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LA GLOBALIZACION DE LA CORRUPCION
UN EFECTO PERVERSO DE LAS TRANSFORMACIONES
RECIENTES EN LA POLITICA Y LA DEMOCRACIA

Israel Covarrubias Gonzalez

RESUMEN

Este articulo sefiala algunas de las principales direcciones que tltimamente se
siguen para abordar el fenémeno de la corrupcién y su conexion con la democracia.
A pesar de la cantidad de estudios sobre la materia, los vinculos en apariencia
naturales entre corrupcién y democracia son vertientes exploradas de manera
insufiente, dada la ausencia de una minima historia conceptual de la corrupcion en
el interior del desarrollo de los regimenes democraticos, por 1o menos a partir de la
segunda posguerra. Ademds, propone una variacion teorica que permita avanzar en
el andlisis de la patologia a partir de su relacion con la democracia y con el aumento
o disminucién de la llamada calidad democrdtica.

SUMMARY

This article indicates some of the principal directions that have lately been followed
in order to examine the phenomenon of corruption and its connection with democracy.
Despite the quantity of studies on this topic, the apparently natural links between
corruption and democracy have been explored insufficiently, taking into account
the absence of a minimal historical conception of corruption in the interior of the
development of democratic regimes, at least since the second world war. Moreover,
it proposes a theoretical variation that permits us to advance in the analysis of this
pathology taking off from its relationship with democracy and with the increase or
decrease of the so-called democratic quality.

PREMISA

Pocos fenémenos politicos suscitaron tanta discusion entre estudiosos
de las ciencias sociales a partir de la tiltima década del siglo XX, como el
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caso de la corrupcién. En un periodo en que el analisis estaba literalmen-
te volcado a las transformaciones positivas de dos décadas de la llamada
“marcha triunfal de la democracia” y menos atencién merecia la evolu-
cién de sus imperfecciones y patologias, el fenémeno corrupcion se volve-
ria precisamente la expresion aguda y perversa de los cambios recientes
de la democracia.! Concentrados en parte en la primera mitad de los
afios noventa, “los obstdculos imprevistos”, como ya habian sido defini-
dos por Bobbio,? se expresaron bajo la forma de una cadena mas o menos
simultanea de escandalos de corrupcion en distintos paises y en diversas
latitudes geopoliticas.?

Si, por un lado, esta “salida a la luz” de la corrupcion establecia un
umbral o un ambito de visibilidad del fenémeno que permitia ponerlo bajo
investigacion, ademds, por otra parte, permitio el regreso a la discusion
olvidada sobre el caracter de corruptibilidad al cual tendian sustancialmente
muchos sistemas politicos en el mundo contempordneo,* sobre todo en
pleno auge de la llamada promocion neoliberal. Al mismo tiempo, la co-
rrupcion revelaba la importancia de una opinién piiblica (nacional e inter-
nacional) mucho mds sensible y vigilante en las confrontaciones del
problema, donde los medios de comunicacién jugarian un papel central en
el descubrimiento y sefialamiento de los casos de corrupcion en los cuales
incurrian las elites politicas de los paises. En este sentido, el hecho in-
cuestionable que subyace a lo anterior es la emergencia de las preocupa-
ciones intelectuales sobre la corrupcion en un ambiente cada vez mas
propenso a la democracia. Por esto, cualquier reflexion sobre la corrup-
cién debe tomar como horizonte de inteligibilidad a esta tltima (mas ade-
lante se volvera sobre el particular).

Con diferencias profundas, principalmente en relacion con la frecuen-
cia, el impacto politico y las dindmicas, el fenémeno corrupcién devino
—antes que nada— en una nueva prioridad de la agenda internacional.’
Dos hechos seran sintomaticos de esta preocupacién. El primero es el
nacimiento de Transparency International (T1) en 1993, después del fraca-
so de diversas politicas promovidas por el Banco Mundial en contra de la
corrupcion en Africa. El segundo es la Convencién anticorrupcion de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) en
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1997, que resultd ser, hasta ese entonces, uno de los empefios mas rele-
vantes a nivel de politica global en la materia.’ Por lo tanto, estos ele-
mentos seran decisivos para entender el pasaje de la marginalidad del
fendmeno a su regreso al primer plano, tanto en el aspecto estrictamente
politico como en el nivel académico, por lo menos respecto a como se le
habia estudiado en decenios anteriores. Sin embargo, a pesar de lo ante-
rior, se ha descuidado el hecho de que la corrupcion puede ser sélo un
efecto de las distintas transformaciones de la politica que sucedieron en
los afios ochenta.” En particular, en tanto efecto perverso o no esperado
de la reforma al Estado, que es la discusion que se pretende desarrollar
a partir de la construccién de una aproximacion tedrica que permita avan-
zar la discusion y, al mismo tiempo, esté en posibilidades de ser conclui-
da en el terreno factico en ulteriores trabajos.

