se ha complementado con los datos abiertos de casos
de la Procuraduria Anticorrupcidn e informacion secundaria de informes del

Congreso de la Republica y Defensoria del Pueblo.

El procedimiento tuvo dos etapas. En la primera se confecciond una lista
de los casos de corrupcién (denuncias, casos en investigacién y casos senten-
ciados) asociados a presidentes regionales, asesores del gabinete del presidente
regional o del concejo. De esa lista se excluyeron los casos que no tuvieron
investigacion, que se archivaron en la investigacién preliminar, o que no in-
volucraran al presidente del gobierno regional; de esta quedaron 17 casos. La
segunda etapa de estudio se realizé sobre los casos seleccionados (denuncias
que han generado una investigacién preparatoria). Se estudiaron los datos y la
informacién complementaria para crear diagramas (con actores y mecanismos
de corrupcidn comunes).
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Se utilizé un método emergente de clasificacién extensiva, una forma de
organizacién de los datos empiricos en «donde los objetos (...) se agrupan en
dos o mas subconjuntos seguin las similitudes derivadas de una o varias propie-
dades» (Lépez Roldén, 1996, pp. 14-15). Este procedimiento se utiliza para
analizar y construir clasificaciones derivadas de fendmenos cuyos elementos
son propiedades definidas operacionalmente (Marradi, 1990). Asi, se constru-
yen inventarios de modos de interaccidn, en este caso para realizar un acto de
corrupcion.

Sibien el periodo de estudio, la cantidad de casos y el método de analisis no
permiten hacer generalizaciones, las descripciones y la categorizacion posibili-
tan estudiar regularidades de comportamientos; en este caso, de actos ilegales,
lo que resulta relevante tanto para el desarrollo de medidas anticorrupcién,
como para comprender las debilidades institucionales en torno al fenémeno.

3. RESULTADOS
3.1. Los casos de corrupcion de presidentes regionales 2011-2014

Entre 2011 y 2014 se hicieron publicas diversas denuncias de corrupcion con-
tra autoridades subnacionales. Al respecto, la Procuraduria Anticorrupciéon
informé que 18 de los 25 presidentes regionales estaban siendo investigados
por delitos de corrupcion o faltas administrativas, tanto que solo los presiden-
tes de los departamentos de Amazonas, Huancavelica, La Libertad, Piura, San
Martin y Tacna no recibieron denuncias durante aquel periodo. El mismo fe-
némeno aparecio6 a escala provincial, donde de los 193 alcaldes provinciales,
123 fueron investigados por corrupcion (alrededor del 63% del total) (La Re-
publica, 2014).

Las denuncias llevaron a investigaciones penales, pero no siempre impacta-
ron en los medios de comunicacién de la capital o hubo atencién por parte de
las autoridades centrales. Uno de los casos mas visibles fue el de César Alvarez,
presidente regional de Ancash en dos periodos (2007-2014) quien, a pesar de
tener denuncias desde su primer gobierno, no fue sino hasta 2013 (cuando su
exconsejero fue asesinado por sicarios), que hubo una intervencion clara de las
autoridades centrales y del Poder Judicial (Melgar, 2016). Dicha muerte ge-
nerd varias investigaciones periodisticas en los departamentos y se advirtieron
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casos como el de Gerardo Vinas (Tumbes), Félix Moreno (Callao), Wilfredo
Oscorima (Ayacucho), etcétera, en los que hubo denuncias. Este periodo fue
influenciado por el contexto electoral, pues muchos de los politicos que eran
cuestionados por presuntos actos de corrupcion buscaban ser reelegidos.

Asimismo, se han recolectado casos de corrupcién que tienen, al menos,
una investigacion preparatoria en curso en los 24 departamentos mas la pro-
vincia constitucional del Callao, que corresponden a los presidentes regionales
de 2011 a 2014. Los datos —actualizados a julio de 2017— se organizaron en
una tabla en la que se codifica con un nimero a cada presidente regional (de
manera aleatoria para evitar su identificacién). Se excluyeron ocho departa-
mentos en los que el caso se archivé antes de julio de 2017 y se elaboré una lista
de 18 presidentes regionales de 17 departamentos, puesto que una tuvo dos
presidentes en el periodo de estudio por vacancia.

