CONSEJO NACIONAL PARA LA ETICA PUBLICA

MAPA DE RIESGO DE LA CORRUPCION

REGION LAMBAYEQUE

Samuel Rotta Castilla

-

. - .

Proehca

CONSEJO NACIONAL PARA LA ETICA PUBLICA




Proética Mapa de Riesgo de la Corrupcion — Lambayeque

INDICE

Presentacion 4

Introduccion 6

Seccion 1

Consideraciones teoricas. Definicion de corrupcion manejada en este estudio 11

Seccion Il

Andalisis de la corrupcion en la region Lambayeque 24

II.1. Poder Judicial y sistema de administracion de justicia 24
I1.1.1. Policia Nacional del Pera 28
11.1.2. Poder Judicial 32
11.1.3. Ministerio Publico 37

I1.2. Gobiernos municipales y gobierno regional 43
I1.2.1. Gobiernos municipales 43
I1.2.2. Gobierno regional 49

I1.3. Sectores sociales 53
I1.3.1. Sector salud 53
11.3.2. Sector educacion 56
I1.3.3. Prestacion de servicios publicos 61

I1.4. Sector agricultura 63

I1.5. Sociedad civil 70
I1.5.1. Medios de comunicacion 70
I1.5.2. Empresas 74
I1.5.3. Universidades 77
11.5.4. Partidos politicos 78

Seccion 111

Reflexiones finales, conclusiones y

apuntes para el disefio de un plan regional anticorrupcion 81
II1.1. Reflexiones finales 81
II1.2. Conclusiones 83
II1.3. Apuntes para el disefio de un plan regional anticorrupcion 95

Bibliografia 98



Proética Mapa de Riesgo de la Corrupcion — Lambayeque

“Hay miles de millones de personas en todos los niveles del gobierno,
y todas toman decisiones, todas cometen errores, unas actuan de
forma prudente y heroica y otras de forma estupida y muy poco
honrada. No hay forma alguna de controlarlas.”

- Isaac Asimov, Preludio a la Fundacion

“Entonces lo que pasa aca es eso. El sefior gobernador no se quiere
pelear con nadie. El sefior juez no quiere tocar a nadie. O sea, todos
estan contentos. Terminan su gestion, se guardan su sueldo y se
acabo.”

- Regidor municipal lambayecano, analizando la logica de la
corrupcion en su distrito
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PRESENTACION

Este documento es el resultado de un trabajo de investigacion realizado por un equipo
de Proética durante mas o menos medio afio en la regiéon Lambayeque. El principal
objetivo de ese trabajo fue conocer coémo es que alli funciona la corrupcion y cudl es la
logica especifica de su reproduccion, para poder, luego, proponer planes efectivos y
sostenibles de lucha anticorrupcion. Debido a las particularidades propias de cada
region, si bien habria algunos elementos compartidos con el resto del pais, la
problemdtica de la corrupcién en Lambayeque deberia diferir de otras realidades
regionales; por ello, antes que tomar recetas anticorrupcion existentes y simplemente
yuxtaponerlas a la realidad local, Proética considerd fundamental conocer primero la
realidad local de la forma madas precisa posible en el tiempo y con los recursos

disponibles.

El trabajo se inicio a principios de septiembre de 2003 con un taller en la ciudad de
Chiclayo, en el que participaron representantes de la sociedad lambayecana, entre altos
funcionarios publicos y miembros de la sociedad civil. El objetivo del mismo fue
obtener la mayor y mejor cantidad posible de informacion sobre la corrupcion en la
region, tomando como base la experiencia de los participantes, quienes, por sus labores

cotidianas, se encontraban de diversas maneras familiarizados con el problema.

Los resultados de esa jornada no pudieron ser mejores. Las conclusiones de ese taller
sirvieron para orientar los siguientes meses de investigacion de ‘“campo”, que
consistieron en entrevistas a personajes claves y recojo de documentacion relevante
relacionada con los sectores identificados como los mas sensibles a la corrupcion y la
lucha en su contra, para poder profundizar en el conocimiento de este problema en la

region.

Gracias a las entrevistas con funcionarios publicos de los distintos niveles del Estado y
organos de control, periodistas, empresarios grandes y pequefios, miembros de ONG’s y
de comunidades locales, asi como a través del analisis de los datos y documentos
brindados gentilmente por las diversas instituciones, se logré desmenuzar mucho mas la

informacion obtenida en el taller de septiembre; y, de esta forma, se logréo ahondar en
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las causas que permiten que la corrupcion persista como un grave problema entre la

sociedad lambayecana.

Proética ha tratado de hacer el mejor esfuerzo para que los resultados de su
investigacion —que ahora da a conocer a la sociedad lambayecana y a todo el pais- sean
lo mas precisos y agudos posible. Esto no se hubiera podido lograr sin el apoyo y
colaboracion de todos aquellos que, con gran disposicién, dieron su tiempo para
compartir sus experiencias e informaciéon. Dada la naturaleza de este estudio, no es
posible agradecerles publicamente; pero esta institucion esta segura de que mas se lo
agradecerd la propia sociedad a la que pertenecen cuando se logre que la corrupcion

disminuya sensiblemente como un problema dentro del &mbito regional.
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INTRODUCCION

Este Mapa de Riesgo de la Corrupcion — Lambayeque es un estudio exploratorio, que
busca realizar un diagnostico de los problemas de corrupcion en la sociedad regional de
Lambayeque, a través de un andlisis cualitativo de los d&mbitos politico, institucional y
cultural de la region; pero eso no excluye que tenga un importante soporte cuantitativo,
como se podréd observar en la presentacion de los resultados. En todo caso, constituye

un ejercicio de didlogo de metodologias.

Es un estudio de orientacion socioldgica. Se enmarca en definiciones y conceptos
socioldgicos del objeto de estudio; y se desarrolla con una metodologia de ciencias

sociales: grupos focales, entrevistas y analisis de documentacion.

Conviene adelantar que para cumplir con el primer requisito fue necesario llevar
adelante una exhaustiva, pesada y critica investigacion bibliografica; pues los
conceptos existentes sobre corrupcion resultaban inadecuados, desde nuestro punto de
vista, para poder analizar con la necesaria agudeza y profundidad los resultados de la

investigacion de campo.

A raiz de esa revision bibliografica, se ha construido un concepto de “corrupcion” que,
creemos, supera los problemas o, mas bien, los limites que implica el concepto
hegemonico de corrupcion, aquel que la define como el uso y abuso del cargo publico
por parte de un funcionario publico para beneficiar intereses privados. Los limites de
este concepto, en todas sus variedades, se encuentran en que asumen como dadas las
motivaciones de las personas para cometer actos de corrupcidon; asumiendo,
gruesamente, que todos los seres humanos son “malos” casi por naturaleza. Al ocurrir
esto, se elimina toda posibilidad de pasar a explicar las dimensiones mas profundas de
la corrupcion, aquellas que solo se explican por la relacion entre las personas y la
estructura de la sociedad de la que ellas son parte. No se analiza la cultura, ni el sistema
politico en toda su amplitud, ni la relacion entre corrupcion y el estado de desarrollo del

capitalismo.
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De esta forma, la corrupcion se convierte en un issue mas, o sea, en un tema de agenda
publica entre otros, que puede entrar o salir de la misma; y no es tratada como lo que en
realidad es: como la caracteristica mas expresiva de la pérdida de legitimidad del lazo
politico entre gobernantes y gobernados. Estas ideas seran desarrolladas con mayor

detalle y precision en la primera seccion.

En la siguiente seccion se entra de lleno al andlisis de la realidad lambayecana y sus
instituciones. Se empieza haciendo un mapeo de las instituciones y sectores de la
sociedad que son mas proclives a desarrollar casos de corrupcidon en su seno; y a partir
de la informacion recogida se hace una identificacion de los factores que posibilitan esa
situacion en cada uno de los sectores estudiados. No sorprenderd que sea el sistema de
administracion de justicia y el Poder Judicial el sector mas afectado por los casos de
corrupcion, cosa que es recurrente en todo el pais y desde hace ya bastante tiempo. Lo
realmente importante estd en determinar por qué esto es asi. Otros sectores que se
trabaja en este capitulo son los niveles de gobierno local; los sectores de provision de
servicios sociales (salud y educacion); la agricultura, siendo Lambayeque una region
agricola; y diversos actores de la sociedad civil, como los medios de comunicacion, las
empresas y las universidades. Como parte del andlisis, se presenta informacion
concerniente a los actos de corrupcion mas frecuentes y las practicas mas lucrativas,
tratando siempre de encontrar las factores que posibilitan estos actos y explicandolos, en

tanto sea posible.

Por supuesto, hay muchas instituciones que pueden no aparecer aqui; pero nos hemos
cefiido a lo descrito por funcionarios publicos y representantes de la sociedad civil de
Lambayeque, asi como a los propios avances de la investigacion de campo. Siendo la
corrupcion un fendomeno tan extendido, y contando con tan pocos recursos para
investigarla en toda su magnitud, ha sido necesario evaluar los puntos mas sensibles

para la propia poblacion regional.

El estudio se cierra con la tercera seccion, en la cual se expone una serie de reflexiones
finales, que no han sido consideradas a lo largo de la presentacion empirica, o que
corresponden a ideas que solo han sido sugeridas en las secciones precedentes y que
requieren un desarrollo mas profundo. También se presenta en esta seccion, de forma

muy sintetizada, las conclusiones de la investigacion sobre la corrupcion en la realidad
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lambayecana. Y, finalmente, se hace algunas sugerencias, a partir de estas
conclusiones, para elaborar una estrategia regional de lucha contra la corrupcion, que

pueda implementarse en el corto plazo sobre los problemas mas urgentes y mas

profundos.
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SECCION 1
CONSIDERACIONES TEORICAS

DEFINICION DE “CORRUPCION” MANEJADA EN ESTE ESTUDIO

La corrupcidn no es un problema reciente. Por el contrario, es un fenémeno de tan larga
data y tan extendido entre todas las sociedades que ya no se le puede catalogar como un
“fendmeno”’; mas bien se trata de lo que parece ser una cierta “normalidad” dentro de la
mayoria de paises. Mas aun, de forma paralela al proceso de globalizacién, la
expansion de las redes internacionales de corrupcion se ha convertido en una de las
principales amenazas que el sistema multinacional econdmico, politico y cultural en
construccion tiene por delante’. La globalizacién de la justicia y la creacion de cortes
internacionales surgen, entonces, como respuestas a ese reto, demostrando que hay una
creciente conciencia en el ambito estatal internacional de la magnitud de la tarea. Asi
también se da esa conciencia en el ambito de la sociedad civil global, en donde han
aparecido ONG’s o redes de ONG’s u otras asociaciones civiles dedicadas

particularmente a promover la lucha contra la corrupcion.

Pese a ese oportuno y saludable despertar global de la conciencia ciudadana, junto con
los pasos concretos en la lucha anticorrupcion que se estdn dando, hay un gran vacio
aun que, desde nuestro punto de vista, limita seriamente los avances y éxitos que se
pueden dar. Se trata de la inexistencia de una definicion critica, pero clara, del concepto
de corrupcién, que pueda permitir, en primer lugar, enmarcar los debates tedricos sobre
el tema; luego, orientar los debates en torno a las estrategias anticorrupcion a seguir vy,
finalmente, centrar las operacionalizaciones sobre las que se sostiene la gran cantidad de

proyectos existentes de lucha contra la corrupcion.

Seglin nuestro criterio, este vacio se debe, en primer lugar, al enfoque que las distintas
. . .y . 2 Y o r ’

definiciones de corrupcion existentes han adoptado”. La definicidon basica méas comin

es aquella que sostiene que la corrupcion se da cuando un funcionario publico hace uso

indebido de su funcion para obtener beneficios que no le corresponderian. Esta

! Sobre globalizacion del crimen hay una extensa y actual bibliografia, pero una de las lecturas mas
sistematicas y claras es Castells, 1997.

% En este diagnostico coincidimos ampliamente con Michael Johnston (Johnston, 1996); aunque, como se
vera mas adelante, diferimos sensiblemente en lo concerniente a las propuestas de conceptualizacion.
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definicién no es mas que una sintesis de la de J. S. Nye, quien en 1967 se convirtié en
uno de los primeros en sistematizar este enfoque®: “La corrupcion es la conducta que
se desvia de los deberes formales de la funcidon publica, debido a intereses privados
(personales, familiares o de camarilla) de ganancias monetarias o de estatus; o que
viola las reglas en contra del ejercicio de ciertos tipos de influencias privadas.” (Nye, J.

S.; 1997: 966 —traduccion libre).

Por supuesto, a partir de la definiciéon basica se hacen elaboraciones mucho mas
sofisticadas, por ejemplo incluyendo al sector privado (que es un factor crucial) o
relativizando la cuestion de beneficios, que no s6lo pueden ser personales sino grupales
o de clase, y no necesariamente monetarios o de estatus social; o considerando la
complejidad del proceso (otros actores, el poder de estos otros actores, el ambiente y la

presencia o ausencia de controles).

Sin embargo, por mas detallada y compleja que sea la construccion conceptual, no deja
de tratarse de una definicion enfocada principalmente en la conducta de los actores
involucrados. Permite identificar y analizar modelos de corrupciéon con relativa
precision y aparente objetividad. Pero no hay un enfoque social comprensivo; es decir,
que permita transitar desde la estructuracion de la sociedad hasta la personalidad del
individuo y sus motivaciones para llevar a cabo la accidon de corrupcion; ni que permita
analizar los procesos politicos de redimensionamiento y reinterpretacion de los roles

oficiales y la relacion con los intereses privados (Johnston; 1996).