De igual modo, gran parte de la literatura de estos afios sobre el tema
olvidé o descuidé la dimension histérica que resulta fundamental en las
confrontaciones de la patologia, ya que la corrupcion es un fenémeno
cdrsico, es decir, necesita madurar en el tiempo para que sus distintas
expresiones puedan, de vez en vez, salir a la luz. Por tanto, aquellos
analisis que se han concentrado sobre las consecuencias inmediatas o
del breve periodo, asi como otros que analizan la dimension de la evalua-
cién y la prosecucion de politicas de control, pudieran no tener tanta
utilidad como pareciera a primera vista.®

LA CORRUPCION COMO SUBVERSION A LA DEMOCRACIA

La corrupcién, cuando estd conectada con la cuestién democratica, apa-
rece, antes que nada, como una relacién compleja que de igual modo
involucra los ambitos cultural, politico, econémico y social. Asi, entre
los principales rasgos constitutivos, existen dos por abordar inmediata-
mente. El primero es la libertad con la cual es posible hablar de ella, al
ser un fenémeno poco aprensible desde el punto de vista empirico y ana-
litico. La corrupcion es definible de distintas maneras. Proviene del latin
corruptio que significa “accion y efecto de corromper o corromperse” asi
como alteracién, depravacion, vicio.® Asimismo, el sufijo ruptor, ruptoris,
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connota al actor que rompe, perturba o viola. Por ello, el sujeto sera para
cada una de estas tres acciones el trasgresor, el violador, el quebrantador.?
De aqui, la posibilidad de encauzar su significado originario en varias
direcciones analiticas, con especial énfasis en disciplinas tales como la
ciencia politica, la sociologia, la economia y la filosofia.!! El segundo
rasgo es la creciente cantidad de estudios a partir del final de la llamada
Guerra Fria, lo cual ha implicado un incremento de la “incapacidad” aca-
démica para construir una teoria de medio rango (o local) propia de la
corrupcién.1?

El hecho de tener a disposicion una considerable cantidad de investi-
gaciones y articulos especializados en materia de corrupcion, corrobora,
por un lado, su importancia analitica e histérica asi como la necesidad
de capturarlo en algunas de sus vertientes mas significativas. Por otro
lado, s6lo en modo parcial este hecho verificara su vinculo “casi natural”
con los cambios y con el desarrollo de la democracia y de los procesos de
democratizacién en el mundo contemporaneo. Es decir, las transforma-
ciones de la democracia (sobre todo las mds recientes)!3 y las transfor-
maciones de la corrupcién corren en la misma direccion, no obstante que
las expresiones de cada uno de estos fenomenos sean, en efecto, diferen-
tes. Sin una minima atencién conjunta a las transformaciones de ambos,
resulta estéril desarrollar una reflexién de largo respiro de las aristas
diseminadas por los dos fendmenos en los sistemas politicos contempo-
raneos: el primero, bajo la expresién del régimen democratico, fomen-
tando el control, la sancién y la regeneracién de sus patologias; la
segunda, la corrupcion, presente en modo latente en el interior de la de-
mocracia como agente que bloquea el desarrollo adecuado de la vida
democratica. Y mas ain, cuando la reforma del Estado en México y en
Ameérica Latina se ha encontrado siempre en el centro de la discusion de
estos dos fenomenos.

Irénicamente, un discurso fino sobre el vinculo corrupcién-democra-
tizacion resulta ser un elemento ausente en la enorme cantidad de traba-
jos actuales que se han vertido sobre ambos fenomenos. Si bien es cierto
que la afirmacion anterior puede ser objetada de muchas maneras, tam-
bién resulta necesario expresar que en el interior del debate sobre demo-
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cracia y democratizacion serd hasta tiempos recientes cuando la corrup-
cién comenzara a ser tomada en cuenta (en algunos casos analizada) con
mayor seriedad. Particularmente, en la direccién del analisis sobre la
calidad de un régimen democratico o, dicho en otras palabras, con el
andlisis de la llamada good governance, empezando por la salud del Esta-
do de derecho o Rule of law.1*

Esta ausencia puede encontrar su comprension si se piensa que el
macro-fenomeno de la democratizacion fue modificado sustancialemente
después del colapso de numerosos regimenes politicos de corte autorita-
rio a partir de la escansién de 1989.15 En este sentido, y en el contexto de
la llamada tercera ola de la democratizacién,!6 la corrupcién comenzaria
a ser tomada en consideracion como un factor clave en la explicacion de
las potenciales causas del cambio politico, de cuyo resultado derivaba
precisamente dejar de lado la importancia de las consecuencias que la
patologia importaba en el largo periodo (sobre la cuestion se volvera mas
adelante).

Por lo tanto, la discusion de este articulo toma en cuenta la vertiente
que sugiere observar si la corrupcion esté en posibilidades de indicar la
calidad de una democracia cuando se le interpreta como una de sus prin-
cipales subversiones, a partir del hecho de que la corrupcion arremete en
contra del Estado de derecho que, por su parte, es la primera dimensién
que confirmard en un régimen politico el rumbo de la consolidacion pro-
piamente democratica cuando se hable de aquellas democracias de mas
reciente manufactura, tal como sucede en las confrontaciones de México
y otras partes de América Latina.

La pretension que se persigue al vincular el debate entre governanza
democratica y corrupcion rapidamente introduce la discusion sobre la
confiabilidad y la estabilidad de los procedimientos democraticos. Es de-
cir, sobre la cuestion del control del poder politico mediante reglas y
formas institucionales que garanticen el funcionamiento adecuado de las
distintas fases que componen “la actividad de gobernar” y los problemas
o0 procesos de crisis y cambio que de la buena o mala governanza se deriva-
ran.'7 En particular, con “la incapacidad de las instituciones para garan-
tizar un determinado nivel de justicia sustancial en el largo periodo”.!®
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Esta peculiaridad ha estado vinculada con la idea de que la corrupcion
genera obstaculos de diversos tipos para la governanza democratica, es
decir, resulta ser un importante limite para la eficacia institucional y el
desarrollo adecuado de la democracia como régimen politico.!® Ms atin,
en las llamadas nuevas democracias, al no estar plenamente consolida-
das, como sucede en América Latina y en Europa del Este —aunque la
trayectoria de la primera es distinta—, han sido consideradas por razones
fundamentadas empiricamente, como democracias delegativas o de baja
calidad.?’ Es por esto que el Estado de derecho, mediante su vinculacién
con el fenomeno de la corrupcion y su impacto, sea una dimension rele-
vante para considerar en el andlisis acerca de la calidad democratica.?!