Por su parte, los actores asociados al gobierno regional se organizan en
tres grupos, ademds del presidente del gobierno regional: altos funcionarios
(miembros del concejo, gerentes), servidores de mediana jerarquia (directores,
personal de logistica, burocracia administrativa) y de baja jerarquia (burocra-
cia procedimental). Se clasificaron los actores privados en tanto hay actores
vinculados directamente a una empresa privada local (cuyas actividades se cir-
cunscriben en el territorio de un departamento, provincia o distrito), empresa
privada nacional (cuyas actividades se ejecutaron en diferentes departamentos
del Pertt) o empresa privada internacional (cuyas actividades se ¢jecutaron en
diferentes paises). Se han ordenado también grupos de otros actores: familiares
y amigos del presidente regional, funcionarios de otros niveles de gobiernos
subnacionales, actores asociados a economifas ilegales (sicarios, narcotrafican-
tes, traficantes de tierras, traficantes de madera y oro).
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3.2. Formas de interaccion en los casos de corrupcion

La clasificacién de casos registrados posibilita estudiar las formas de relacion
entre los actores de los gobiernos regionales con aquellos actores con los que se
realiza el acto de corrupcion, lo que permite identificar tres grupos. La clasifi-
cacién, por tanto, se ha dispuesto no en funcién del tipo (penal) de acto de co-
rrupcién ni es un listado taxativo del modus operandi de la corrupcion a nivel
subnacional; se trata de una clasificacién de los modos de operar entre actores.

i) Diezmos cobrados a empresas privadas locales en licitaciones. Se trata de
practicas que involucran a actores (empresas privadas) solo a escala y alcance
local. Estas practicas se activan a partir de, al menos, tres posibles iniciativas:
a) el cobro de «diezmos» —Ila demanda de sobornos que corresponden a un
porcentaje estable de un monto ¢jecutado de dinero publico— a las empresas
que participan en las licitaciones. El objetivo del soborno es que se le otorgue la
«buena pro» (el contrato) a la empresa contactada. En estos casos, la iniciativa
parte de las autoridades principales, quienes negocian con las empresas a través
de intermediarios. La buena pro se adjudica a la empresa que comprometa ma-
yor diezmo, el cual suele ser cobrado a través del intermediario. b) La segunda
iniciativa parte de las propias empresas, que ofrecen un soborno a la autoridad
principal por medio de un intermediario; de aceptarse el soborno, el interme-
diario recibe el pago y se adjudica la buena pro. ¢) La tercera iniciativa deriva
de compromisos asumidos en campafa por parte de la autoridad principal, con
empresas que han brindado algun tipo de aporte durante las elecciones (finan-
ciamiento parcial de una campana electoral, contribuciones personales para la
campaia o para las actividades proselitistas de los candidatos).
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Diacrama 1
Diezmos cobrados a empresas privadas locales en licitaciones
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Fuente y elaboracién propia

ii) Corrupcién que vincula a los gobiernos regionales con empresas nacio-
nales (o internacionales) a través de intermediarios. El segundo grupo implica
la relacién de gobiernos regionales con empresas nacionales que tienen intere-
ses en proyectos en diferentes departamentos del pais. Para trabajar en alguna
regién, estas empresas de alcance nacional o interdepartamental recurren a
intermediarios, encargados de comprometer (a través de sus redes familiares,
personales, o a través del lobby especifico) el apoyo de las futuras autorida-
des principales o licitaciones o contrataciones. Los intermediarios (empresas
especificas, empresas fantasmas, individuos) son los encargados del pago de
sobornos a las autoridades principales, para que estas otorguen los contratos
o licitaciones. Este grupo de casos muestra dos elementos relevantes: a) ya que
las empresas tienen intereses en diversos departamentos, parecen articularse a
conglomerados empresariales nacionales, que facilitan la coordinacién con au-
toridades nacionales de seguridad y justicia, para que dificulten potenciales in-
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vestigaciones. b) También es posible que las autoridades principales sobornen a
los operadores locales de estas agencias de seguridad y justicia, con los mismos
objetivos. En paralelo, las autoridades principales ejercen el control de los ac-
tores subnacionales mediante practicas clientelares o mecanismos de coercidn.