Y en segundo lugar, este vacio se debe a que no hay un enfoque estrictamente
socioldgico politico del problema de la corrupcién. Las actuales definiciones de
corrupcion que se enfocan en la conducta, pueden separarse gruesamente en tres tipos,
segun el campo en que son producidas: 1) la economia y la reforma del Estado; 2) la
ciencia juridica y 3) la moral; y si bien los aportes que han realizado han propiciado los

avances conocidos —y los no tan conocidos- en la lucha contra la corrupcidon, no son

3 Que ya esta presente en, por ejemplo, la Encyclopaedia of Social Sciences (1931): “Corruption is the
misuse of public power for private profit.”

10
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suficientes pues no llegan a plantear la problematica en el nivel de la estructura de la

. 4
sociedad”.

La perspectiva técnica de reforma del Estado y la ciencia politica contemporanea estan
claramente marcadas por un sesgo econdémico —o, mejor dicho, economicista, pues se
trata de una reduccion de las ideas a lo meramente econémico-. De esta forma, tiene un
error de origen, producto de un excesivo “ideologismo” liberal. Tal error radica en que
la corrupcion, desde este punto de vista, se aprecia puramente en funcion de los niveles
de intervencioén estatal sobre el manejo de las cosas publicas. De esta forma, la
corrupcion, o la posibilidad de que una persona ubicada en el sector publico obtenga
beneficios que no le corresponden gracias a esa posicion, varia positivamente segin
haya mayores niveles de intervencion del Estado en la economia. Esta relacion tiene,
practicamente, el caracter de axioma en las investigaciones; o0, en todo caso, se

convierte en la hipotesis principal... que siempre termina siendo verificada.

Basicamente, las concepciones de corrupcion dentro de esta perspectiva involucran el
uso inapropiado del cargo publico por parte de un funcionario segin un analisis costo-
beneficio. Por ejemplo, Susan Rose-Ackerman, una de las principales pensadoras
contemporaneas sobre la corrupcion y la lucha en su contra, usa la siguiente definicion:
“La corrupcion es el uso indebido de un cargo publico para lograr un beneficio personal.
A veces esto involucra funcionarios publicos que simplemente roban bienes que
pertenecen al Estado” (Rose-Ackerman; 2001: 19). Como es de suponer, esta autora
reconoce la existencia de una mayor complejidad; asi que en su modelo entran a tallar
elementos como los beneficios totales del Estado que pueden ser tomados en una accion

de corrupcion, los riesgos que implica la corrupcion, asi como la capacidad de

* No compartimos la tipologia de Heidenheimer, Johnston y LeVine (Heidenheimer et al.; 1997: 8y ss.),
que divide las definiciones de corrupcion contemporaneas seglin el ambito sobre el que hacen el énfasis:
1) en el cargo publico; 2) en el mercado; y 3) en el interés publico. De otro lado, la tipologia de
enfoques de Mario Olivera es bastante similar a la nuestra: su enfoque “moral-individualista” podria
corresponder a nuestra perspectiva moral; su enfoque “delictivo-formalista”, a nuestra perspectiva de la
ciencia juridica; y su enfoque “estatal-rentista”, a nuestra perspectiva de la economia y la reforma del
Estado. Este autor identifica atin un cuarto tipo: el enfoque “andémico-social”, pero no habiamos
encontrado huellas de éste, hasta conocer el texto de Olivera, y ademds éste no especifica ejemplos del
mismo en sus textos revisados para nuestra investigacion (Olivera; 2001 (a), 2001 (b) y 2003); razones
por la cual no lo consideramos. Entendemos que dentro de la sociologia peruana, se ha utilizado los actos
de corrupcion, entre otros, para ilustrar argumentos dentro de un debate en torno al concepto de anomia y
la sociedad peruana principalmente entre Hugo Neira y Catalina Romero (Revista Socialismo y
Participacion; ediciones de marzo y de septiembre de 1987), pero no nos parece suficiente como para
hablar de un enfoque “anémico-social” para analizar la corrupcion en el Peru.

11
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negociacion que tiene un funcionario corrupto, que finalmente determina cuanto podra

ganar éste.

Una grave falencia de este tipo de aproximacion —de la que Rose-Ackerman es una de
sus mas lucidas representantes— es que la persona es asumida como un componente
pasivo dentro del modelo. Ella misma, cuando explica las causas de la corrupcion,
sostiene que “[...] la magnitud e incidencia de los sobornos pagados es determinada por
el nivel general de beneficios disponibles, el riesgo involucrado en los arreglos
corruptos y la capacidad de negociacion relativa del sobornador y el sobornado. El
valor de los beneficios y costos publicos [...] fijan las condiciones generales. Dentro de
ese marco, el riesgo y la capacidad de negociacion determinan si el soborno ocurre y su
monto” (Ibid: 29; las cursivas son nuestras). Notese que en la determinacion de que
se consume o no la corrupcion, y su magnitud, la voluntad de la persona no tiene mayor
espacio. En general, los niveles de integridad y honestidad personal, son asumidos
como constantes en este tipo de enfoque, y la motivacion personal es una variable
inexistente en el modelo, como si las personas fuesen autdmatas que van a reaccionar

siempre segun un balance racional de tipo costo-beneficio.

La amplia difusién de esta perspectiva, junto con la persistencia del liberalismo
econdmico mas simplista, ha dado como resultado que las politicas de lucha contra la
corrupcion, dentro del marco de la reforma del Estado, se reduzcan a limitar la presencia
de éste en los sectores productivos, comerciales y financieros de la sociedad; y en el
caso de que esa presencia sea imprescindible, se propone que tenga los menores
margenes posibles para actuar segun su criterio (discrecionalidad) en la menor cantidad

posible de toma de decisiones.

En segundo lugar se encuentra la perspectiva juridica o, mas precisamente, legalista. Se
puede decir que desde este enfoque se entiende a la corrupcién como un mero problema
de ruptura de normas legales. Hay leyes y reglamentos que establecen la forma
oficialmente estipulada de actuar, y cuando no se cumplen o se violan es que ocurren los
diversos delitos de corrupcion tipificados en los codigos. A propdsito, una cosa que es
importante destacar aqui es que no hay solamente un delito tipificado como corrupcion,

sino todo una gama de acciones especificas tipificadas (corrupcion de funcionarios,

12
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enriquecimiento ilicito, peculado, concusion, malversacion de fondos, nepotismo, entre

varias otras).

Respecto a los problemas de la perspectiva legalista, Enrique Bernales, analizando la
historia republicana peruana, resalta que a pesar de lo grande, complejo y arraigado de
la corrupcion en el sistema politico, “[...] apenas se produjo una legislacion dispersa,
inorganica, dificil de ubicar y reunir. Por lo general, a los casos de corrupcion se les
aplicaba el tipo penal respectivo. Las investigaciones terminaban en el archivo y el

olvido. Por eso solo tenemos la memoria de la impunidad.” (Bernales; 2001: 161).

Al margen de los problemas historicos de la legislacion peruana, mejorar las normas y
apuntalar los mecanismos de sancion a la violacion de las leyes son las
recomendaciones que saltan de forma casi natural desde esta aproximaciéon. Sin
embargo, y tal como muchos juristas y abogados saben de sobra, generalmente no se
trata de que haya problemas con la normatividad, la cual existe en abundancia y, en una
parte estimable, en calidad’. El problema estd con la aplicacion de estas normas bajo
estandares integrales, pues la normatividad tiene que lidiar con formas de actuar de las
personas que no se enmarcan dentro de ella. Al respecto, los juristas apuestan por
mecanismos de prevencion y difusion de la normatividad; pero se olvidan que el
problema de fondo es desterrar o limitar otro tipo de normas: las normas sociales que
premian los actos de corrupcion, las cuales parecen tener mas peso que las normas
legales en el momento de la ejecucion de la accion por parte de las personas. Se olvidan
también que, en tanto producidas por una sociedad, las normas legales también son un
tipo de normas sociales, algo que, junto con las implicaciones tedricas y practicas que
esto trae (el proceso de produccion de normas legales es ya un proceso politico), resulta
dificil de asumir para la mayoria de juristas, excepto, posiblemente, para quienes estan

mas familiarizados con la sociologia y la antropologia del derecho.

El tercer tipo que se puede identificar es el correspondiente a la perspectiva moral. Esta
es la mas extendida en la sociedad; ciertamente no entre la tecnocracia y los expertos

(que estan empapados de una mixtura entre la primera perspectiva y la segunda, con

> Lo benigno de las sanciones a delitos por corrupcion es, por el contrario, una cuestion mas bien
dramatica.

13
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preeminencia de la econémico-liberal), pero si entre la poblacién®. Esto se debe a que
es producida por la cotidiana y casi natural division entre lo bueno y lo malo con la que
las personas leen la realidad. A partir de esta apreciacion, la gama de hechos de
corrupcion se amplia enormemente y aparecen algunos que tienen poco o nada que ver
con las cosas publicas. Corrupcion, desde esta perspectiva, ademas del uso de un puesto
publico para satisfacer intereses privados, puede ser también el mal ejemplo que un
padre da a sus hijos o, mas aln, el maltrato infantil, en particular las formas mas
sordidas del mismo, como los golpes o la violacion’. En general, se podria decir que
corrupcion, para esta aproximacion moral, es cualquier tipo de abuso de poder que tiene

efectos perniciosos sobre la sociedad y las personas.

Asi, pese a que la moral refiere al elemento de los valores, que es estructural en tanto
parte de la cultura de una sociedad, este tipo de enfoque no deja de concentrarse en la
conducta de las personas; porque, como dice Bernales, los ciudadanos “[...] perciben la
corrupcion en términos de efecto, sin indagar en las causas que la provocan” (Ibid:
160), y juzgan las conductas segun lo que sea considerado bueno o malo en tal sociedad,

la peruana en nuestro caso.

Corresponde aqui mencionar que las definiciones de corrupcion que se pueden
encontrar en los enfoques clasicos también tenian un fuerte componente moral. Sin
embargo, la forma en que eran planteados (Platon, Aristoteles, Cicerdn, en una linea que
llega hasta Hobbes, Rousseau y Montesquieu) reconocia que el problema, que se
traducia efectivamente en conductas corruptas, se daba en el conjunto de la sociedad,
sea ésta la polis, el principado o incluso el temprano Estado-nacion (Friedrich; 1997).
Aristoteles, al distinguir entre tres tipos de gobierno —monarquia, aristocracia y
republica-, también identifica la corrupcion como el proceso disfuncional de perversion
del sistema politico que da como resultado tres tipos de gobierno corrompidos —tirania,
oligarquia y democracia- que corresponden uno a cada uno de los primeros. Este tipo
de entendimiento de la corrupcion esta en los demas autores también. EI barén de
Montesquieu, por ejemplo, veia en la corrupcion la causa de que una monarquia

deviniera en su forma pervertida: el despotismo. En suma, en estas diversas

% Aunque también ha habido produccion intelectual “moralista”, pero ésta ha cedido el paso en las tltimas
décadas a las dos perspectivas anteriores. Para un analisis de la misma puede revisarse Leys (1997).
7 Como lo demuestra el estudio cualitativo de Omar Pereyra en la sierra norte del Pera (Pereyra, 2002).

14
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concepciones clasicas, se trataba de un problema del sistema politico y de la comunidad
politica, de las bases sociales del hacer politico y las causas de éste, y no solo de la

forma en que las personas, como individuos aislados, hacian politica’.

Parece que es con Max Weber con quien se sientan las posibilidades para desarrollar los
enfoques contempordneos. Su distincion de los tipos de accion social (con arreglo a
fines, con arreglo a valores, tradicional y afectiva) y de los tipos de dominacion
(burocratico-racional, tradicional y carismatica), si bien abren vetas muy ricas para el
analisis cientifico de la sociedad, al ser mal interpretados y reducidos’, permiten el
desarrollo de perspectivas concentradas solo en la racionalidad econdmica de los actores
dentro de un sistema de dominacion burocratico moderno. Asi, los enfoques
contemporaneos predominantes, marcados por el andlisis costo-beneficio de la eleccion
racional, le quitan a la persona su dimension sicoldgica y suprimen la relacion entre
individuo y sociedad. En consecuencia, para las actuales definiciones los efectos sobre
el sistema social se entenderian como una sumatoria de las conductas corruptas o de los
actos de corrupcidn, perdiendo entonces el nivel de la estructura una rica y complicada
dindmica propia, y poniéndolo en dependencia del analisis micro, cuando no desaparece

del analisis.

Por diversas razones'’, los enfoques clasicos han perdido terreno ante las perspectivas
contemporaneas enfocadas de lleno sobre la conducta de los actores. Para superar los
vacios en la aproximacion conceptual, una perspectiva socioldgica deberia ubicar el
hecho social de la corrupcién de una forma tal que permita reconciliar las lecturas
actuales con las clasicas, devolviéndole al andlisis la vitalidad politica que exige,

leyendo la sociedad como un todo, y no concluyendo que los efectos sobre el sistema

¥ Extrafia que dentro del marxismo no se haya desarrollado con profundidad el concepto de corrupcion.
Una excepcion es O. F. Onoge (Theobald; 1990), quien sostiene que se debe diferenciar dos tipos de
corrupcidon:  una corrupcion primaria, que consiste en la apropiacion que la clase dominante
indebidamente hace de la plusvalia producida por la mayoritaria clase trabajadora; y una corrupcion
secundaria, que no es mas que el abuso cotidiano en la administracion publica (la definicion consensual),
pero que se explica por la primera. Es la corrupcion primaria la que, al dar cuenta de un problema en la
estructura de la sociedad, ubicaria esta definicion dentro de la linea de los enfoques clésicos.

? Una de las principales preocupaciones intelectuales de Weber es el entendimiento de la sociedad. La
metodologia propuesta por él es la lectura de las acciones sociales, de la conducta, y comprender el
sentido de las mismas, el cual viene dado por una estructura social y una cultura, que son compartidas con
otros.

' La creciente complejidad social, el desinterés por el problema de la corrupcion en las ciencias sociales
y humanas durante gran parte del siglo XX, y la preeminencia pragmatico-liberal consagrada en el
consenso de Washington en el plano de las ideologias, entre las principales.
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social son una sumatoria de las conductas corruptas; pero, por otra parte, sin suponer

que las acciones de corrupcion son un mero epifenémeno de la dindmica estructural.