LA GENESIS MODERNA DEL FENOMENO CORRUPCION

Ahora bien, el punto por discutir, como se ha sugerido anteriormente, es
que aiin falta despejar claramente la ambigiiedad conceptual que carac-
teriza el fenémeno corrupcion, ya que no ha existido una cabal corres-
pondencia entre el debate que abri6 y las encrucijadas que la cuestion
merece. Hecho que no resulta ajeno a la polisemia propia de la corrup-
cién, tanto a nivel analitico como a nivel de la experiencia histérica y
nacional.

La diversidad de significados y connotaciones de la corrupcion es con-
secuencia, antes que nada, de la ausencia de su historia conceptual. Un
trabajo sistemdtico que pueda reunir los principales dambitos de
significatividad de la corrupcién desde una perspectiva conceptual y que,
al mismo tiempo, no pierda por ningiin momento sus filiaciones empiricas es
esperado y, en cierta medida, es deseado. Sin embargo, hoy por hoy es
dificil encontrar un inico trabajo que retina dichas caracteristicas. Desde
este punto de vista, la historia conceptual de la corrupcion pasa por algu-
nas direcciones de la reflexién sobre democratizacion, pues en estas coor-
denadas tal historia podra ser entendida con mayor precision y, sobre todo,
es necesaria para entender cabalmente el desarrollo de la patologia en el
interior de las democracias. Cualquier discurso fundado en una direccién
empirica sobre el tema debe pensar de manera seria en la cuestion ante-
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rior. Por ello, cabe preguntar: ;por qué es importante, o mejor dicho, por
qué ha devenido en importante el fendmeno corrupcion para los sistemas
politicos contemporaneos, en particular, para los regimenes democraticos?

Desde un angulo histérico, la corrupcion, al término de la Segunda
Guerra Mundial, fue pensada en el interior de las teorias del desarrollo
politico y, posteriormente, en algunos pasajes de la teoria de la moderni-
zacion. Con independencia de la discusion que estas teorias produjeron
sobre el elemento positivo de la corrupcién,?? el debate se conectard sélo
en sus fases mds acabadas con la reflexién sobre la democratizacién que,
antes que nada, miraba sustancialmente a su desarrollo nacional y, en
especial, cuando se ubicaba la reflexion en abierta confrontacién con la
llamada experiencia autoritaria. En este sentido, las teorias de la moder-
nizacién centraron su discusion en una interrogante clave: ;qué conse-
cuencias conlleva la liberalizacién/tolerancia o bien control/condena de
la corrupcién en un periodo determinado? Es decir, ;qué cualidades tiene
el fenémeno corrupcion para incrustarse como elemento inherente o cicli-
co de la vida ptiblica de una nacién?

Por lo tanto, la corrupcion resultaba ser un elemento relevante para
incluirlo en el analisis del Tercer Mundo y de las nuevas naciones,?3
consecuencia de las distintas transformaciones y experiencias de cambio
en Asia y Africa en el periodo comprendido entre las décadas de los cin-
cuenta y sesenta. Para el caso particular de América Latina, las formas
politicas que adoptaba el cambio en ese entonces mostraban un caracter
aparentemente contradictorio. Una direccion estaba siendo tomada hacia
la experiencia de la guerrilla; otra, al contrario, era tomada hacia un
viraje de corte autoritario. En la region, valga agregar, las preocupacio-
nes politicas e intelectuales sobre la corrupcion llegaran mucho tiempo
después, ya que para aquel momento, las interrogantes eran otras. Sin
embargo, la corrupcion era introducida en el debate promovido por la
antropologia sobre caciquismo y clientelismo politico, pero sin llegar a
ser el argumento central de la reflexion. Hay que recordar que el cambio
en el discurso politico e intelectual en la region llegara en la década de
los ochenta, cuyo eje rector serd la democracia, que se volvia la salida
natural del autoritarismo.?*
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Por su parte, con el crecimiento acelerado de la industrializacion en
Europa y Estados Unidos principalmente, la corrupcion aparecia como
un elemento necesario para dar cuenta de algunos fenémenos politicos,
entre los cuales estd, por su importancia incuestionable, el nacimiento y
desarrollo de la llamada political machine. En el caso especifico de Esta-
dos Unidos, se corrobord que la corrupcion junto al clientelismo politico
operaban como potentes elementos que permitieron una mejor integra-
cién de las masas (en particular los inmigrantes) al sistema politico. Se
llegd a sostener que la corrupcion habia desarrollado una funcién de
estabilizacion del sistema politico, al absorber gradualmente algunos de
los posibles elementos externos que podrian llegar a cambiarlo. En uno
de los trabajos cléasicos sobre la materia, Merton?® observé la fuerte
conexién entre desarrollo econémico acelerado y la formacién social de
las ciudades americanas. Y era precisamente en el interior de la forma-
cién de las estructuras intermedias del sistema politico (burocracias,
sindicatos, partidos politicos), donde la corrupcién permitia indicar al-
gunos cambios en la organizacién del mismo. Por consiguiente —conti-
nuaba el autor— era necesario no perder de vista elementos tales como
el contexto social en el cual se desarrollaban los vinculos sociales, el
papel que jugaba el rapido cambio social, la fragmentacion del poder
politico, el conflicto étnico y la pobreza en la organizacion de las estruc-
turas intermedias e informales del poder. Desde estas coordenadas, la
corrupcion era un fenémeno que permitié entender mejor la légica y la
dindmica del sistema politico en general. Por tal, su consideracion como
elemento inherente a él.