D1AGRAMA 2
Corrupcidn que vincula a los gobiernos regionales con empresas nacionales
a través de intermediarios

Fuente y elaboracién propia.

Si bien es posible establecer una diferencia entre la corrupcién que vincula
el gobierno regional y empresas de alcance nacional con aquellas que tienen
alcance internacional, los casos registrados muestran que aquellos en los que
hay empresas internacionales esta aparece a través de la conformacion de con-
sorcios entre empresas nacionales e internacionales (para facilitar las operacio-
nes locales). Asi, desde la perspectiva del funcionario publico, la interaccidon
aparece con una empresa nacional o su intermediario, los que sobornan a las
autoridades para obtener una buena pro. De manera similar a la relacién entre
el gobierno regional con intermediarios de empresas nacionales, las empresas
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internacionales brindan soporte econémico a las posibles autoridades para
conseguir que, una vez electas, brinden facilidades en el otorgamiento de al-
guna buena pro (aportes de campana, canalizados por intermediarios locales
y empresas offshore). Por otro lado, para usar los recursos obtenidos de los so-
bornos, las autoridades principales recurren a personas cercanas (administra-
dores ilegales o «testaferros») para la adquisicién de bienes, asi como para la
creacion de empresas fantasma u offshore.

DiaGraMA 3
Corrupcién subnacional vinculada a empresas internacionales
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Fuente y elaboracién propia.

iii) Corrupcioén que vincula a los gobiernos regionales con redes asociadas a
economias ilegales. El objetivo principal de las redes asociadas a las economias
ilegales (economia de la cocaina, de la madera ilegal, del oro ilegal, etcétera) es
tener facilidades (o menos barreras) para el desarrollo de sus operaciones. Para
ello se relacionan con los gobiernos regionales a través de cuatro tipos de accio-
nes no excluyentes entre si. Estas son: a) el financiamiento de campanas de las
futuras autoridades a través de una empresa que hace donativos. b) El soborno
alas autoridades para que se brinden facilidades o dispongan barreras porosas,
por ejemplo, en el otorgamiento de licencias para «empresas fachadas» que
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permitan el comercio de las materias primas necesarias para las actividades
productivas o comerciales ilicitas. ¢) Amenazas a las autoridades electas para
que brinden el apoyo necesario para la realizacién de las actividades ilicitas,
acompanada de sobornos. d) La infiltracién de las economfas ilegales en las
dependencias del gobierno regional para facilitar operaciones ilegales a través
de informacién, coaccién o sobornos. Si bien en los casos estudiados las econo-
mias ilegales aparecen como un actor relevante, hay un intermediario a través
de una empresa local o nacional (real o «fachada). Sin embargo, en casos de
gobiernos provinciales no siempre hay intermediarios.

DIAGRAMA 4
Corrupcidn que vincula a los gobiernos regionales con redes asociadas a economias ilegales
que se desarrollan en el territorio departamental
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Fuente y elaboracién propia.
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3.3. Elementos transversales de los casos estudiados

En la lista de casos y de los tres grupos de interacciones se evidencia que estos
se concentran en la relacién entre el agente del gobierno regional y una empresa
privada legal o una empresa («fachada») que representa el interés de actores
ligados a las economias ilegales. Asimismo, es claro que la corrupcién de estos
casos se asocia al otorgamiento irregular de una buena pro, una licitacién para
infraestructura, el cambio del tipo de lotizacidn de un terreno o adquisiciones
direccionadas. La importancia de aquellos elementos radica en la relevancia
del privado en la interaccién con el gobierno regional y la busqueda (de ambos)
del beneficio del dinero publico. Sin embargo, la aparicién de casos diferentes
implica considerar dos asuntos.

Por un lado, hay précticas similares en contextos departamentales diferen-
tes. Un grupo grande de presidentes y altos funcionarios de los gobiernos re-
gionales ha desarrollado practicas con procedimientos similares en escenarios
departamentales y con coaliciones politicas distintas. Asi, no hay elementos
para indicar que los diversos gobiernos regionales hayan pactado el mismo
modo de proceder, de manera que atin entre actores que no se conocen entre s
y que provienen de agrupaciones con caracteristicas distintas se producen tipos
similares de interacciones y pricticas de corrupcion. Esto permite discutir las
hipétesis que individualizan las pricticas de corrupcién y preguntar: ¢por qué
en contextos diferentes se producen précticas similares?