Una definicion sociologica que trabaje dialécticamente en ambos niveles, el del
individuo y el de la estructura social, demanda hacer una distincién —muy sencilla en
principio- entre dos conceptos: el de corrupcion y el de acto corrupto. Ambos, aunque
intimamente relacionados como se puede suponer, son a la vez cosas totalmente

diferentes.

El segundo concepto, el de acto corrupto, se ubica en el nivel del individuo y tiene que
ver con la accidn social, es decir, con las conductas corruptas o actos de corrupcion que
llevan a cabo las personas. Mientras que, por su parte, el concepto de corrupcion se
ubica en el nivel de la estructura social y, por lo tanto, tiene que ver con la cultura de la
sociedad y sus elementos fundamentales: valores, significados y normas sociales (entre

las que, como se ha mencionado, las normas legales son s6lo un subconjunto).

La relacion entre ambos conceptos y sus correspondientes niveles se explicara con mas

detalle a partir del siguiente esquema:
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Grafico 1.1.
Esquema de la perspectiva tedrica sobre corrupcion utilizada en este estudio
Nivel Elementos Desviacion
de analisis fundamentales
Instituciones
- valores fmmmmmooommoooomooos .

Estructura social Cultura | - significados . CORRUPCION .

A - normas sociales L L L L L T

|

[}

[}

v e |
Individuo Accion social i ACTO CORRUPTO

A partir de esta sencilla operacion, y ubicada de esta forma, en el nivel de la estructura
social, la corrupcion puede dar cuenta de un problema o una patologia en ese mismo
nivel: una sociedad enferma, para usar una imagen fuerte, pero no exagerada. Por su
parte, el acto corrupto muestra las desviaciones con relacion a las acciones sociales o, en
otras palabras, muestra las conductas corruptas de los individuos, incluso de forma
parecida a lo que hacen los actuales enfoques. Por supuesto, habria que precisar que se
trata de una patologia o desviacion solo en el caso de sociedades en las cuales la
corrupcion no llega a ser un valor, y los actos corruptos no se guian directamente por las
normas sociales. De darse el caso contrario, si cabria la posibilidad de hablar de
“cultura de corrupcidon”, puesto que se tendria, de un lado, valores corrompidos y
normas sociales que apuntan a lograr esos valores; y, de otro, acciones corruptas que
estarian promovidas y reforzadas por esos valores y normas, y que, al producirse,
reproducirian la estructura corrupta de la sociedad. Si una sociedad no tiene valores
corrompidos de forma preeminente por sobre los valores republicanos'', entonces la
corrupcion no es una cultura, sino que los actos corruptos deben entenderse como

e . . 12
practicas sociales desviadas “.

' Mas adelante, al trabajar los sistemas tradicionalistas y la corrupcion, se entendera por qué se hace aqui
la referencia a los valores republicanos.

"2 En este sentido son muy interesantes las apreciaciones de Samuel Huntington (1997), quien sostiene
que, ante situaciones de cambio social (modernizacion), las normas sociales se relativizan, pues las
normas tradicionales pierden legitimidad y las normas modernas aun no tienen legitimidad. Como
resultado, las personas encuentran un campo mas o menos libre para actuar libremente sin temer
sanciones (componente intimamente asociado con las normas sociales). Este punto se desarrollara mas
adelante con mayor detalle, pues es de suma utilidad.
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Se entiende que la patologia estructural tiene que ver con el sistema politico mismo; en
particular con la representacion y con la obligacion politica, es decir, con la naturaleza
de los vinculos entre los gobernantes y los gobernados. El analisis del poder se vuelve,
entonces, fundamental para entender la légica de la corrupcion en sus dimensiones

reales y profundas dentro de una sociedad.

Definir la corrupcion de esta forma, distinta del acto corrupto, ofrece salidas a paradojas
clasicas que no pueden ser resueltas de forma convincente desde el enfoque sobre las
conductas individuales. Veamos el caso Schindler: un funcionario del gobierno nazi
que utilizaba su poder publico para beneficio privado de otros (la vida de estos otros).
Desde el punto de vista de la conducta se tiene un caso de corrupcion cuyos
componentes encajan perfectamente dentro de las definiciones contemporaneas y que
deberia igualmente ser condenado por constituir una traiciéon al interés comun. Sin
embargo, desde el enfoque socioldgico se puede analizar las condiciones de la propia
sociedad en la que este funcionario actuaba y el sistema politico dentro del cual él
cometia actos corruptos. Asi, sus acciones de ruptura de las normas formales pueden
ser confrontadas con un sistema politico de por si corrupto; e incluso moralmente se

pueden evaluar sus actos corruptos como “buenos”.

Al ubicar la corrupcion en el nivel de la estructura social, también se puede sostener que
sus causas deben buscarse alli, y que habria que encontrar cuales son los nexos con las
acciones sociales, que son la parte visible —e incluso “medible” con las actuales
herramientas- de la corrupciéon. Las causas estructurales deben encontrar relacion,
entonces, con el estado actual del desarrollo capitalista; y, asi, con el tipo de valores
que dentro de esta situacion se promueve, se admite y se persigue lograr. Todo esto, a
partir de la observacion de las acciones puestas en practica por los individuos, pero sin

quedarse en ellas.

El principal concepto que ayudara a explicar las causas de la corrupcion, ya en el nivel
estructural, es el de “neo-patrimonialismo”. Se trata de una evolucion del concepto de
“patrimonialismo” de Weber, utilizado por éste para designar la evolucion de la nocién
de la propiedad de tipo patriarcal del poder en sociedades tradicionales (Weber; 1996) y
que describe el tipo de dominio que ejerce un principe o una casta en virtud de un

derecho personal absoluto. El neo-patrimonialismo es sostenido con contundente
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argumentacion por Bertrand Badie y Guy Hermet, quienes en su ya fundamental libro
“Politica Comparada” (Badie y Hermet; 1993), utilizan este concepto para dar cuenta
de como en sociedades formalmente modernas, con sistemas politicos oficialmente
democraticos y con instituciones republicanas, se ponen de manifiesto practicas
profundamente tradicionales, que se explican por valores y normas sociales también
tradicionales. Para la cuestion que nos interesa, la creencia en el poder politico como
propiedad privada de quien lo detenta, se convierte en el elemento cultural central
dentro de las sociedades tradicionales; y es un elemento que ha sobrevivido con relativa
vitalidad dentro de los tramados institucionales modernos de la mayoria de sociedades
del mundo. Este elemento cultural —como se ilustrara con claridad al hacer el analisis
de la realidad regional lambayecana- es el que articula y da sentido a las practicas

tradicionalistas que desembocan en actos de corrupcion.

Se puede entender la presencia de actos corruptos a lo largo de toda la historia de la
republica peruana'®, tomando en cuenta el contexto del fracaso en el cambio del modelo
colonial de dominaciéon patrimonial burocratico, al esquivo modelo republicano y
moderno de dominacién burocratico-racional. Tal fracaso se tradujo en vacios
institucionales que permitieron la reproduccion soterrada de vicios culturales o en el
solapamiento de acciones antes consideradas normales y ahora tipificadas oficialmente

como corruptas.

Esta apreciacion coincide, en principio, con la tesis de Samuel Huntington con respecto
a que es en los periodos de modernizacion en donde la corrupcion se agudiza. Tesis que
no solo es valida para las sociedades latinoamericanas, sino incluso para los paises que

ahora muestran una gestion publica mas responsable, como Inglaterra o Estados

13 “La deuda reconocida llego a alcanzar los 24 millones de pesos, unas cinco veces el presupuesto de la
republica de 1850. Las denuncias de corrupcion menudearon y encendieron los animos en la opinion
publica. La palabra ‘consolidado’ es citada entre los ‘peruanismos’ de Juan de Arona, como un término
despectivo para calificar a gente enriquecida ilicitamente. La investigacion realizada por una comision
nombrada por la triunfante revolucion de Castilla en 1855, detecté que aproximadamente la mitad de la
deuda reconocida era cuestionable (lo que no implica necesariamente que fuera fraudulenta, pero si que
no se habia cumplido con todos los requisitos fijados por la ley), a pesar de lo cual el gobierno no declard
el ‘repudio’ de esa deuda.” Asi es como Carlos Contreras y Marcos Cueto recuerdan la historia del
escandalo de la oscura deuda interna generada alrededor del negocio de la consignacion del guano
(Contreras y Cueto; 1999: 110), que solamente es uno de los mas conocidos actos corruptos de toda la
historia peruana.
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Unidos'®, los cuales habrian visto al menos un siglo de corrupcién muy extendida en sus
administraciones publicas antes de lograr los actuales estiandares de relativa —o
aparente- limpieza (el siglo XVIII en Inglaterra o el siglo XIX en Estados Unidos,
ambos periodos de intensa industrializacién). Dice Huntington que la corrupcion “[...]
puede ser mas frecuente en unas culturas que en otras, pero en la mayoria de culturas
parece ser mayor durante las mas intensas fases de la modernizacion.” (Huntington;

1997: 377 —traduccion libre).

Las razones de esto, segin este autor (Ibid: 378 y ss.), se encuentran en que la
modernizacion involucra un conjunto de cambios en valores basicos de una sociedad, de
forma tal que lo que antes era considerado normal, a ojos modernos, es visto como
corrupto y se vuelve inaceptado. El cambio fundamental aqui esta en la aparicion de
una esfera publica distinta de la vida privada; porque es a través de ésta distincion que
se puede juzgar actos normales en sociedades tradicionales (emplear a familiares en
cargos publicos) como actos corruptos (nepotismo). En segundo lugar, con la
modernizacion se crean fuentes nuevas de poder y de riqueza que compiten con las
fuentes tradicionales dominantes. La corrupcion aparece cuando los nuevos tratan de
hacerse valer de formas no oficiales dentro del sistema politico que no ha crecido lo
suficiente como para incorporarlos, utilizando sus recursos econdémicos y ganando
influencias; y también aparece cuando los dominantes tradicionales —en decadencia-
canjean su poder politico por dinero u otros favores. Finalmente, los paises en proceso
de modernizacion tienden a expandir la autoridad gubernamental y a multiplicar las
actividades sujetas a control, por lo que también se multiplican los encuentros entre
privados y funcionarios publicos bajo complejos marcos legales. Si estos marcos no
tienen suficiente legitimidad social, las oportunidades de corrupcion también se

multiplicaran proporcionalmente.

Si se entiende “modernizacion” de una forma limitada, como la constituciéon de
instituciones modernas que permitan el desarrollo del capital, se puede decir, al
confrontar la realidad de los paises no desarrollados, que efectivamente hay problemas
serios, porque si bien las instituciones de la mayoria de sociedades son modernas, éstas

no funcionan de forma efectiva. Si mas bien se asume un concepto ampliado, como el

4 Como se pude apreciar en el Indice de Percepciones de la Corrupcién, en sus diversas ediciones.
Revisese la pagina web de Transparencia Internacional: www.transparency.org
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cambio de un paradigma tradicional de relaciones entre las personas y entre éstas y el
Estado, a un paradigma moderno, que también involucra el desarrollo de instituciones
modernas, pero que tiene que ver principalmente con el sustento cultural de las mismas,
los problemas seran todavia mayores (Badie y Hermet; 1993). Pero es solo de esta
forma, mas compleja, que se puede encontrar las respuestas al decepcionante

desempefio de las instituciones modernas.

También desde este lado se abona a favor de la superacion de la consensual definicion
contemporanea basica de corrupcion que se concentra en la conducta en las funciones
publicas, que venimos desarrollando en este capitulo. Robin Theobald recuerda que la
propia nociéon de “funcion publica” implica ya una distincion entre las esferas publica y
privada, que en principio es ajena a sociedades no modernas. “Insistir en que la
corrupcion esta irremediablemente ligada con la nocion de funcion publica es negar su
existencia en la era pre-moderna.” (Theobald; 1990: 5). Asi, prestar mayor atencién a
la estructura social y la cultura de las naciones, va a permitir explicar las motivaciones
de quienes cometen actos corruptos, algo que queda totalmente en la sombra o

ingenuamente supuesto en los enfoques contemporaneos.

Colin Leys (1997) apunta que es en los Estados “nuevos” (refiriéndose principalmente a
las naciones africanas independizadas a partir de mediados del siglo XX) en donde las
conductas corruptas tienen mas posibilidades de aparecer. Las razones de ello estan,
primero, en que la idea del interés nacional es débil, porque la idea de una nacion
también lo es; segundo, en que las condiciones de pobreza y desigualdad son siempre
un caldo de cultivo, ya que los cargos publicos se convierten en estimables fuentes de
beneficios; y, tercero, en que la corrupcion se puede encubrir con relativa facilidad,
porque las reglas oficiales no son muy claras o, si lo son, porque no hay gran celo entre
la gente en seguirlas pues la coercion publica (policia, sistema judicial) no tiene
suficiente legitimidad o la ha perdido debido precisamente a actos corruptos. Mientras
tanto, segiin Huntington, los niveles de corrupcioén de una sociedad dependen tanto del
peso de sus tradiciones, asi como de la forma y los contenidos del proceso de
modernizacion. Si en un pais conviven varios sistemas culturales, la corrupcion

encontrard mas probabilidades de desarrollarse (Huntington; 1997: 382).
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En sociedades tradicionales, los limites que establece la normatividad moderna no estan
claros. El peso cultural de las relaciones cara a cara, de amistad y familiares es bastante
fuerte. “Esto esta en marcado contraste con las breves, andénimas e individualizadas
relaciones que predominan en las sociedades industriales, especialmente en la 6rbita de
la administracion publica. De acuerdo a esto, si un campesino se encuentra en una
posicion en la que debe interactuar con un funcionario para obtener, digamos, un
certificado de impuestos, registrar sus tierras, encontrar una cama en un hospital o un
lugar en una escuela, primero buscard a alguien conocido, alguien en quien pueda
confiar —un pariente, un amigo o un correligionario- para que le haga sus transacciones
o para que lo ponga en contacto con alguien que lo pueda hacer.” En consecuencia
“[...] el servidor piblico en Africa, Asia o0 América Latina estara bajo enorme presion
de parientes y amigos para que ‘haga algo’, sea encontrarles un empleo, un lugar en una
escuela, conseguirles contratos con el gobierno, permisos para importaciones o becas en

el extranjero.” (Theobald; 1990: 8 —traduccion libre).