El punto por rescatar en la formacion de la political machine es que
ésta lleva, por una parte, a considerar seriamente el andlisis del sistema
de necesidades, en un intento por esclarecer la cuestion de como fue
posible su institucion y, por otra parte, a revisar de manera pormenorizada
el ambiente sociopolitico en el cual ella tuvo su razén de ser. Entonces,
son dos tipos de variables introducidas en este tipo de analisis: una va-
riable histdrica (relacion entre desarrollo economico y modernizacién po-
litica), y una variable de contexto (el ambiente construido tanto por el
sistema de necesidades, como por el sistema de valores e intereses de
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cada nacion). Dichos elementos permitiran el ascenso de estructuras in-
formales para organizar y orientar en un sentido especifico la vida politi-
ca, tales como los canales de intermediacion de los llamados bosses en el
interior de la political machine y que en su momento cumplirian cuatro
funciones basicas: a) proveer de servicios del Welfare State a los ciuda-
danos a cambio de votos; b) ofrecer servicios de proteccion privada, so-
bre todo a empresarios y politicos; ¢) presentarse como un canal
importante de movilidad social en una logica bottom up, es decir, de “aba-
jo hacia arriba”; y d) una dindmica consociativa entre mundo politico y
mundo privado —pero no sélo ellos— de negocios ilicitos, caracterizados
por una constante rutina de comisiones ilegales.2°

En abierta confrontacién con uno de los elementos claves de la politi-
ca moderna, a saber, la participacion de masas en la politica mediante el
voto y la organizacion de la competencia electoral, la political machine —
sostiene Scott— “representa un medio distinto para movilizar votos, en
particular, en sistemas politicos en donde el voto es fundamental para
lograr el control del gobierno”.2” En este sentido, la political machine evi-
denciaba el poco arraigo territorial de los partidos politicos —no obstante
que algunas de sus variantes seran estrictas mdquinas de partido—, ya que
se volvia la expresion de una forma de organizacion del consenso a veces
hostil, o bien, contraria a la moderna politica de masas, en donde preci-
samente los partidos devinieron en los actores politicos claves.

En el modelo de la maquina politica existié una fuerte mezcla de spoils
(botin, hurto, robo), patronage (clientelismo, padrinazgo) y corrupcién.8
Sin embargo, hay que prestar atencién y sefialar una diferencia de grado:
no toda mdquina politica es corrupta y no toda corrupcion puede ser vinculable
a la primera.?° De hecho, uno de los éxitos de este modelo es que repre-
sentd una opcién a la violencia pero no a la corrupcion. Es decir,
incrementaba la legitimidad en el régimen politico cuando éste se encon-
traba en fase de transicion.

Ahora bien, hasta el momento existen dos elementos que sobresalen
por su importancia. El primero, el valor indiscutible del vinculo corrup-
cién y democratizacion. El segundo, el valor y la influencia que tiene para
cualquier estudio de la corrupcion el contexto, pues lo que en una socie-
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dad es definido y castigado como corrupcion, en otra puede ser solamen-
te un regalo o un aspecto mds de la vida politica.? Al respecto, es impor-
tante sefialar que la predisposicion hacia la corrupcion en una cultura
politica determinada, lo que permite a su vez indicar la intensidad con la
cual ella aparece, puede resultar un factor decisivo de explicacion, ya
que la comprension del fenémeno pasard —en este caso— por el grado de
disponibilidad de las personas a dejarse corromper y no necesariamente
por la presién que las estructuras e instituciones politicas ejercen sobre
los ciudadanos, tanto al participar en un intercambio corrupto o en el
llamado “intercambio coercitivo” del clientelismo politico.3!

LA CORRUPCION EN LA MECANICA DEL CAMBIO POLITICO

La llamada globalizacion de su debate -y del fendmeno— puede encontrar
algunos de sus puntos de entendimiento si se le captura a partir de una
perspectiva teérica que ubique la discusion desde el enfoque del cambio
politico, sobre todo en sentido democratico. Es decir, los periodos de
transformacion politica y social son los momentos en los cuales el fené-
meno comienza a salir a flote. Al principio, timidamente y, después, de
modo veloz, cuando los cambios estan en fase de transicién para culmi-
nar en su institucion, lo que permitira encuadrar mejor al fenémeno. Por
razones conceptuales, el papel de la corrupcién en la mecanica del cam-
bio puede reagruparse en tres grandes ambitos:

1. En distintas fases de los procesos de democratizacién que alcanzaron,
en algunos paises, su conclusion (Europa del Sur, Sudamérica); en otros
paises, en cambio, su proceso de democratizacién aiin se encontraba en
fase de transicion (Rusia, Europa del Este, algunos paises de Asia)

2. En las transformaciones de la politica ocurridas en los afios ochenta
del siglo XX, entre las cuales se encuentran: el alto costo de la politica, el
bajo rendimiento institucional, el llamado déficit democratico, la profun-
da crisis y su consecuente re-configuracion de los partidos politicos, asi
como los escandalos de corrupcién que en muchas ocasiones funciona-
ron como catalizadores o cismas de estos cuatro problemas (véase supra)3?
3. En el cambio en la orientacién de las distintas estrategias de desre-
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gulacion, adecuacion estructural y privatizacion que habian provocado el
crecimiento cualitativo y cuantitativo del fenémeno en algunas experien-
cias nacionales.

Asfi las cosas, la corrupcion, por una parte, aparece como variable
explicativa de algunas dindmicas internas de los regimenes no democra-
ticos. Sobre esta direccién de investigacion, el andlisis y la evaluacion
del fenémeno no serdn del todo negativos.33 Por otra parte, es analizada
como una condicion de posibilidad o bien una variable de contexto en la
aceleracion del proceso de democratizacién. Mas recientemente, en algu-
nos casos, se ha sostenido que la corrupcion es una fuente potencial que
puede ayudar a explicar la desafeccion con la democracia en los paises
avanzados y en aquellos otros que expresan caracteres de mayor asime-
tria con relacién a los primeros.