Por otro lado, si bien en todos los casos hay una interaccién con privados, es
claro que estos son diferentes: empresas internacionales, empresas nacionales,
empresas locales, intermediarios de economias ilegales, etcétera. Sin embargo,
el tipo de practicas y de interacciones es similar incluso cuando el actor con
el que se interactiia no es el mismo o tiene diferente tamafo o alcance. En
algunos casos los actores presentan dindmicas de organizacién compleja; en
otros, no. Asimismo, en algunos casos hay indicios de captura de la burocra-
cia del gobierno regional; en otros, no. No hay seniales para pensar que hay
un conglomerado de actores privados que hayan pactado acciones similares en
contextos diferentes. Por tanto: ¢por qué hay practicas similares con actores
privados diferentes?
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Hay, al menos, cinco hipétesis que provienen de la literatura sobre la co-
rrupcién de funcionarios que plantean respuestas. Hipétesis 1: la corrupcion
de los casos estudiados es consecuencia de la perversién de un agente principal
(las autoridades del gobierno regional). Esta hipdtesis proviene de los estudios
sobre la corrupcién institucional, asociada a la légica de incentivos que pro-
moverian su practica: un agente principal corrupto utilizaria sus ventajas para
beneficiarse utilizando los recursos y brazos institucionales para promover los
desvios (Teorell, 2007). Hipétesis 2 (una versién exacerbada de la hipétesis 1):
la corrupcién aparece como una consecuencia de la voracidad de los actores
institucionales (Tornell & Lane, 1998). El «efecto voracidad» supone ciertos
grupos de poder que tratan de apropiarse de las rentas que se obtienen de la
disponibilidad de recursos. Hipétesis 3 (complementaria de la hipdtesis 2): la
corrupcion es consecuencia de la «voracidad» de los actores privados que ven
los recursos publicos como un botin accesible. Hipdtesis 4: la corrupcion apa-
rece como una consecuencia del disefio institucional (corrupcién por disefo),
de un deliberado debilitamiento del sistema y de politicas publicas precarias y
vulnerables a la corrupciéon (Manion, 1996). Hipétesis 5: la corrupcién apa-
rece como consecuencia de un modelo simbié6tico con las economias ilegales
(que proviene de una lectura de Mahoney y Thelen, 2010, sobre la relacién
entre la politica y el crimen).

Las cinco hipdtesis pueden ser relevantes para explicar casos en contextos
subnacionales especificos y pueden, cada una, ayudar a entender una légica
particular de accién (por casos). Sin embargo, cada hipétesis y cada caso no
necesariamente permiten comprender el conjunto y no responden por qué hay
formas de corrupcidn similares en contextos diferentes y con actores distintos.
Sin confrontar las hipétesis, y organizando los argumentos para estudiar cémo
interactdan, es claro que estas no son excluyentes, y si se asume que son conglo-
merados de intensidad, son coherentes entre si.

Por tanto, es razonable pensar que las diversas practicas registradas obede-
cen no solamente a un patrén individual de acciones —o a la sofisticacion de
un sistema de intervencién criminal que extiende sus redes de manera inte-
grada en los diversos gobiernos regionales—, sino también a la disponibilidad
de recursos, a la debilidad del sistema de regulacién y control de las interac-
ciones de los agentes gubernamentales, y al interés econdmico de los agentes
privados e ilegales en los escenarios departamentales. Esto nos devuelve a los
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enfoques de la oportunidad delictiva (Felson, 1998; Felson & Clarke, 1998)
y las actividades rutinarias (Cohen y Felson, 1979) ya estudiadas y aplicadas
a la corrupcién (Blanco, 2004), que permiten describir el comportamiento
delictivo de los actores segun la confluencia de tres grupos de factores: i) la
motivacion del agresor, delincuente o quien comete el acto transgresor; ii) la
vulnerabilidad del objetivo o la disponibilidad del objetivo o victima; y iii) la
debilidad o ineficiencia de la vigilancia (o comportamiento transgresor de los
responsables del control) (Serrano, 2009).