Otro problema estd en que Huntington encuentra que la corrupcién en procesos de
modernizacion es no soélo inevitable, sino que, incluso, es deseable para lubricar los
mecanismos institucionales modernos (como en sociedades ahora desarrolladas). Bert
Hoselitz también coincide con este argumento, y sostiene que los primeros afios de una
nacion deben estar dominados por necesidades sociales tradicionales, cuyos patrones de
conducta para satisfacerlas, también tradicionales, son lo que es visto como corrupcion

por los analistas occidentales que ya han superado ese estadio (Leys; 1997).

La cuestion que resulta inquietante es que en las sociedades occidentales “limpias”, el
periodo de transicion duré mucho menos de lo que viene durando en, por lo menos, las
sociedades latinoamericanas, que iniciaron el camino a la modernidad hace dos siglos, y
aun no se perciben logros efectivos a la vista. Creemos que la utilidad del concepto de
« ) e . ) e s ., e s
neo-patrimonialismo” permite articular el analisis de la corrupcion con el analisis del
desarrollo y la modernizacion en nuestro pais; y, por lo tanto, ubica esta perspectiva

dentro de la discusion de los temas cruciales y mas de fondo.

A continuacién, se presenta el andlisis de la informacion encontrada en Lambayeque,
tomando como marco de referencia el concepto de corrupcion recién presentado, el cual

si bien puede parecer algo complejo, en realidad se vera que es todo lo contrario, porque
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organiza de mejor manera las ideas y las experiencias que /a misma gente tiene sobre la

corrupcion.
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SECCION 11

ANALISIS DE LA CORRUPCION EN LA REGION LAMBAYEQUE

En este capitulo se va a trabajar en la identificacion de las instituciones mas proclives a
la corrupcidon en Lambayeque, asi como se va a explorar en las causas que provocan esta
situacion de inclinacion a cometer actos corruptos. Se ha dividido esta seccion en cinco
grandes sectores. Se empezard primero el andlisis del Poder Judicial y el sistema de
administracion de justicia, es decir, también se contempla aqui el Ministerio Publico y
la Policia Nacional del Pera. Luego se presentara la situacion de los gobiernos
municipales, provinciales y distritales. A continuacion se trabajard los problemas de
corrupcion en los sectores sociales: educacion, salud y servicios publicos. Después, ya
que Lambayeque es una region de produccion agricola, se desmenuzara la situacion del
sector agricultura. Y finalmente, se ubicara y explicard los problemas de corrupcion en
y desde los actores de la sociedad civil: universidades, empresas y medios de

comunicacion.

I1.1. EL PODER JUDICIAL Y EL SISTEMA DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Tanto las dos encuestas nacionales sobre corrupcion (2002, 2004) como el Diagnostico
del Estado de la Lucha contra la Corrupciéon en el Pert (2002), coinciden en que el
Poder Judicial y la Policia Nacional del Peri son las instituciones percibidas por la

poblacion como las mds corruptas en el pais.

En Lambayeque, esta situacion no cambia, sino que se verifica, tal como se puede
apreciar con claridad en la tabla 2.1. Y, mdas atn, el andlisis cualitativo realizado da
cuenta de problemas realmente serios en la realidad, los cuales no son apreciados a la
luz de una aproximacion cuantitativa a través de una encuesta, que mas bien muestra el
panorama general. La percepcion que existe entre la poblacion y entre los expertos es
que se trata de dos instituciones con una sistematica tendencia a mostrar casos de

corrupcion.
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Tabla 2.1.
Lambayeque: Percepcion de instituciones mas corruptas en el pais
Puesto Institucion Porcentaje
1 Poder Judicial 83
2 Policia Nacional del Peru 79
3 Congreso de la Republica 66
4 Gobierno central 43
5 Municipalidades 40
6 Fuerzas Armadas 28
Partidos politicos 28
8 Television 16
9 Gobierno regional 15
10 SUNAT 12
1 EsSalud 10
Prensa escrita 10
13 PRONAA 8
Radio 8
15 Ministerio de Educacién 5
16 Iglesia 3
17 Ministerio Publico 2
ONGs 2
19 Consejo Nacional de Inteligencia 1
Otros 6
No precisa 4

Fuente: Apoyo Opinién y Mercado, Proética; 2004
Elaboracion propia

Es facil apreciar que los niveles de corrupcion percibida por la poblacién son bastante
altos en el Poder Judicial (83%) y en la Policia Nacional del Perti (79%). No ocurre lo
mismo con el Ministerio Publico, el otro elemento dentro del sistema de justicia, el cual,
para los lambayecanos encuestados, solo es identificado de forma espontanea en un 2%,
quedando en el puesto 16, junto con las ONG’s, mientras que los otros dos llenan el
primer y el segundo puesto del “ranking” de instituciones percibidas como las mas
corruptas. Es importante precisar que las personas se estan refiriendo a las instituciones
a nivel nacional; pero es evidente que, junto con la informacidon que la gente acumula
de los medios de comunicacion sobre los actos corruptos en el pais, estd también la
propia informacion desarrollada de forma local e, incluso, la propia experiencia que la

gente puede haber tenido con la corrupcion'™.

La administracion de justicia estd intimamente asociada con la lucha contra la

corrupcion. Cuando se le pregunta a la gente por cuales son las instituciones que

"> Segun la II Encuesta Nacional sobre Corrupcion, en Lambayeque el 26% de la poblacién se ha visto
afectado por un acto corrupto. Esto es poco menos que el promedio nacional, que alcanza el 29% (Apoyo
Opinién y Mercado, Proética; 2004).
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deberian hacer algo para combatir este problema, la responsabilidad recae
principalmente en la Policia (58% de menciones espontaneas); incluso antes que el
Gobierno Central (53%). El Poder Judicial se ubica en un tercer lugar (36%).
Nuevamente, el Ministerio Publico aparece bastante atras en la relacion (3%). Aqui es
necesario abrir un paréntesis para resaltar el grave problema de no conocimiento de esta
institucion y de la confusion que existe con el Poder Judicial. Como se mencionard mas
adelante, el desconocimiento de las funciones institucionales es un importante factor
que explica la pasividad ante la corrupcion. La relacion de las instituciones que las
personas creen que deberian encargarse de la lucha anticorrupcion se muestra en la tabla

2.2.

Tabla 2.2.
Lambayeque: Instituciones o actores que deberian liderar la lucha anticorrupcién
Puesto Instituciéon Porcentaje
1 Policia Nacional del Peru 58
2 Gobierno Central 53
3 Poder Judicial 36
4 |Gobierno Regional 24
5 |Congreso de la Republica 20
6 Municipalidades 17
7 Ciudadania 13
8 Fuerzas Armadas 10
9 Television 7
Iglesia 5
10 Familia 5
Escuela 5
Partidos Politicos S
14 Prensa escrita 4
Radio 4
16 [Ministerio Publico 3
Defensoria del Pueblo 2
17 |Universidades 2
Empresas privadas 2
Sindicatos 1
20 ONG's 1
Otras instituciones 5
No precisa 2

Fuente: Apoyo Opinion y Mercado, Proética; 2004
Elaboracion propia

Sin embargo, debe ser grande la decepcion de las personas, pues la evaluacion del

desempefio de las instituciones en la lucha anticorrupcion deja bastante que desear. En
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la tabla 2.3. se podra apreciar la relaciéon de las instituciones nacionales segun la

evaluacion hecha por los lambayecanos.

Tabla 2.3.
Lambayeque: Evaluacion del desempefio anticorrupcion de las instituciones

| Institucion Desempefio |
Excelente Muy bueno Bueno Regular Malo No sabe /
No precisa

5 45 50
10 29 26
2 44 52
10 48 34

Gobierno central
Gobierno regional
Partidos politicos
Empresas privadas

Sindicatos 13 50 30
Iglesia 39 41 11
Television 21 48 22
Radio 22 51 21
Prensa escrita 23 51 22
Maestros 20 59 15
FFAA 12 47 39
PNP 11 43 43
Familia 25 54 10
Ciudadania 14 66 16
ONG 12 57 20

Comedores populares 15 51 23

o|o|o|o|o|o|o|=|o|=]=]olo]=|= N v 2 |olo]o]e
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=] [=] (=] [38] LO] B BN e [7o] B (6 O] BN LN [ =) [=) B0 193] BN D] EN P

Poder Judicial 6 38 52
Congreso 4 42 53
Municipalidades 7 54 37
Universidades 11 70 14
Ministerio Publico 0 83 0

Defensoria del Pueblo 50 50 0

Otros ministerios 0 0 100

Nota: Los resultados aplican sélo en aquellos casos que se menciona que determinada institucion
deberia hacer algo para combatir la corrupcion

Fuente: Apoyo Opiniéon y Mercado, Proética; 2004
Elaboracion propia

Del total de personas que consideraron necesario el papel de la Policia Nacional en la
lucha contra la corrupcion, solo el 12% califica a esta institucion con un desempefio
aceptable (excelente, muy bueno y bueno); mientras que no acepta la forma en que se
ha comportado ante la corrupcion un 86% (regular y malo). El caso del Poder Judicial
es similar, aunque s6lo 6% acepta su desempefio en la lucha anticorrupcion, y 90%
encuentra poco aceptable su actuacion. Comparese esos porcentajes con el obtenido por
la Iglesia: 44% considera su desempefio aceptable en el combate a la corrupcion. Al

hacer esta comparacion se podra apreciar la magnitud del problema.
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El caso del Ministerio Publico es muy particular. Un 17% califica su participacion
como muy buena, mientras que 83%, la califica de regular. No hay mas datos, debido a
que muy poca gente considera que esta institucion es importante, definitivamente por
falta de conocimiento. De esta forma, son muy pocos casos los que se contabilizan, y
por eso hay categorias que no muestran resultados. Notese que es un caso similar al de

la Defensoria del Pueblo.

En todo caso, lo importante aqui es la constatacion de que las instituciones que deberian
ser punta de lanza en la lucha contra la corrupcion estan, mas bien, cumpliendo papeles
que no estan a la altura de las tareas que la sociedad les atribuye. A continuacion, se

pasa a analizar con mds detalle cada una de estas instituciones.

I1.1.1. Policia Nacional del Perti

La policia es el elemento mas inmediato en el sistema de justicia. Es la primera
institucion con la que se topan los ciudadanos al ocurrir un conflicto (hablando en

/ . . q. 1
términos generales, por supuesto), de aquellos que ocurren cotidianamente'®.

Es en esa interaccion en la que se presentan los primeros actos corruptos. Como
continuar con todo el proceso en las instancias posteriores se presenta como una
aventura poco halagiiena para las partes en conflicto, por lo incierto (casos de
corrupcion, tramites engorrosos y complicados, tiempo y dinero que invertir), se vuelve
preferible “arreglar” las cosas en ese nivel, directamente con la policia. Es importante
apuntar que muchos de esos conflictos entre ciudadanos y, principalmente, entre
ciudadanos con la institucionalidad legal, pueden ser inventados por miembros del
cuerpo policial con el objetivo de ofrecer la capacidad de arreglar la situacion creada

antes de que pase a mayores.

Pero la manifestacion de la corrupcion en esta institucion —como en todas las demas-, es
mas compleja de lo que se presenta a primera vista. El Informe de la Comision Especial

de Reestructuracion de la Policia Nacional, conocido como el Libro Verde, identifica

' Como se sabe, la policia se vincula con el ambito judicial en dos momentos mas, ademas de antes del
proceso (o investigacion preliminar): durante el proceso en si mismo y durante la ejecucion de las
sentencias. Sin embargo, es en el primer momento en el que se da la mayor frecuencia de actos corruptos
hacia la poblacion.
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cuatro tipos de actos corruptos en la policia, como institucion de alcance nacional (PNP;

2002: 74):

El primer tipo es la “corrupcion politica”, que es definida como la “injerencia politica

en los ascensos del personal policial y en los cambios de colocacion [...]”.

El segundo tipo es la “corrupcion administrativa”, que ocurre, en primer lugar, “[...] en
las adquisiciones y licitaciones, y en el manejo de los fondos destinados a dar bienestar
al personal policial [...]” y, en segundo lugar, “[...] en la distribucion de los recursos
asignados para el funcionamiento de las unidades. El caso emblematico es el de la
gasolina [...]”. Segln apunta este informe, la corrupcion administrativa es el mas
perjudicial para la institucion, porque involucra grandes sumas de dinero; pero es la que
menos percibe la poblacion, pues la relacion de ésta con la policia pasa principalmente

por el tercer tipo de corrupcion.

El tercer tipo es la “corrupcion operativa”, aquella que se da en las actividades formales
de los miembros de la policia. Es este tipo el que mas afecta la imagen y el prestigio
institucional, pues es el que se da en relacion directa con los ciudadanos. Al respecto,
hay dos practicas comunes: pedirle al ciudadano recursos de oficina, combustible u
otros, poniendo como pretexto que el Estado no provee los suficientes (la “donacién”
generalmente se hace en dinero). La segunda practica es pedir dinero para pasar por

alto una infraccioén —real o inventada- o para acelerar un tramite.

Finalmente, el cuarto tipo de actos corruptos identificados es el de “corrupcion en
procesos internos”, que consiste en que “[...] policias solicitan pagos a otros policias por
‘agilizar’ tramites administrativos internos (pagos de derechos, trdmites documentarios,

pensiones, becas, cambios, ascensos, etc.)”.