Al ser la corrupcién un elemento presente en periodos histéricos de
cambio, resulta oportuno hacer una diferenciacion entre los tipos de cam-
bios sobre los cuales se hablard. Existe una diferencia de fondo entre
cambios en el régimen y cambios del régimen mismo.3* Una transforma-
cién profunda de un régimen politico supone hablar del paso completo de
un régimen a otro, ya que involucra a todas y cada una de las partes
constitutivas de la comunidad politica en cuestién (valores, creencias,
ideologia, constitucion) y, quizd, en lugar de régimen politico se deba
hablar de sistema politico. Al contrario, un cambio en el interior del régi-
men politico que modifica algunas de sus partes constitutivas, precedido
por distintos procesos de crisis, supone un transito de un régimen politi-
co que solo sera gradualmente sustituido por otro. Es decir, las diferen-
cias prevalecientes entre cambio del régimen fout court y cambio en el
régimen no son de grado, son temporales (cudndo, cémo, por qué), pero
también de jerarquia, ya que esta diferenciacion pondera en su justa di-
mension el nivel de las dinamicas del cambio politico en cuyo interior el
fenémeno corrupcion puede incrustarse. La consecuencia de la distin-
cion es que la corrupcion por si misma no es un elemento que cambia
drasticamente la forma anterior de un régimen politico, antes bien, for-
ma parte de las constelaciones de condiciones necesarias para que el
cambio sea posible.
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Por consiguiente, la corrupcion es la manifestacién mas clara de un
cambio en el régimen. Es decir, tiene mayor relacion y dependencia con
los actores politicos organizados (partidos, clase dirigente, personal po-
litico, burocracias) y menos con las instituciones. En efecto, algunas
posibles causas de corrupcién provendran de las instituciones politicas
(reglamentos obsoletos, vacios juridicos, burocratizacion de la funcién
ptiblica) y, en particular, de su relacién con la sociedad civil; pero esto
nos lleva a otro nivel de la discusion, ya que estas condicionantes por si
solas no significan una experiencia registrable de corrupcién.3®

Al contrario, el fendmeno de la democratizacion es un cambio del ré-
gimen en cuanto tal. De aqui, la concepcién de que la corrupcion forma
parte de los fenémenos de transicion politica. Asi, puede ser interpretada
como un eslabon en el interior del cambio politico, lo que permitira com-
prender mejor al segundo. Por esto resulta ser una patologia con un
fuerte caracter ciclico, que aparece, desaparece parcialmente y reaparece
en momentos especificos del cambio de régimen politico. De aqui pues,
su importancia para el estudio de los sistemas politicos contemporaneos
y para su regreso al primer plano del debate politico y académico de los
afos noventa del siglo XX en adelante, sobre todo en la direccion, arriba
esbozada, de la calidad democratica.

En este sentido, es necesario abordar un problema metodolégico rele-
vante: como, cuando y por qué la corrupcion se vuelve visible, y como,
cuando y por qué la corrupcién resulta invisible. De hecho, la discusion
de fondo de lo anterior gravita sobre la discusion de los efectos no espera-
dos de la corrupcion sobre la democracia. Idea que se aleja de la confir-
macion de que los efectos sobre el régimen democratico son puramente
negativos. Si bien es cierto que se puede sostener sin dificultad que los
efectos directos de la corrupcion son perniciosos por excelencia, pues
son el resultado inmediato del intercambio corrupto, cabe preguntar, ;qué
pasa con aquellos efectos del mediano plazo o de largo periodo? Este
sutil cambio de enfoque sobre los efectos esperados e inesperados de la
corrupcion, debe incluir en su andlisis tanto los efectos sociales como
los politicos, en su vertiente de percepciones y/o representaciones, des-
prendidos de algunas dindmicas de corrupcién. En particular, aquéllas
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que han podido estructurarse en el espectro ptiblico, tal y como lo expre-
san algunos escandalos de corrupcion politica. Cabe aclarar que no todo
caso de corrupcion deviene escandalo. El valor atribuible a un caso espe-
cifico de corrupcion para que pueda transformarse en escandalo, radica
en la relevancia de los actores implicados, el tipo especifico de desvia-
cién y/o violacién de las reglas, asi como en la elocuencia o crispacion
social y politica que el caso en cuestion provoca en la opinién piiblica. De
suma importancia resultara también el contexto sociopolitico particular
en el cual el escandalo saldra a luz, pues es mas factible que en tiempos
de elecciones, crisis, o recambios en el interior de la clase politica, exista
una peculiar inclinacién por empujar este tipo de fenémenos, que en épo-
cas de normalidad politica.

LAS PARADOJAS DE LOS CONTROLES ESTATALES SOBRE LA CORRUPCION

Como se ha referido, la corrupcion fue discutida en décadas anteriores a
los afios noventa del siglo XX, a partir de una perspectiva estrictamente
domeéstica, es decir, a partir de las coordenadas de la relacién Estado-
sociedad. Por razones que superan por mucho la tesitura del presente
articulo, es innegable que a la caida del Muro de Berlin, el tipo de re-
flexion que se ha privilegiado para dar cuenta del fenémeno tiene carac-
teristicas que trascienden el encuadre territorial del Estado. En parte,
resulta 10gico y es consecuencia del creciente interés de la politica com-
parada sobre el problema, de los cambios histéricos y de perspectivas
sufridos por los procesos de la globalizacién —sobre todo en su variante
neoliberal- en los afios mas recientes.