Este enfoque de la teoria criminoldgica (Blanco, 2004) incluye (pero es més
amplia) que la ecuacién «corrupcién = monopolio del poder + discrecionali-
dad - rendicién de cuentas» (Klitgaard, 1990). Asi, establecemos un catdlogo
no exhaustivo de elementos intervinientes derivados de cada caso y ordenado
por cada grupo de factores (motivacion del transgresor, disponibilidad del ob-
jetivo, debilidades de la vigilancia), lo que arroja catorce elementos asociados.

TABLA 2
Elementos de los casos de corrupcién registrados que se asocian a las variables
de la teorifa de la oportunidad delictiva

Factores
) A Enfoquesy actores Elementos intervinientes
situacionales
1. Movimientos politicos caudillistas con objetivos de corto plazo, que
a) Elfuncionario utilizan el escenario politico en relacién con sus actividades econdmicas
o de sus allegados.
2. Interés de las empresas locales en hacerse del dinero disponible para la
I.  Motivacién provisién de bienes y servicios diversos.
de los trans- 3. Interés de empresas nacionales ¢ internacionales en hacerse del dinero
gresores b) Losactores disponible para brindar, sobre todo, bienes y servicios asociados a la

privados infraestructura.

4. Presencia regional de economias asociadas al trifico ilegal de cocaina,
madera, oro, contrabando, etcétera, con interés en la gestién regional
para facilitar sus objetivos.

5. Disponibilidad de recursos, debido a la gran cantidad de fondos ligados

. . a las transferencias del canon.
II.  Objetivo c) Elsistema — - - -
. . . . 6. Demanda de obras publicas: necesidad de los gobiernos regionales de
disponible administrativo ) L : . )
realizar obras publicas de infraestructura, y la necesidad de ejecutar-

gastar el presupuesto publico.
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Factores q et
) i Enfoques y actores Elementos intervinientes
situacionales
7. Lapresencia de gobiernos regionales en un escenario de partidos débiles
y movimientos politicos con objetivos de corto plazo y usencia de
mecanismos de accountability partidario, lo que genera alta discreciona-

lidad.

8.  Escasa transparencia: limitados mecanismos de transparencia de licita-

d) Elsistemade ciones y obras publicas y limitada capacidad de analisis de la informa-
prevencién de la cién disponible.
corrupcion 9. Intermediarios de empresas privadas con facilidad de accién y ausencia

de control. Limitada aplicacién de la regulacién de la gestion de intereses
privados.

10. Debilidad del disefio del sistema de licitaciones. Precariedad del sistema

III. Debilidad de

. . de licitaciones debido a un disefo altamente burocrético, presencia de
la vigilancia

oligopolios y mecanismos (adendas) que facilitan la corrupcién.
11. Limitado sistema de vigilancia (rendicién de cuentas) debido a la limi-

) E d tada descentralizacién del sistema de Contralorfa.
€ sistema de
- 12. Limitado aparato de deteccién de irregularidades y corrupcién, debido a
deteccion e o ~ . . .
) o la precaria informacién y capacidad de andlisis por parte de las autorida-
investigacién de .
o, des responsables del control institucional.

la corrupcién - - - — - -
13. Funcionarios del sistema de justicia local con escasa capacidad de accién

o cooptados por las redes locales de corrupcion.

.| 14. Decbilidad de la prensa y la sociedad civil local para realizar vigilancia

f)  Elaccountablity . . . . . .
etal sobre las acciones del gobierno regional y denuncias de irregularidades y

societa.

soct cooptacion de la prensa local.

Fuente y elaboracién propia.

Esto requiere, sin embargo, dos consideraciones. Primera consideracion: las
formas de los casos de corrupcion descritos no son exclusivas ni de gobiernos
regionales ni del Pert. Hay reportes de casos similares y vinculos entre el actor
publicoy privado en diversas partes del mundo y niveles de gobierno (Mujica &
Arbizu, 2015), por lo que planteamos que el escenario de la descentralizacion,
el boom econémico (y el canon), la débil estructura de vigilancia del aparato
anticorrupcién peruano y la presencia de economias ilegales no son variables
explicativas (por st mismas) de la corrupcién de los gobiernos regionales (y no
son exhaustivas), sino elementos intervinientes de los factores que plantean los
enfoques de la oportunidad. Esto es importante, pues muestra la relevancia de
estudiar con enfoques que sean mas amplios que las explicaciones con variables
domésticas.