A través de la investigacion realizada para este estudio podemos sostener que la
corrupcion politica es posible en Lambayeque (II Region Policial - Chiclayo), pero no
hay pruebas concluyentes de que ocurra. Pero asi no haya casos documentados es
necesario mencionar que, como parte del diagndstico, si se encuentra la posibilidad de
que puedan ocurrir, y la razon de ello se encuentra en la propia estructura organica de la

institucion y en, de un lado, el sistema de ascensos y, de otro, el sistema de argollas y
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coimas para que los policias logren ser transferidos en los puestos y direcciones que
otorgan mds beneficios o que reportan ganancias extra. No debe dejarse de mencionar
que este es uno de los puntos mas fuertes que la actual reforma policial ha retomado, en

particular en el mantenimiento de la objetividad en los ascensos.

En cuanto a la primera modalidad de corrupcién administrativa, ya que las
adquisiciones y licitaciones se hacen de forma centralizada desde Lima, no es ésta una
practica que ocurra. Pero no es el caso con la distribucion de gasolina, practica que si
esta extendida en toda la institucion policial a nivel nacional (tomese nota de los actos
corruptos de una mafia de altos mandos descubierta por la oficina de Asuntos Internos
en la IX Region Policial - Ayacucho). Estos actos corruptos se explican, en primer
lugar y de forma més inmediata, por los bajos sueldos que también tiene la oficialidad
policial. La apropiacion de combustible sirve para armar mafias locales alrededor del
trafico de este producto a precios mas modicos que los del libre mercado. Pero, por
supuesto, ese dato objetivo necesita cruzarse con factores subjetivos como las
motivaciones personales de los comandos y la integridad de los mismos, los cuales
pueden variar enormemente de oficial a oficial. La falta de un apropiado sistema de
control de la distribucion y, finalmente, la pasividad o el temor del personal subalterno
son otros elementos que contribuyen a crear las condiciones para el desarrollo de esta

practica tan dafiina para la institucion.

Las dos modalidades de actos de corrupcion operativa —el tercer tipo- mencionados en
el Libro Verde, definitivamente se dan en la region. Las causas de estos actos corruptos
tienen mucho que ver con que efectivamente los recursos operativos son muy escasos:
una seguridad interna dptima requeriria el patrullaje zonal durante todas las horas del
dia; sin embargo, segun calculos de la policia, la asignacién de combustibles alcanza
para cinco o seis horas de patrullaje efectivo. O, en el caso del rancho, una comisaria
de, por ejemplo, treinta efectivos, recibe rancho para cinco o, tal vez, diez policias; si es
que recibe para el rancho. Entonces, se tiene una base objetiva que explica este tipo de
actos corruptos de parte importante del personal policial. La gente, con el derecho a la
seguridad, exige que los patrulleros estén en las calles patrullando; pero esta el
problema de recursos que tiene que ser superado de alguna forma, y es asi que una parte
del dinero sacado por los policias a ciudadanos de forma ilegal si estd efectivamente

destinado a conseguir recursos operativos en la calle o en la comisaria (papel, tinta para
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las maquinas o lapiceros, ademas del combustible) o alimentacién. Y otra parte es
destinada a aliviar el bajo sueldo que perciben los policias. Como se adelanto, son estos
actos corruptos los que mayor impacto tienen cotidianamente entre la poblacion,
cimentandose asi la imagen del “policia corrupto”, y es desde estas practicas que se
explica los altos niveles de percepcion de corrupcidén que se muestran arriba, sobre todo,

en la tabla 2.1.

Gréafico 2.1.
Il Region Policial. Denuncias hechas contra personal policial en 2003 segun origen
Fuente: Inspectoria Il Region PNP

0.95 [ 0.14

O Civil

B Policia en actividad

Olnstitucion privada
Olnstitucion publica
W Policia en retiro

O Personal militar

La percepcion de corrupcion en la policia, también se puede apreciar en el grafico 2.1.,
en el que se muestra las denuncias presentadas ante la oficina local de Inspectoria en
contra del personal policial por diversas irregularidades. Los datos del mismo pueden
servir como un indicador del alto nivel de tension social existente entre las relaciones
entre los ciudadanos y los policias, pues las denuncias presentadas por los civiles
alcanzan las dos terceras partes del total (66%). Anotemos que en este punto no es
relevante la veracidad o no de las denuncias, sino el dato, que si es muy expresivo de
esa percepcion de corrupcion.  Si los policias actuan por motivaciones corruptas, la
gente considerard apropiado entablar quejas contra acciones de éstos que los haya
afectado de una u otra forma, asi los policias tengan la razon. Ademads, en
Lambayeque, del 37% de ciudadanos que presentd una denuncia en una comisaria en

2003, el 9% declara haber tenido que pagar una coima solo para poder hacer la
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denuncia; y del 13% que dice haber tramitado el arreglo de una multa de transito, el

27% pagd una coima (Apoyo Opinidon y Mercado, Proética; 2004).

Finalmente, en cuanto al cuarto tipo, la corrupciébn en procesos internos, hemos
encontrado que tiene todas las condiciones para que pueda darse en la region. Los
componentes que estan en juego en estos actos corruptos estan dados, basicamente, por
el poder que un determinado cargo le confiere a un policia. Situaciones como los
traslados o las recomendaciones para los ascensos, por ejemplo, son las mas ilustrativas
de esto: el poder para decidir de los superiores versus las necesidades de los
subordinados. Otro componente basico que favorece la corrupcion de este tipo es la
practica del intercambio de favores por encima de los intereses institucionales: un
efectivo policial puede ejecutar una accion interna (no necesariamente ilegal), tomando
en consideracion un favor de otro, sea éste inmediato, pasado o futuro; y se concreta asi
un acto corrupto de este cuarto tipo. Como se podra apreciar a lo largo de esta
presentacion de resultados, en otras instituciones es ésta una de las mas frecuentes

practicas de corrupcion.

I1.1.2. Poder Judicial

Es importante poner en perspectiva nacional la percepcién de corrupcion en el Poder
Judicial, pues lo que pasa en el nivel nacional de gobierno tiene incidencia en los
niveles locales, ahondandose la percepcion mala que se tiene de este poder del Estado.
En el siguiente grafico 2.2. se puede apreciar la evolucion de los niveles de aprobacion

del Poder Judicial de 1993 en adelante.
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Gréfico 2.2.
Aprobacién del Poder Judicial en el Peru
(1993 - 2003)
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En el grafico 2.2. se puede apreciar claramente la debacle de la aprobacion desde 2001
hasta ahora. Notese que esta debacle sucede a un pico de 31% ganado, al parecer, por la
percepcion generalizada de la lucha contra la corrupcion fujimorista a fines de 2000
hasta mediados de 2001. Pero también es notoria la debacle entre 1996 y 2000, luego
de otro pico (42%). Este inusual nivel de aprobacién puede explicarse por un cierto
éxito de la reforma judicial fujimorista, a ojos de la poblacién; mientras que la
tremenda caida que sigui6 se explicaria por el rechazo de la poblacion al creciente

control de este Poder por parte del Ejecutivo.

Lo que es comtn a ambas grandes caidas es la percepcion de corrupcion en el Poder
Judicial y la consecuente ineficiencia. En la primera caida, la expansion del sistema
corrupto de Fujimori sobre todo el aparato estatal produce ineficiencia; mientras que en
la segunda caida —que llega a su nivel mas bajo (15%)-, lo que es mas notorio para la
gente es la ineficiencia en los juicios a Montesinos y los miembros de la red, en la
extradicion a Fujimori y otros, y en la cantidad de profugos; asi como ineficiencia para
procesar los nuevos escandalos de corrupcion, la cual solo se explicaria, para la gente,

por la injerencia de otros actores y poderes en el Judicial. Recuérdese el 83% de
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percepcion de corrupcion que, para hablar de Lambayeque, alcanza el Poder Judicial,

convirtiéndose en el sector percibido como el mas corrupto (tabla 2.1.).

Tratemos ahora de explicar estos enormes niveles de desaprobacion y de percepcion de
corrupcion en este poder del Estado en la realidad lambayecana. Lo primero que se
debe sefialar es que en la regioén lo que mas se tiene registrado son los casos de micro,
pequena y mediana corrupcion monetaria. Segun la informacion recogida para esta
investigacion, no hay recurrencia de grandes montos de dinero movidos en actos
corruptos en las cortes. Esto se debe a que son las personas de niveles sociales y
econdmicos bajos y medios de Lambayeque quienes acuden a solucionar sus conflictos
en esos espacios institucionales. El nivel socioecondmico mas poderoso, por su lado,
opta por el arbitraje como mecanismo de resolucion de conflictos. Al respecto es
importante anotar que la sociedad peruana demuestra un cierto nivel de
“judicializacion™; es decir, gran parte de la vida cotidiana se resuelve en las salas
judiciales. Esto no deja de ser paradodjico porque, si bien los niveles de percepcion de
corrupcion y de desaprobacion del Poder Judicial van en aumento, la gente no parece
dejar de llevar sus conflictos al &mbito judicial. Guillermo Nuggent trabaja con mucha
agudeza el peso del “poder delgado” —los papeles, las leyes- en el imaginario social de
los peruanos, que redunda en el gran poder de los jueces ante grandes sectores —
humildes- de la sociedad (Nuggent; 1996). En Lambayeque, el 26% de ciudadanos ha
realizado tramites en un juzgado en 2003, lo cual es un porcentaje por encima del
promedio nacional (22%), que ya es elevado. De esta cantidad el 13% acepta haber
pagado coimas para poder realizar su tramite (Apoyo Opinién y Mercado, Proética;

2004).

Como se vera poco mas adelante en este mismo acapite, esta “judicializacion” de la
sociedad trae como consecuencia que la carga procesal de los magistrados aumente vy,

luego, que todos los demas problemas en el Poder Judicial se agudicen.

Pese a que no hay registrados casos de gran corrupcion, los casos pequefios son muy
frecuentes; se da lo que uno de nuestros informantes llamo “corrupcion hormiga”, que
consiste en una tremenda frecuencia de actos corruptos entre, de un lado, los auxiliares,
secretarios y técnicos y, de otro lado, los ciudadanos. Este fendmeno se funda en los

amplios margenes de este personal judicial para el manejo discrecional de Ia
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informacion. En buena parte, este manejo discrecional se explica por la delegacion de
funciones de parte de los magistrados, quienes tienen una carga procesal demasiado
grande como para poder llevarla por si mismos: “El fendémeno de la delegacion de
funciones [... es] una lamentable necesidad de la judicatura, debido a la falta de recursos
materiales y de personal con que opera la institucion. La inmediacidn, principio
procesal que garantiza una vinculacion directa de las partes con el magistrado y con el

expediente, es débil en la realidad judicial.” (CAJ; 2003: 76).

La “corrupcion hormiga” también tiene una explicacién en los origenes del personal
auxiliar. Segun un estudio de la Comision Andina de Juristas, a nivel nacional, “[...] asi
como no existe una sdlida carrera judicial en el Pert, tampoco hay criterios claros para
la seleccion, limitaciones y control del personal ligado al Despacho. Por lo general las
contrataciones se realizan por recomendaciones, cercania con los gerentes encargados
de seleccionar el personal, etc. No hay pruebas de ingreso ni reglas claras para el

ascenso o promocion. En esa medida, se imponen reglas informales [...]” (Ibid.: 79).

Volvamos ahora a la situacion de los magistrados. Si bien en la regioén no se registra
con suficiente claridad actos corruptos en términos monetarios entre ellos, si hay una
importante cantidad de quejas presentadas ante la Comision Distrital de Control de la
Magistratura (CODICMA) sobre irregularidades en los procesos, tal como se muestra en

la tabla 2.4.

Aun cuando muchas de las quejas pueden ser el fruto de la revancha de una de las partes
ante sentencias desfavorables del juez, estos datos no pueden dejar de ser leidos como la
falta de legitimidad social de la accion de los magistrados. En otras palabras, si el Poder
Judicial, como institucion social, y las acciones de quienes lo integran tuviesen
estandares de legitimidad menos discutibles, seria mas dificil que se haga llegar a la

CODICMA quejas solamente por venganza.
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Tabla 2.4

Quejas contra magistrados de la Corte Superior de Justicia de
Lambayeque recbidas por la CODICMA: Ene - Sep 2003

Queja Frecuencia
Infraccion a sus deberes 14
Retardo en la administracion de justicia 10
Parcializacion 10
Negligencia inexcusable 4
Inobservancia de las normas procesales 4
Desobediencia al superior 1
Descuido en la tramitacion de los procesos 1
Conducta irregular 1
Total de quejas en el periodo 45

Fuente: CODICMA, Lambayeque
Elaboracion propia

Las practicas irregulares o los actos corruptos de los magistrados tienen que ver con dos
condiciones largamente asentadas. En primer lugar se encuentra el poder de manejar la
informacion de los casos y de los procedimientos y, en segundo lugar, la muy extendida
practica de sostener reuniones con abogados de las partes involucradas por separado y
de manera informal'’.

De lo anterior se desprende la importancia de otro actor que debe ser considerado en el
analisis del Poder Judicial, aunque ajeno al mismo: los abogados litigantes. Ademas de
las reuniones informales entre el juez y el abogado de una parte, hay que contar con que
esas reuniones suelen darse en el contexto de una opulenta comida ofrecida por el
abogado a algunos jueces “[...] para influir en el sentido de sus decisiones o para

consolidar o hacer ‘fraternos’ los lazos de corrupcion.” (CAJ; 2003: 74).