El caracter transnacional de la corrupcién radica en su vinculo con la
expresion de fenémenos cercanos a ella como los circuitos internaciona-
les de lavado del dinero3® que, a diferencia de las décadas anteriores (y no
porque estos fenémenos no estuvieran presentes en la arena internacio-
nal y en la politica doméstica de los Estados), mostrara uno de los razgos
de la corrupcién en tanto fendmeno transnacional: su fuerte componente
isomdrfico, al referir, en primera instancia, patologias que en estricto sen-
tido no son propias de la corrupcién. Es decir, el isomorfismo de la co-
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rrupcion respecto a su capacidad de atraer hacia su interior o bien alre-
dedor de si, tanto a nivel conceptual como empirico, fenomenos politicos
vecinos que algunas veces adoptaran la forma de la corrupcion: aquéllos
arriba citados (crimen transnacional en particular en los rubros de la
droga, personas y armas), ilegalismos ciclicos tales como las economias
subterrdneas o informales, la evasion fiscal, la extorsion, mas claro en
los sistemas de la criminalidad organizada,®” el clientelismo, el logrolling
(el intercambio de votos por favores),3 o el llamado crony capitalism, tér-
mino altamente borroso que incluye fenémenos como el nepotismo, el
patrimonialismo, el financiamiento ilicito (sobre todo de partidos politi-
cos) y, por tltimo, a la propia corrupcién.3®

Ademas, su caracter transnacional proviene de otras causas, que se-
ran las detonantes de la erosion parcial del Estado para controlarla. El
fenémeno de la desregulacion de los mercados, las politicas de reforma
estructural y privatizacién, han sido términos y figuras corrientes en el
debate mds reciente sobre el cambio politico. El éxito o fracaso en la
implementacion de estos procesos resultaba ser uno de los puntos angu-
lares acerca de la efectividad de una transicion politica en paises de fla-
mante democratizacion. Al mismo tiempo, introducird a la arena politica
doméstica, a actores no convencionales que incidirdn sustancialmente
en la toma de decisiones a nivel nacional. Asi, es posible encontrar al
lado de las distintas instituciones de corte financiero establecidas en los
acuerdos de Breton Woods (Banco Mundial, Fondo Monetario Interna-
cional, Organizacién Mundial del Comercio), las organizaciones interna-
cionales neutrales como Naciones Unidas, y las notorias instituciones y
actores transnacionales que han logrado cambiar los contenidos norma-
tivos del Estado y del derecho en su variante internacional: las alianzas
politico-militares (OTAN), las cortes penales internacionales, las corpora-
ciones multinacionales y las organizaciones no gubernamentales.® Al
mismo tiempo, estan las llamadas sociedades internacionales de revi-
sién contable, de certificacién y de analisis de riesgo de inversion pais
por pais, que modelan la nueva arquitectura juridica entre los Estados,
pues las consecuencias de sus andlisis repercuten fuertemente en el ni-
vel doméstico. Estas tltimas agencias, mayormente las abocadas al ana-
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lisis del riesgo de inversion, recién han sido utilizadas como indicador
macro-politico de la corrupcion en los estudios comparados desde el en-
foque de la eleccion racional.

Lo que importa resaltar aqui es que dichos actores, en distinta forma
y en tiempo, han sustituido el sistema clasico del Estado de derecho por
un “sistema dualistico de justicia”.*! Es decir, un sistema a dos veloci-
dades en donde existe “una justicia sobre medida”, la cual es la necesa-
ria al nivel econémico transnacional, y “una justicia de masas”, que es
aquella ain garante del aseguramiento de los derechos en la arena na-
cional.* Esta segunda vertiente es la que pretende puntualizar este tra-
bajo, ya que es la dimension de la llamada Rule of law vigente en el
interior de cada pafis.

Entonces, la naturaleza transnacional de la corrupcion es evidente en
dos sentidos. En primer lugar, porque actualmente la influencia de acto-
res internacionales en la vida politica nacional instituye cada vez mas
lazos de interdependencia. En segundo lugar, por el nacimiento de con-
troles y politicas externas e independientes a las funciones tradicionales
del Estado (sistemas de monitoreo), para detectar y controlar anomalias
tales como la violacion a los derechos humanos, la pobreza y la desigual-
dad en la distribucién del ingreso. Estos son temas aiin necesarios, por
ejemplo, para la reflexion académica sobre democracia y democratiza-
cién en América Latina. Cualquier observador atento a los sucesos re-
cientes en el subcontinente, estd obligado a ponderar los problemas
anteriores para obtener un cuadro analitico que permita un desarrollo
plausible y coherente con las conclusiones empiricas que de su trabajo
pueda derivar. Ademads, dichos sintomas generaran los indicadores de la
baja/alta calidad democratica, cuando de su observacién sea posible infe-
rir el gradual transito de una democracia de baja calidad a otra especie
democratica de calidad superior. Por tiltimo, los dos puntos incidiran
fuertemente en la globalizacién del fenémeno corrupcion, y coinciden con
los cambios mas recientes de las democracias y, en general, con las trans-
formaciones del Estado en su vertiente de Estado de derecho por la pro-
mocién neoliberal. Al respecto, Guido Rossi*3 habla de la declinacién del
derecho y los controles inherentes a éste, en un contexto en el cual han
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comenzado a observarse sus primeras manifestaciones degenerativas del
agresivo cambio en la vida publica contemporanea incentivado por la for-
ma m4s avanzada de desarrollo economico (con especial énfasis en los
mercados financieros). Es decir, las transformaciones profundas de los
mecanismos de reproduccion del mercado, con su consecuente transfor-
macion del derecho societario y de los mecanismos de control sobre és-
tos, tendran una de sus principales consecuencias en el llamado conflicto
de intereses. En particular, con el desequilibrio que el conflicto de intere-
ses expresa en cualquier tipo de relacion contractual de mercado o politi-
ca —agregaria—, ya que segin este autor es un mecanismo que permite
“Institucionalizar las disparidades, poniendo en riesgo el funcionamiento
mismo de los intercambios y, por consiguiente, del mercado”.4¢ Este re-
sultard ser un mecanismo similar al impulsado por la corrupcién en sus
formas mas profundas y perniciosas.