Segunda consideracion: el enfoque de la oportunidad delictiva resulta co-
herente para comprender pricticas de corrupcion asociadas a una forma de ac-
cién racional (Newman y otros, 1997). Ello implica asumir que los casos des-
critos estdn vinculados a i) objetivos-motivaciones econdémicos (aun cuando
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es claro que en otro tipo de casos hay objetivos-motivaciones asociados a otras
formas de utilidad) y a ii) evaluaciones de beneficio monetario por parte de los
implicados. Aunque es importante indicar, como sugieren Cornish y Clarke
(1986), que aun cuando se trata de objetivos econdémicos, la reflexién que el
transgresor lleva a cabo se basa en sus conocimientos o experiencias previas
—se asume que los transgresores no conocen con precisién todos los costos y
beneficios de su accién (Akers, 1994)—; el enfoque asume la racionalidad de
los actos asociados a los antecedentes y creencias del transgresor y no siempre
a una racionalidad del célculo objetivo. El enfoque, sin embargo, reduce su
capacidad comprensiva cuando el objetivo de la accidn estd ligado a factores
culturales estructurales o a légicas tradicionales no econémicas (monetarias) o
a motivaciones individuales-personales especificas como en casos de pequena
corrupcién en los que la utilidad es dificil de calcularse (Olivier de Sardan,
1999; Blundo & Olivier de Sardan, 2003; Lomnitz, 2000; Mujica, 2005a;
2011).

4, CONCLUSIONES

Los datos empiricos muestran diversos casos de corrupcién en gobiernos re-
gionales del Perti en el periodo 20112014, que presentan tres grupos de inte-
racciones: i) diezmos cobrados a empresas privadas locales en licitaciones; ii)
corrupcidn que vincula a los gobiernos regionales con empresas nacionales (o
internacionales) a través de intermediarios; y iii) corrupcién que vincula a los
gobiernos regionales con redes asociadas a mercados y economias ilegales.

Estos reportan casos similares con actores diferentes en contextos diversos,
por lo que planteamos un anélisis comprensivo a partir del enfoque de la opor-
tunidad delictiva, que puede ser util en casos en los que hay motivaciones eco-
némicas y actores dispuestos en funcién de la racionalidad de objetivos mone-
tarios, lo que ratifica estudios precedentes en otras partes del mundo (Blanco,
2004). Asi, hay elementos intervinientes asociados a i) la motivacién de los
actores involucrados en los casos de corrupcion, vinculada al interés de las em-
presas locales, nacionales e internacionales por el dinero disponible por canon
para brindar, sobre todo, bienes y servicios asociados a la infraestructura, in-
termediarios de las economias ilegales con facilidad de accidn, y a la presencia
de economias asociadas al tréfico ilegal de cocaina, madera, oro, contrabando,
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etcétera; ii) un objetivo disponible, que tiene que ver con la disponibilidad de
recursos por las transferencias del canon y una demanda de obras publicas; y
iii) debilidad de la vigilancia, relacionada con la limitada transparencia y de-
bilidad del sistema de licitaciones, asi como con la escasa capacidad del sis-
tema anticorrupcion de detectar, investigar y procesar casos, posibilidades de
cooptacion del sistema y debilidad local de la sociedad civil. Estos elementos
y el enfoque no configuran un modelo causal, sino un orden de elementos in-
tervinientes de los tres factores del enfoque situacional, y ratifican resultados
en paises y contextos diferentes, aunque es necesario estudiar la diferencia en
intensidad de los elementos en cada contexto. Esto requiere una perspectiva
amplia de comparacion de casos de corrupcion, tanto para ampliar el catdlogo
de elementos, para estudiar la pertinencia de este enfoque e identificar varia-
bles transversales y discutir hipdtesis con variables solamente locales.
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