Otro problema detectado con respecto a los abogados, tiene que ver con la fluidez entre
el ambito privado y el ambito publico; es decir, transitar de trabajar de un estudio o de
manera independiente a ser parte de la magistratura y viceversa. Lo que explica esto es
el interés de parte de los estudios o de los abogados en mantener redes y relaciones
dentro del Poder Judicial, para que entonces sea mas facil conseguir ganar los casos vy,
por lo tanto, éxito. La idea que se hace la gente con respecto a que un abogado bueno es

aquel que tiene mejores relaciones con jueces es una de las mas graves consecuencias de

"7 Practica que parece ser muy comiin no sélo en la region, sino en todo el pais y, como se ha podido
comprobar, en todo Latinoamérica (Juan Lozano y Valeria Merino, compiladores. La hora de la
transparencia en América Latina. El manual de anticorrupcion de la funcidén publica. Transparencia
Internacional Latinoamérica y el Caribe — TILAC, 1998. Citado en: CAJ; 2003).
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esto, pues se convierte en el elemento que cierra el circulo vicioso de la corrupcion entre

ciudadanos, abogados y jueces.

En Lambayeque, al igual que en el resto de las regiones del Peru, el origen de todos los
problemas institucionales también parece ser la insoportable carga procesal con que
tiene que lidiar el Poder Judicial. A ello hay que sumar la falta de recursos econdémicos,
de personal y operativos, o la ineficiencia en la administracion de los mismos. Al
respecto, la centralizacion administrativa es uno de los obstaculos mas inttiles: la Corte
Superior no puede comprar papel o lapiceros, sino que tiene que hacer su pedido —a
Lima- y esperar a que la Corte Suprema haga la compra —en Lima- y envie los ttiles,
encareciendo los costos de maneras totalmente ineficientes en un sector donde lo mas
urgente —después de una personalidad integra entre todos sus miembros- es una mayor

cantidad de recursos.

I1.1.3. Ministerio Publico

De los datos presentados en las tablas 2.1., 2.2. y 2.3., se desprende que el Ministerio
Publico no parece tener una imagen claramente definida presente entre la ciudadania.
Lo que parece haber es una confusion de roles entre esta institucion y el Poder Judicial
0, mas precisamente, ocurre que los roles del Ministerio Publico son subsumidos, por la

gente, dentro de las atribuciones del Poder Judicial.

Esta puede ser una razon, entre otras de seguro, que explique la relacion de tension entre
funcionarios de ambas instituciones al llevar a cabo sus tareas, que hemos constatado a
través de nuestra investigacion. Pese a que se han dado reuniones de acercamiento y
coordinacion entre sus actuales principales autoridades, este es aun un problema a
resolver: las competencias y los dmbitos tienen que estar claros para todos y cada uno
de los funcionarios publicos de todos los niveles, incluyendo al personal administrativo
de ambas instituciones. Es necesario, a nuestro parecer, que dentro de la delimitacion se
resalte el nivel de Poder del Estado que tiene el Poder Judicial; es decir, no es solo una
institucion, sino que es mas que eso, lo cual debe conllevar, por supuesto, mayores

responsabilidades, sobre todo, ante la poblacion.
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Pero la falta de conocimiento del Ministerio Publico y, por lo tanto, de coémo funciona el
sistema de administracion de justicia peruano, se vuelve un problema mdas grave ain
cuando se constata que los mismos abogados no tienen idea clara de las cosas y
concentran su accionar en el Poder Judicial. Muchas de las quejas que los abogados
podrian hacer sobre los magistrados de este Poder del Estado, en vez de dirigirlas al
Ministerio Publico, institucion donde se asegura mayores niveles de autonomia, se
presentan ante la CODICMA, aumentando la carga de trabajo alli. Segun calculos de
nuestros informantes, aproximadamente las tres cuartas partes de los abogados no saben

que el Ministerio Publico también esta facultado para investigar a los magistrados.

Al margen de que no sea una entidad ampliamente conocida entre la gente e incluso
entre los abogados, la naturaleza de sus funciones le otorga al Ministerio Publico una
situacion muy relevante en la vida social para la resoluciéon de conflictos.
Lamentablemente, nuestra investigacion encuentra que un problema central en esta
institucion se da en el ejercicio de la funcidén acusatoria, particularmente en el uso
discrecional del poder que esta funcion le brinda a los fiscales y en la negligencia. El
poder se vuelve abuso especialmente en contra de los ciudadanos mas pobres. El factor
que explica esto es la discriminacion. Desde el concepto de corrupcion que hemos
desarrollado en la primera seccion, podemos entender la discriminacién racial o
cualquier otra en la esfera publica como una manifestacion corrupta, pues es un hecho
que mella y le quita legitimidad a la relacion entre gobernantes y gobernados o, en este
caso, entre servidores publicos y usuarios. Corresponde mencionar que esta es una
caracteristica compartida con las demas instituciones analizadas, y se convierte en un
problema de fondo al estudiar la corrupcion en la region, pues define la situacion dentro
de la cual se van a dar los actos corruptos, bajo la forma de abuso del poder publico.
Los actos corruptos pueden también efectuarse en dinero. Segln la Segunda Encuesta
Nacional sobre Corrupcion, un 6% de lambayecanos que presentaron una denuncia en la
Fiscalia tuvo que pagar una coima para que ésta sea admitida (Apoyo Opinidén y
Mercado, Proética; 2004). Aun cuando es un porcentaje bajo (en Ancash se alcanza el

19%), no deja de ser expresivo de la situacion que estamos presentando.

Otras formas de abuso del poder detectadas involucran la esfera privada. El ejemplo
mas ilustrativo es aquel en que un fiscal favorece a su amante para perjudicar al esposo

o pareja de ésta (los géneros, por supuesto, pueden cambiar; pero las experiencias
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recabadas tienen que ver mas con algunos fiscales varones) a través del inicio de un
proceso. Por supuesto, las causas de este tipo de actos corruptos encuentra una
explicacion muy subjetiva e intima en el fuero privado de los funcionarios publicos,
pero en tanto afecta a otros ciudadanos y al sistema mismo, es necesario que sea

considerada como una posibilidad a combatir.

Hablando del abuso de poder, es imprescindible mencionar la insatisfaccion de la
poblacion con el Instituto de Medicina Legal, 6rgano desconcentrado del Ministerio
Publico. Evidentemente, toda persona tiene la tendencia a no quedarse tranquila cuando
un fallo o las gestiones no la favorecen; pero el caso que queremos resaltar aqui nos
parece sumamente grave y es la alta tasa de procesos por violacion en los que el
violador sale libre de cualquier acusacion. Gran parte de estas sentencias se explican
por el informe del IML que encuentra que una gran mayoria de las victimas nifias y
adolescentes tienen “himen complaciente”, figura médico-legal que implica un menor
dolor durante el acto sexual y la no de-floracion, por lo que ya no se amerita mayor
sancion. Esos certificados son el medio utilizado por los acusados de violacion para
salir librados del proceso en su contra. Si hay un trafico de estos certificados o si hay
una indefendible incompetencia de los funcionarios que aplican el examen es menos
importante que la consecuencia: se corrompe mas aln la relacion entre la sociedad y el

aparato del Estado; de ahi la pertinencia de este ejemplo.

Finalmente, otro problema detectado es el de la impunidad. Las denuncias contra los
malos funcionarios publicos no encuentran sanciones apropiadas o, mas precisamente,
la mayoria de veces no encuentran sancion. Siendo el Ministerio Publico una entidad
como la que es, con las competencias que tiene en el sistema de administracion de
justicia y con las atribuciones de sus funcionarios, este problema tan extendido en toda
la administracion publica, se vuelve mas dramético. En la tabla 2.5. se puede apreciar
las quejas y denuncias presentadas ante la Fiscalia en contra de jueces y fiscales. Las
denuncias tienen que ver con presuntos delitos de corrupcion, mientras que las quejas se
originan en malos tratos a los ciudadanos en el desempefio de la funcidén publica o en

negligencias.

No soélo se trata de pocas denuncias, sino que de las denuncias y quejas presentadas, la

cantidad de sanciones es minima. Los procesos generalmente encuentran que el criterio
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de los funcionarios publicos es el que guia sus acciones, por lo que no es apropiado
aplicarles una sancion. Lo que hay detras de la excusa sobre el “criterio” es mas bien el
llamado “espiritu de cuerpo”, caracteristica perniciosa dentro de una institucion cuando
los intereses de miembros de la misma son puestos por encima de los intereses de la
ciudadania. Sobre esto habra tiempo para explayarse mas adelante, porque también

forma parte de la “cultura institucional” en casi todo el sector publico.

Tabla 2.5.
Ministerio Publico Distrito Judicial Lambayeque:
Denuncias y quejas de fiscales y jueces

Periodo Frecuencia
2003
Agosto 9
Julio 8
Junio 13
Abril 8
Marzo 10
Febrero 9
Enero 9
2002
Diciembre 7
Acumulado de tres trimestres 73

Fuente: Ministerio Publico Distrito Judicial Lambayeque
Elaboracion propia
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I1.2. GOBIERNOS MUNICIPALES Y GOBIERNO REGIONAL

En Lambayeque, después del Poder Judicial y la Policia Nacional, y del Congreso de la
Republica y el Gobierno Central, las instituciones percibidas como mas corruptas son
las municipalidades. Su quinto puesto congrega un 40% de las respuestas espontdneas
de la poblacion (como se puede apreciar en la tabla 2.1.). Por su parte, el Gobierno
Regional —institucion existente desde 2003- se ubica en el noveno puesto de la lista,

obteniendo un 15% de percepcion de corrupcion.

Estos niveles pueden llegar a poner en cuestion el problema mismo de Ila
descentralizacion. Sea por regionalizacion (como ha sido) o por municipalizacion (que
era la alternativa), el proceso puede ser discutido por sus criticos en base a la
descentralizacion de la corrupcion, corroborada también con la enorme cantidad de
presidentes regionales cuestionados, investigados y sancionados recién a un afio del
inicio de su gestion. Es necesario analizar qué es lo que viene pasando con estas

instituciones.

I1.2.1. Gobiernos municipales

Los municipios, provinciales y distritales, no so6lo tienen un alto nivel de percepcion de
corrupcion en Lambayeque, sino que ese nivel es superior al promedio nacional de 34%.
Sin embargo, creemos que un componente que influye de forma inmediata en la
construccion de esa percepcion es el conjunto de complicados procesos de
confrontacién politica en los que la municipalidad de Chiclayo, la mas grande
municipalidad de la region, se encuentra involucrada, y que incluyen conflictos con
diversos actores como los sindicatos, los partidos politicos y los medios de

comunicacion, asi como otras instituciones del propio sector publico.

Al respecto, es notorio que la cantidad de quejas presentadas por ciudadanos ante la
Defensoria del Pueblo con respecto a hechos violatorios de derechos en la
municipalidad de Chiclayo es claramente mayor que las que se presentan en otros
gobiernos locales; y la colocan, ademads, entre las cinco instituciones mas quejadas por
los ciudadanos ante la Defensoria del Pueblo en la region. Hay que tener en cuenta que,

a nivel regional, la mayor cantidad de quejas tiene que ver con: omision en el
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cumplimiento de las obligaciones publicas (50 recurrencias), omision en dar respuesta a
las solicitudes (28 recurrencias) y actuacion fuera del principio de legalidad (25

recurrencias).

Tabla 2.6.
Lambayeque: Quejas contra municipalidades. 2003

Municipalidad Frecuencia de quejas
Chiclayo* 17

La Victoria

Pomalca

Tuman
Lambayeque*

José Leonardo Ortiz
Cayalti
Chongoyape
Monsefu

Motupe

Nanchoc

Patapo

Pimentel

Ferrefafe*

S A A A A A A a N WOWWN

N
o

Total de quejas presentadas

* Muncipio Provincial
Fuente: Defensoria del Pueblo, Chiclayo
Elaboracion propia

Es importante hacer una lectura cuidadosa de estos datos, porque las confrontaciones
politicas no se explican directamente por la corrupcion de las estructuras sociales. Estas

pertenecen al &mbito mds estrictamente politico.

Sin embargo las consecuencias de las mismas si tienen una incidencia entre la opinion
publica que contribuye a asentar entre la opinién publica la percepcion de corrupcion
que se ha visto. Y es que la “corrupcion” es la principal arma de las oposiciones
politicas en contra de cualquier oficialismo. Para atacar a grupos politicos en el poder,
las oposiciones siempre sueltan acusaciones de corrupciéon. Muchos de los golpes de
Estado vividos por Latinoamérica durante gran parte de su historia se justificaron por la
necesidad de combatir la corrupcion de forma radical. Entonces, en la batalla mediatica
por el poder, las denuncias de corrupciéon campean y, en mayor o menor medida,
consiguen calar entre la poblacidn; y, como en el caso de la provincia de Chiclayo, esta
medida es mayor cuando los opositores estan aliados con los medios de comunicacién, o

cuando tienen la propiedad de éstos.
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Pasando a los problemas comunes a los municipios, hemos sistematizado cuatro
fundamentales: las contrataciones y licitaciones de obras, la administraciéon del
programa del Vaso de Leche, los tramites y, en cuarto lugar, el nepotismo-clientelismo.

Esto se condice con la situacion de las municipalidades en el resto del pais.

Veamos primero el problema con los procesos de adquisiciones de las municipalidades
y en la ejecucion de obras. Segin el Consejo Superior de Contrataciones y
Adgquisiciones del Estado (CONSUCODE; 2003), lo que mas consumen las entidades
publicas son: bienes, en un 54%; servicios, en 28% y obras, en 18%. El monto del
departamento de Lambayeque gastado en contrataciones y adquisiciones en 2002 fue de
111 millones de nuevos soles, que se hicieron efectivos a través de 10, 241 procesos.
Este monto representd ese ano el 0.79% del gasto total nacional (14 mil millones de
nuevos soles), que si bien no es grande, no deja de ser despreciable en medio de la
pobreza en que vive la mayoria de peruanos y, particularmente en el caso que nos

ocupa, la mayoria de los lambayecanos.

Dentro de este panorama econdémico, hasta el 31 de agosto de 2003 CONSUCODE ha
tomado conocimiento de denuncias en contra de 132 procesos de adquisiciones. De esta
cantidad, el 39% se refiere a procesos convocados por gobiernos locales (provinciales y
distritales) y por gobiernos regionales, convirtiéndose en el principal rubro de
instituciones quejadas. Ademas, la tendencia es a aumentar'®, pues en 2002, el

porcentaje de denuncias contra procesos llevados por gobiernos locales y regionales fue

de 29%; 25% en 2001; y 17% en 2000.