Por su parte, las consecuencias politicas a nivel nacional de los cam-
bios del orden juridico-estatal en el contexto de la globalizacién, pueden
detectarse en la transformacion de las modalidades del financiamiento
de los partidos politicos y el efecto perverso que el dinero importa para la
organizacion de la vida ptiblica. Sobre el particular, son tres los elemen-
tos de base que deben ser relacionados con el financiamiento de los par-
tidos politicos en los sistemas democraticos. El primero, es el incremento
sustancial de los montos de las campaiias politicas, es decir, el hecho de
que la politica contemporanea tiene costos monetarios elevados.* El
segundo, es el papel de la corrupcién en el financiamiento de los parti-
dos, sobre todo el que juegan las contribuciones de particulares. El ter-
cero, es la llamada crisis de los partidos politicos.*6

El incremento del costo en la organizacion de la contienda politica
contemporanea esta correlacionado con el preponderante uso de los me-
dios de comunicacion para las campaiias electorales y que, de igual modo,
esta conjugado con la incorporacion de las llamadas comunidades de
expertos, tanto en imagen politica como en disefio de las plataformas,
oferta politica y propuestas de gobierno. Asimismo, otro factor que inter-
viene en el aumento del costo de la politica es la transformacion de la
participacion directa (o indirecta) del Estado en el financiamiento de los
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partidos, y los espacios de libertad que éste ha dejado al respecto. Esto
altimo es importante destacar porque dichos espacios seran capturados o
bien ocupados por actores no-politicos (en particular, los grupos de inte-
rés y de presion) bajo la forma también directa o indirecta del
financiamiento a los partidos politicos o bien intentando influir en la
configuracion de las reglas para el beneficio propio (por ejemplo, la figu-
ra del lobby).*” Asi pues, el argumento estd estrechamente conectado
con la cuestion del “conflicto de intereses” y con el capitalismo politi-
co.*8 Es decir, la llamada captura del Estado no respecto sélo al
financiamiento directo/indirecto y legal/ilegal a los partidos, sino tam-
bién referira los pagos extraoficiales a diferentes funcionarios en por lo
menos cinco areas —ademds de los partidos— fundamentales para la or-
ganizacion estatal: 1) Poder Legislativo; 2) Poder Ejecutivo; 3) tribuna-
les penales; 4) tribunales civiles; 5) bancos centrales.*®

Ahora bien, la especificidad de los procesos de desregulacién econé-
mica y de reforma politica en América Latina han tenido dos propuestas
interpretativas diferentes. La primera sugiere decir que la llamada regla
autoritaria favorecia elevados niveles de corrupcion, ya que una de las
médulas de tal regla era el alto intervencionismo estatal en la economia.
La segunda, en cambio, consideraba que la liberalizacion del mercado
consolidaba una democracia incipiente o de baja calidad, aunado al he-
cho de que esta peculiaridad podria permitir niveles de corrupcion ba-
jos.%0 Sin embargo, cabe sefialar que ambas propuestas resultan ser
enfoques dicotomicos que vuelven estéril un analisis mas refinado sobre
la corrupcién y su vinculo con la democratizacién en la zona, a partir de
algunas experiencias nacionales.> Segiin el andlisis de algunos estudio-
sos de la region, el hecho significativo para el contexto latinoamericano
es que “el resurgimiento de la corrupcion coincide con la consolidacién
democratica, en la apertura econémica hacia el libre mercado y la
reformulacién del papel del Estado en su relacién con la sociedad”.52

Ahora bien, la oposicion-relacion Estado de derecho y corrupcion tie-
ne una larga carta de identidad en América Latina. Sobre todo por la
caracteristica cultural y politica de timido apoyo al primero; evidente
cuando los distintos procesos de democratizacién comenzaron a desarro-
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llarse y, valga repetir, estuvieron fuertemente vinculados con las politi-
cas econémicas de ajuste estructural.>® Al respecto, es elocuente la gra-
ve paradoja que en el contexto latinoamericano se estaba gestando: por
un lado, era necesaria la introduccién de una fuerte reforma econdmica
que golpeara seriamente el nivel de vida de los ciudadanos y, por ende,
eran politicas que obtendrian poco apoyo por parte de la cindadania, mien-
tras que, por otro lado, las nuevas clases dirigentes estaban obligadas a
garantizar la instauracién democratica.>*

El punto merece mayor atencion. Sin duda alguna, el colapso econé-
mico de los afios ochenta del siglo XX en la region evidenciaba las fuertes
desigualdades en la distribucion de la riqueza. La polarizacién entre aque-
llos grupos que estaban siendo beneficiados —por eficacia o por favores
politicos— con los procesos de desregulacién y privatizacion y aquellos
otros que los sufrian, crecia considerablemente. Por tanto, la nocién de
Estado democratico que enraizaba en la regién contenia un fuerte compo-
nente social, en particular, hacia la posibilidad de obtener mejores condi-
ciones de vida, antes que la consolidacién de instituciones plenamente
democraticas, o antes de la instauracién de una cultura igualmente de-
mocratica.” Esta paradoja y sus consecuentes efectos en el Estado tam-
bién se vinculan con la modalidad del llamado capitalismo politico que la
forma Estado adquiri6 en Latinoamérica, lo cual, en pocas palabras, quiere
decir lo siguiente:

Las empresas privadas adoptan estrategias orientadas tanto a la bisqueda
de rentas como resultado de la accién del Estado, cuanto a ganancias obteni-
das por medio de una competencia en el mercado. Por lo tanto, el problema
de la corrupcién estd, en gran parte, ligado de manera directa a la producti-
vidad econémica. Pero el problema es mas profundo, porque la vasta influen-
cia de la corrupcién también disminuye la posibilidad de requerir que las
empresas privadas y las elites econdémicas contribuyan con su cuota justa al
desarrollo nacional, y esta falencia tiene graves implicaciones.5

En América Latina los ritmos de la democratizacion corrieron, en algu-
nas ocasiones, en sentido inversamente proporcional al incremento de
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ignaldad social.>” Al respecto, Vilas observaba que “en la medida en que
existen desigualdades que se generan en el terreno de lo convencional-
mente privado, y lo privado queda al margen de la politica y de la produc-
cién mercantil —por lo tanto, al margen de la democratizacién—, los
alcances de la democratizacién se reducen en términos efectivos”.>8

En este sentido, los desafios que se ponian frente al grado de demo-
cracia alcanzado en la region, estaban expresados en tres macro-tenden-
cias interconectadas, las cuales es justo evidenciar para comprender de
mejor modo el desarrollo de la democracia en cada pais. Tales desafios,
exceptuando el recorrido realizado por algunos paises como Chile, Uru-
guay y, en menor medida, Costa Rica, pueden ser ubicados en las siguien-
tes direcciones: a) la necesidad de solucionar los problemas del caético
desarrollo econémico en la regién en el tltimo tercio del siglo XX; b) abrir
un nuevo ciclo de modernizacién de las estructuras institucionales des-
gastadas y cuyo disefio ya no corresponde a las condiciones del tiempo
presente; y c) indicar el impacto o influencia que los procesos de interde-
pendencia global y regional estan ocasionando en la regién, en particu-
lar, con la puesta en marcha de distintos acuerdos comerciales regionales,
o bien, el desarrollo de fenémenos que erosionan la propia arquitectura
estatal, como el narcotrafico.5°

Al mismo tiempo, las transformaciones politicas y econdémicas impor-
taban un cambio sustancial en la forma estatal de corte autoritario que la
region habia experimentado en las décadas anteriores. Es decir, se asis-
tla a un agotamiento de la matriz “Estado-céntrica” que, por lo menos en
los cinco grandes paises de la regién (Brasil, Argentina, Chile, Uruguay y
México), habia subsistido desde la década de los treinta del siglo xx.60

La matriz vinculd, por una parte, a la sociedad civil y, por otra, a las
estructuras de intermediacion politica, como las organizaciones de tra-
bajadores y campesinos —incluso, los propios partidos politicos— con el
Estado. Al mismo tiempo, tuvo la caracteristica de controlar de modo
directo (institucional) e indirecto (cultural), la participacion politica y
social, mediante estructuras intermedias, formales e informales, de or-
ganizacion del consenso. Dependiendo de los casos nacionales en el
subcontinente, estos elementos devendran una constante a lo largo del
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siglo XX en América Latina, expresada en algunos tipos de clientelismo
politico conjugado con formas tradicionales y locales como el caciquis-
mo, en especifico, en zonas rurales y sobre todo por la doble caracteristi-
ca de ser la conjugacién de cultura indigena con aquella de talante
espafiola.t!

De tal modo que a pesar de la des-estructuracion del Estado en la re-
gi6n, consecuencia de la reforma neoliberal, todavia resulta ser un actor
relevante para el andlisis de la corrupcion, pues es el principal obstaculo
de la patologia, ya que el Estado es el espacio privilegiado para el analisis
del poder politico y de sus deficiencias.®? En particular, porque en el nivel
estatal deberan monitorearse e intentar resolverse algunos de los principa-
les dilemas de la zona: a) equilibrio de la relacién entre democracia y el
modelo de desarrollo econémico; b) resolucion de los problemas de des-
afeccion o antipatia por la politica debido, entre otras cosas, al fracaso de
una mejor distribucion de la riqueza y a las pocas garantias del imperio de
la ley frente a fenémenos como la corrupcién y la violencia.5®

Para concluir, hay que insistir en el hecho de que la plena consolida-
cién del Estado de derecho es uno de los requisitos formales para poder
discutir y rastrear en el campo empirico la direccion que ira adoptando la
consolidacién democratica en un determinado pais.%* Sobre todo, cuando
se observa (con diferencias en su frecuencia e impacto) en el subcontinente
(v con mayor fuerza en México) una distancia relativa entre la versién
ideal de lo que deberia ser un Estado de derecho efectivo y su correspon-
dencia practica. En particular, con relacion a las cuatro dimensiones
constitutivas de este tiltimo: 1) imperio de la ley; 2) division de poderes;
3) fiscalizacion de la administracién publica; 4) aseguramiento de los
derechos fundamentales para toda la poblacién;®® aunado a la confronta-
cién de poderes de hecho con los poderes de derecho en el interior de las
democracias de la region. Este conflicto ha creado una disyuntiva entre
normalizacién institucional (que es el objetivo final de la consolidacién
democratica) y normalizacion de poderes no-institucionales. Ahora bien, es-
pecial atencién hay que poner a la dimension de la fiscalizacién de la
administracién ptiblica, terreno natural de la corrupcion en la democra-
cia, ya que esta arena también involucra una circunstancia aparente-
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mente inédita para la vida ptiblica de una democracia y que es la necesi-
dad del doble vinculo entre el sistema legal y el sistema informal-ilegal,
al permitir la entrada en el juego democratico de nuevos actores de la
politica, sobre todo grupos de interés y grupos de presion, o una clase
empresarial que presiona al punto de obligar la reformulacién de regla-
mentos y leyes para obtener de esto algin beneficio particular.
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