Siguiendo con los datos generales, en la tabla 2.7. se ofrece el tipo de transgresiones
denunciadas en 2003 para todas las entidades publicas y no solo las municipalidades.
Puede observarse que un enorme porcentaje (42%) de las denuncias tienen que ver con
la omisién de notificacion a PROMPYME sobre la realizacion de un proceso de
adquisicion.  Este es un problema medular, porque al no llevarse a cabo esta
notificacion se posibilita tener una competencia limitada, probablemente arreglada

previamente entre una empresa y los funcionarios publicos encargados de llevar

'8 Hay que tomar en cuenta que en 2003 sélo se contabiliza hasta agosto, por lo que la tendencia se
deberia agudizar con datos hasta fin de afio.
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adelante el proceso de adquisiciones de determinada institucion. Es una mas de las

aristas del manejo amafiado de la informacion.

Tabla 2.7.
Principales denuncias segun transgresion a la ley de contrataciones y adquisiciones del
Estado. 2003

Transgresion Porcentaje
Omisién de notificar a PROMPYME la convocatoria a los procesos de 42
seleccion, notificacion tardia o defectuosa
Incumplimiento de las etapas y plazos del proceso de seleccion o
irregularidad en alguna etapa
Transgresion de los principios que rigen la contratacién publica 5
Inclusién de factores de evaluacion y/o regulaciones desproporcionadas y

10

4
excluyentes
Irregularidades relacionadas con el Plan Anual de Adquisiciones y 4
Contrataciones
Incumplimiento de normativa relacionada con el Programa de Vaso de Leche 3
Transgresiones relacionadas con el acto de presentacion, apertura y 3
evaluacion de propuestas
Otorgamiento de la Buena Pro al postor que presenté documentos falsos,
informacién inexacta o incompleta, o que transgrede alguna norma del TUO 5
y/o su Reglamento, o cuya propuesta trangredia los limites del valor
referencial o al postor que no hizo el max
No suscripcién del contrato, incumplimiento de plazos y formalidades para la 5
suscripcion
Exoneracion indebida del proceso de seleccion 2
Determinacion errada del tipo de seleccion 2
Fraccionamiento del proceso 1

Inclusién de marcas y/o especificaciones en las Bases que direccionan el
resultado del proceso
Fuente: CONSUCODE, Informe de Gestion: Enero 2001 - Agosto 2003

—_

Por su parte, la Contraloria General de la Republica efectué entre Enero y Junio de
2003, 175 acciones de control posterior. De este total, el 47% estuvo dirigido a
gobiernos municipales, convirtiéndose estas instituciones en el primer objetivo de la
Contraloria. Puede apreciarse estos datos en el grafico 2.3. Ademads, en ese mismo
periodo, “[...] fueron canalizados a la Sede Central un total de 329 expedientes de
denuncias y otros pedidos de control, los cuales proceden de la ciudadania (87%), de
autoridades gubernamentales (10%) y del Congreso de la Republica (3%). En general,
los Gobiernos Locales alcanzaron el mas alto indice de denuncias presentadas con 147

casos (44,7%) [...]” (CGR; 2003: 12).
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Grafico 2.3.

Situacion de acciones de control por tipo de entidad. Enero-Junio 2003
Fuente: Contraloria General de la Republica

Proyectos de inversion
2%
Organismos auténomos
10%
Empresas del Estado
10%

Gobierno central e IPD
24%

Gobiernos regionales .
6% Gobiernos locales

48%

Todo este panorama nacional descrito tan contundentemente por los datos de estos
organismos de control, se refleja también en la realidad regional, segin nuestra
investigacion.  Los actos corruptos en los procesos de adquisiciones de las
municipalidades se esconden tras las compras de bajo presupuesto (adjudicacion directa
y adjudicacion de menor cuantia); éstas, dados los limitados montos que manejan los
gobiernos locales (distritales, en particular), son las que efectian con més recurrencia
estas instituciones. Como no hay necesidad de hacer publicos estos procesos, hay
mucho mayores posibilidades de arreglar los resultados de la transaccidon entre altos
funcionarios y empresarios cercanos a ellos, o con intereses corruptos compartidos. O
cuando hay recursos para hacer una licitacion considerable, puede ocurrir que los
grupos de poder en la municipalidad, con intereses privados, arreglen el
fraccionamiento de la adquisicién o contratacion, para realizarla bajo las modalidades
de adjudicacion directa o adjudicacion de menor cuantia, y no tener que someterse al
escrutinio de lo publico. Noétese en la tabla 2.7., que esta “viveza” también ha sido
denunciada. Todo esto se hace posible también por el escaso cumplimiento de la
presentacion del Plan Anual de Adquisiciones, que toda institucion publica debe
alcanzar a CONSUCODE. Como consecuencia, segiin nuestros informante, se tiene
que, por ejemplo en el programa de Vaso de Leche (que vamos a detallar a
continuacion), haya muy pocas empresas que tienen o han tenido el monopolio de la
provision de insumos. Es sintomdatico de esto que en muchos procesos de

contrataciones de distintas municipalidades, las bases sean las mismas; es decir,
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elaboradas por el proveedor, que se las alcanza al municipio, cuando deberia ser la
institucion publica la que disefie sus bases segiin sus necesidades y convoque a las

empresas.

El segundo gran problema de corrupcidon con las municipalidades lambayecanas se
encuentra en la gestion del programa del vaso de leche, problema también extendido a
nivel nacional y minuciosamente analizado en Lorena Alcéazar et al.; 2003. Segln este
estudio, en el proceso de gestion del programa —desde la asignacion de partidas del
Ministerio de Economia y Finanzas hasta que los beneficiarios (nifios menores de seis
afos y mujeres embarazadas y lactantes) reciben el producto-, hay cinco etapas; y en

cada una de ellas hay fugas de recursos.

La primera etapa es la transferencia de la partida mensual del MEF a las
municipalidades. Segun la investigacion que estamos resefiando, en ésta no existen
mayores fugas de recursos; es decir, el dinero reportado por las municipalidades es casi
exactamente el mismo asignado por el ministerio. No habria apropiacion de dinero
aqui, el ministerio cumple con hacer las transferencias, aunque lo hace con
irresponsabilidad en el calendario. En la segunda etapa, que consiste en la asignacion
de las partidas dentro de la municipalidad para comprar los insumos, si hay fugas un
poco mas significativas, aunque tampoco son tan grandes. El origen de esta fuga
estaria, presumiblemente, en la malversacion de los fondos para cubrir gastos operativos
de la propia municipalidad, cuyos escasos recursos exigen soluciones drasticas. Segun
el estudio, el fendmeno es mas marcado en distritos rurales mas alejados. Apuntemos
que esta es la etapa en la que se hace las contrataciones con proveedores del programa;
y si bien no hay fugas de recursos, eso no significa que no haya actos corruptos en el
proceso de contratacion, tal como hemos mostrado cuando habldbamos sobre este

problema.

La tercera etapa consiste en la transferencia de las municipalidades a los comités de
madres del vaso de leche (la transferencia no siempre la hace la municipalidad, sino que
a veces recae esa responsabilidad en el proveedor). Las fugas aqui son ya notorias entre
la cantidad que recibe el comité y la cantidad que éste registra en el padron municipal.
En el estudio de Alcazar ef al. no se establece si estas fugas se deben a actos corruptos o

a ineficiencias del municipio-proveedor o del comité. Pero segun nuestros informantes
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en Lambayeque, si existe un grado importante de apropiacion del producto; aunque el
principal problema estd en que los mas altos niveles de ineficiencia e informalidad en
que se realiza la transferencia le restan transparencia al proceso y, asi, evaluar y
supervisar el programa en esta etapa micro se vuelve una tarea tan complicada como

urgente.

En la cuarta etapa es en donde se dan niveles claramente mds altos de fugas del
producto. Es la etapa de distribucion de los comités a los beneficiarios-hogares. En
esta etapa, la supervision es mucho mas dificil todavia. Segun la investigacion de
Alcézar et al., las fugas alcanzan un promedio de 25% de los recursos del programa en
esta etapa; “[...] lo que significa que los nifios reciben menos de 75 céntimos de cada
sol asignado sdlo debido a la fuga en este nivel” (Alcazar ef al.; 2003: 73). Ademas,
encuentra que es en los distritos urbanos (34%), en capitales provinciales (40%) y en
distritos grandes (29%), donde se dan los mayores niveles de fugas. Las razones de las
fugas en esta etapa encuentran explicacion en que: 1) la ley no distingue con precision
quiénes son los beneficiarios objetivos, sino que se acepta un rango bastante diverso de
poblacion en necesidad; 2) cuando el comité tiene definido bien su poblacion
beneficiaria, no necesariamente se respeta las listas de beneficiarios; y 3) los criterios
de distribucion de los productos no estan claros de parte de los representantes de los
comités, por lo que las raciones distribuidas por beneficiario varian de hogar a hogar.
(fbid.: 74). Notese que estas condiciones posibilitan enormemente la apropiacion

ilegitima de los productos para ser negociados luego.

Finalmente, la quinta etapa es la correspondiente a la distribucion de los productos
dentro del hogar. Las mads altas fugas se dan en esta etapa, pero la explicacion esta en
que cada nifno beneficiario no recibe lo que tiene asignado desde las partidas del MEF,
sino que recibe su racion segun el criterio de los padres o tutores, quienes también
pueden apropiarse de los productos para su propio consumo o para comercializarlos,

con mayor preeminencia del primer caso, segin nuestros informantes.

Continuando con las principales manifestaciones de corrupcion en los gobiernos locales,
toca presentar los actos corruptos en los tramites. El caso mas emblematico, segiin
nuestros informantes, es el del otorgamiento de licencias de funcionamiento o

circulacion. Puede haber dos modalidades de actos corruptos aqui: primero se tiene el
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pedido de coimas para agilizar los tramites o, incluso, para hacer el tramite; y en
segundo lugar se tiene una modalidad un poco mas compleja que consiste en otorgar
licencias falsificadas, utilizando sellos de la municipalidad, pero sin que se haya pasado
por los tramites de rigor. Evidentemente este ultimo caso puede llegar a mover coimas
de hasta 700 nuevos soles, pero es menos recurrente; todo lo contrario ocurre con el
primero, que nos recuerda la “corrupcién hormiga” tal como fue descrita por uno de

nuestros informantes sobre la Corte Superior.

Finalmente se tiene el caso del nepotismo-clientelismo. Aqui es necesario hacer la
siguiente precision: el nepotismo es un delito tipificado en la ley peruana, y consiste en
la contrataciéon desde un cargo publico, de familiares hasta el cuarto grado de
consanguinidad, en la misma institucion publica. Por otro lado, el clientelismo no es un
delito tipificado; pero tiene alta reprobacion de parte de la poblacion. Para los efectos
de esta investigacion, lo definimos como la “prebendizacion” de la obligacion politica;
es decir como aquella relacion entre gobernantes y gobernados que se basa en el
intercambio de prebendas (puede ser un puesto de trabajo, por lo que el nepotismo es
una forma mas especifica de clientelismo) por apoyo politico. Estas prebendas no son
patrimonio del gobernante, sino que son obtenidas de la explotacion de los recursos
publicos bajo su administracion. El celebérrimo carné de Perti Posible se ha convertido
en el simbolo del clientelismo politico en la actualidad, como en las épocas del gobierno
aprista; aunque formas mucho mads sofisticadas del mismo se articularon desde el

centro del poder durante el fujimorismo'’.

Esta practica estd extendida desde siempre en las instituciones peruanas, pero alcanza
niveles mas dramaticos en los niveles locales de gobierno, porque la sociedad local la
interpreta en directa relacion con la ineficiencia del aparato publico y, en consecuencia,
con el atraso y el subdesarrollo o, por lo menos, con la mala calidad de vida (problemas
irresueltos de transporte, basura e informalidad comercial). A través de nuestra
investigacion, constatamos que la contratacion de familiares, amigos y / o compadres en
el servicio publico redunda en ineficiencia, pues se suele tratar de gente que no tiene
experiencia ni preparacion. Por otro lado, también hemos constatado que el

clientelismo se hace mas evidente en los procesos de adquisiciones, en los cuales la

' Para un detalle de la estructura de dominacién clientelista del fujimorismo, Cf. Grompone y Cotler,
2000.
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prebenda es una Buena Pro, y en las contrataciones de personal o consultorias. También
se nos ha informado que existen relaciones clientelistas en la administracion de los
programas sociales, en particular del Vaso de Leche, en relacion entre funcionarios del

aparato de gobierno y dirigentes de comités de vaso de leche.

I1.2.2. Gobierno Regional

El Gobierno Regional no aparecié entre las instituciones y sectores mas sensibles a
actos corruptos en el taller de diagnodstico con la sociedad lambayecana, cuyas
conclusiones encuadraron el disefio de esta investigacion. Ademads, como se vio en la
tabla 2.1., los niveles de percepcion de corrupcidn en esta institucion son relativamente
bajos, pues se ubica en el noveno puesto con un 15% de respuestas espontaneas, frente
al 40% que alcanzan los gobiernos municipales o al 79% de la policia, por ejemplo. Y,
mas aun, pese a no contar con niveles descollantes de gestion percibida frente a la
corrupcion (tabla 2.3.), pues obtiene 40% entre quienes lo califican como regular, bueno
y muy bueno, frente a un 26% que considera mala su gestion anticorrupcion, en
comparacion con los gobiernos regionales del resto del pais, el de Lambayeque se ubica

en un tercer puesto de efectividad ante la poblacion.

Sin embargo, los gobiernos regionales han demostrado en el primer afio de gestion ser
espacios muy proclives a actos corruptos (una docena de presidentes regionales
cuestionados, ocho de los cuales con proceso y uno de ellos defenestrado, lo confirman).
Ademéas son, en el imaginario social®’, los herederos de la imagen de los Consejos
Transitorios de Administracion Regional, brazos del autoritarismo fujimorista en el
interior del pais. Y por estas dos razones de peso, consideramos necesario extender la

investigacion también sobre esta institucion.

La principal posibilidad de corrupcién se encuentra, tal como en los gobiernos locales,
en los procesos de adquisiciones. Recordemos que de las 132 denuncias contra este
tipo de procesos de las que CONSUCODE tomo conocimiento entre enero y agosto de
2003, el principal rubro (39%) estaba constituido por denuncias contra procesos

convocados no sélo por gobiernos locales, sino también regionales. Recordemos

2% Al respecto, y sblo como un pequeiio ejemplo, nos llamo la atencion que los taxis sigan refiriéndose al
local del Gobierno Regional como el paradero CTAR.
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también que la tendencia era a aumentar. Ademas, los montos que maneja un gobierno
regional, si bien no son muy grandes y las transferencias desde el gobierno central no
han terminado —casi no han empezado-, se trata de montos mayores a los manejados por
los municipios provinciales; baste como ejemplo el manejo completamente irregular
que hizo el CTAR Lambayeque de fondos para la ejecucion de obras de prevencion del
fenomeno del Nifio en 2002, por cantidades ascendientes a mas de 5 millones de nuevos
soles. En este caso, los expedientes técnicos no se disefiaron bien; se contratd a
empresas de dudosa reputacion a través de procesos de contratacion dudosos; ademas
muchas de las obras no se ejecutaron; y muchas otras se ejecutaron so6lo en un 30 o
40%. En la tabla 2.8. se puede apreciar los datos de la Segunda Encuesta Nacional
sobre Corrupcion con respecto al pago de coimas en procesos de licitaciones (no solo

del CTAR ni de gobiernos locales).

En la tabla se puede apreciar que si bien es muy poca la proporcion de lambayecanos
que participa de estos procesos, de ese pequefio porcentaje casi un quinto lo ha hecho a
través de coimas en dinero. Probablemente esta proporcion seria mucho mayor si se
considerara los procesos en los que no es necesario pagar coimas, sino que se ganan

simplemente por relaciones personales entre empresarios y funcionarios publicos.

Tabla 2.8.
Lambayeque. Incidencia de coimas en procesos de licitaciones

Ha realizado el tramite Ha pagado coima
(% de jefes de hogar lambayecanos) (% de quienes hicieron el tramite)
Postular a una licitacién 6 17
Ganar una licitacion 3 17

Fuente: Apoyo Opinién y Mercado, Proética; 2004. Elaboracion propia

Al respecto, el gobierno regional lambayecano ha dado sefiales de querer transparentar
la gestion, publicando los procesos de adquisiciones ain en el caso de las
adjudicaciones menores, con las que no existe la obligatoriedad de publicar el proceso;
haciendo compras corporativas; o abriendo espacio para la vigilancia de la sociedad
civil. Pero creemos que eso no es suficiente, pues si la voluntad politica de las
principales autoridades cambia o si el proximo gobierno regional no sigue estos pasos,
seguramente se caera en la misma situacion que se da en otros gobiernos regionales del
pais. Asi, es necesario desarrollar institucionalmente mecanismos de transparencia de

estos procesos, publicando todos los procesos y convocatorias; estableciendo sanciones
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efectivas para las infracciones a la ley de adquisiciones, fortaleciendo el rol de
CONSUCODE y PROMPYME en la region, y legitimando la participacion vigilante de
la sociedad civil. Ademas es necesario controlar la altn persistente practica de
sobrevaluar compras menudas en mandos medios, que posiblemente no pasen de 500 y
cuyo promedio puede estar entre 50 o 100 nuevos soles, administrados con “caja chica”,

pero que no por ello dejan de erosionar la relacion entre Estado y sociedad.

Pero no solo las adquisiciones son problematicas, también son una posibilidad perenne
de corrupcion las ejecuciones de obras. En este caso, como muchas de las obras se
hacian de forma sobrevaluada, ain habia algun material sobrante que los encargados de
la obra se quedaban para, en vez de devolverlo al almacén, comercializarlo
posteriormente de forma informal. Notese que estamos hablando de algo distinto a la

gran apropiacion ocurrida durante la contratacion para la obra.

Asi como el gobierno regional no ha caido en la tentacién del uso particular de los
procesos de contrataciones, tampoco hemos detectado casos importantes de nepotismo
ni de clientelismo. Maés aun, la separacion de un consejero regional del propio partido
oficialista a raiz de supuestos intereses en actos corruptos, da clara cuenta de que el
clientelismo politico es una practica que podria ser desterrada. Sin embargo, otra vez,
las condiciones para que la explotacion politica de los recursos regionales ocurra, estan
dadas, tal como ocurre en los gobiernos municipales y en otras instituciones publicas.
Parte de esas condiciones vienen enmarcadas por la ausencia de una ley eficiente de la
carrera publica, con sanciones drasticas e incentivos suficientes, y con criterios claros de

contratacion y ascenso.
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I1.3. SECTORES SOCIALES

Con respecto a los sectores de salud y educacion, hay tres tipos de problemas objetivos
que esbozan las condiciones para la corrupcién: una complicada organizacion
burocratica; un presupuesto insuficiente; y bajos sueldos. Ademads, hay que considerar
que se trata de sectores que tienen que ser necesariamente amplios; porque por su
propia definicidn tienen que llegar a todos los sectores de la poblacion, en particular los
mas pobres. También vamos a analizar en esta sub-seccion la problematica de la

corrupcion en la prestacion de servicios publicos: energia eléctrica, y agua y desagiie.
I1.3.1. Sector Salud

Empecemos por el sector salud. El primer factor que hay que considerar es que la
organizacion burocratica es, mas alla de compleja, ineficiente. Y es que en el sector
confluyen diversos actores que se rigen cada uno segun sus propios criterios y planes:
Ministerio de Salud, Seguro Social, Direccion Regional, salud de las Fuerzas Armadas,

salud de la Policia Nacional, municipalidades y entidades privadas.

En relaciéon con el tramado institucional de salud se encuentra el presupuesto
insuficiente con el que cuenta el sector. Basta poner como ejemplo que el gasto en
salud por habitante viene bajando desde 2001 (Francke et al.; 2002a), al igual que la
proporcion del presupuesto en salud en relacion al presupuesto nacional. Ambos datos,
ademas, siempre han estado por debajo de los promedios de la region latinoamericana
(idem.). El presupuesto insuficiente se traduce en una infraestructura que no es
apropiada ni tecnolégicamente avanzada. Y, como si fuera poco, la reparticion del
gasto en salud publica esta mal disefiada, siendo las provincias mas pobres del pais las
que muestran menores niveles de gasto publico por habitante, y concentrandose el gasto

en Lima.

Un presupuesto asi, como no podria ser de otra forma, se refleja en sueldos bastante

bajos para los funcionarios del sector. Pero el capital humano®' no s6lo es maltratado en

2 Lambayeque, en 2000, contaba con 7,9 médicos por cada 10 mil habitantes; 5,7 enfermeras y 1,9
obstetrices. En todos los casos, estaba por debajo del promedio nacional: 11,5; 7,9; y 2,6
respectivamente. (INEI; 2003)
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cuestion de remuneraciones; también lo es en ausencia de programas permanentes de
capacitacion y formacion continua. Hay que agregar que la centralizacion, mencionada
hace un momento, también se convierte en un problema en este aspecto; pues los
incentivos laborales son mayores en Lima que en provincias: no hay una homologacion

de remuneraciones e incentivos en el sector.

Estas condiciones esbozan un marco de precariedad para la actividad médica. Los
médicos, para mejorar sus ingresos, tienen que buscar trabajo en otros espacios: la
universidad y el consultorio privado, son los principales. Un tipo de acto corrupto, a
proposito de esto, que se da en la region tiene que ver con la canalizacion de los
pacientes, por parte de los propios médicos y via engafios o medias verdades sobre la
salud de los pacientes, de la atencion publica al consultorio privado, de tal manera de
cobrar mas honorarios. Sin embargo, tal parece que ésta no es una practica muy

recurrente en la region, segun nuestros informantes.

Hay algunos médicos, ubicados en puestos administrativos del sector, que también
encuentran otros mecanismos para mejorar su calidad de vida: el manejo corrupto de
fondos para, por ejemplo, el consumo de alimentos de los equipos de gestion. En
algunos casos, segun la informacion recogida, estos consumos pueden llegar a alcanzar
7 mil o 10 mil nuevos soles por un almuerzo en un domingo; y no necesariamente se

trata de un domingo especial, en el que se haya realizado algin evento.

Otro mecanismo que el personal de salud utiliza para obtener beneficios privados a
expensas del bien publico es el trafico de medicinas. Igual que como ocurre con otras
instituciones (recordemos el caso de, por ejemplo, la policia y la apropiacion de
combustible), aqui también se trata de una apropiacion ilegal en desmedro de la funcion
publica y de la poblacion que necesita esos recursos vitales, para ser vendidos
informalmente a los propios pacientes o a otros. Este tipo de actos corruptos parecen
ser mucho mas recurrentes que, por ejemplo, cobrar coimas para atender pacientes.
Segun los datos de la Segunda Encuesta Nacional sobre Corrupcion, solo 2% del 58%
de jefes de hogar que se atendieron en locales del seguro social durante 2003, tuvieron
que pagar coimas. Aunque nuestros informantes en el sector si nos hablaron de pagos
de coimas a tramitadores para lograr la atencion en los mejores hospitales del seguro

social, EsSalud, en particular en el Almanzor Aguinaga.

53



Proética Mapa de Riesgo de la Corrupcion — Lambayeque

Una cuestion que si es importante, y que desfavorece tremendamente la legitimidad del
lazo politico entre Estado y sociedad a partir de la provision del servicio de salud, es la
negligencia. Hay en la region una alta incidencia de acusaciones de negligencia médica.
Para ordenar el analisis hay que considerar tres causas posibles en la muerte de un
paciente durante un acto médico: la infraestructura tecnoldgica inapropiada; la falla
humana del médico principalmente; y la situacion deteriorada de la salud del paciente.
El hecho es que, como se mostrd poco mas arriba, la infraestructura definitivamente no
es la mejor en los puestos de salud de la regidén, aunque es mejor en los hospitales
principales (Las Mercedes), las condiciones son mejores que en las postas médicas; y
en EsSalud es mejor que en los que dependen del MINSA. Pero, en todo caso, las
condiciones tecnoldgicas no son las mejores; y la ley no obliga al médico a realizar
actos médicos si las condiciones no son las apropiadas. Aun asi, es necesario realizar
actos médicos; pues de lo contrario no habria ninguna posibilidad para que los
pacientes sean curados. Y es en esta interseccion entre las tres causas mencionadas, con
preeminencia de la primera (infraestructura), que se dan los casos de muertes o dafio

grave de pacientes durante el acto médico.

La negligencia tiene matices algo distintos en zonas rurales o en zonas urbano
marginales, porque alli se cruza transversalmente otro elemento, ya mencionado
cuando hablabamos de otras instituciones: la discriminacién. Seguin nuestras fuentes,
las actitudes de desprecio y el maltrato a pobladores campesinos y pobres en general, se
explican por el estrés que provocan las labores en el sector y la precariedad en la que se
trabaja, mas marcada en el ambito rural. Sin embargo, creemos que el elemento de
discriminacion social (racial y socio-econdmico en este caso) es gravitante y detonante
del factor estrés que nuestros informantes mencionaron. Queda mucho mas por

investigar al respecto, aun.

I1.3.2. Sector educacion

En la tabla 2.1. se puede ver que este sector no es percibido como muy corrupto por los
entrevistados, pues solo obtiene un 5% de las respuestas espontaneas, ubicandose en el
puesto 15. Sin embargo, en el taller de diagndstico que tuvimos con actores clave de la

sociedad lambayecana, al inicio de esta investigacion, el sector educacion si aparecio
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notoriamente entre las instituciones donde se ejecutarian actos corruptos con mayor

recurrencia y perjuicio para la poblacion en la region.

Y es que se trata de un sector bastante amplio, que se relaciona con toda la poblacion de
forma directa o indirecta. En la educacidn inicial, primaria y secundaria, estatal y no
estatal, hubo 283,697 alumnos matriculados en 2002 en Lambayeque, que constituyen

poco mas de la cuarta parte del total de poblacion proyectada para ese afio por el INEI.

En cuanto a la complejidad burocratica, el principal problema con el sector esta en que,
si bien es claro que la Direccion Regional de Educacion es un 6rgano desconcentrado
del gobierno regional, también recibe directivas del Ministerio de Educacion, institucion
que determina el plan nacional de educacion. En tiempos de la CTAR, la estructuracion
burocratica —formal e informal- era mucho mas compleja®; pero afin subsiste la
relacion bicéfala de poder sobre la DRE: el plan operativo debe estar en concordancia
con los objetivos nacionales trazados por el MINEDU, pero en términos de presupuesto

se depende del gobierno regional.

En cuanto a la insuficiencia del presupuesto, hay una cierta coincidencia con la
situacion en el sector salud en términos generales (Francke et al.; 2002b), pues los
niveles de gasto publico también son bajos en comparacion con la region
latinoamericana. Sin embargo, analizando solamente el Peru, se puede apreciar que a
partir de 2000 no ha habido descenso en el gasto publico como proporcion del producto
bruto interno como si ocurridé con el sector salud; y esta tendencia se repite en la
variable gasto publico por alumno matriculado (Idem.). Pero el hecho de que el
presupuesto no descienda en sus principales variables, no significa que aumente en
términos reales. El presupuesto para 2003 (S/. 7,276 millones) mostraba un aumento
nominal con respecto al de 2002 (S/. 5,448 millones); sin embargo este aumento estaba
destinado en gran parte (S/. 1,449 millones) al pago de pensiones; por lo que el
aumento nominal, realmente fue de 7%. Si se considera la variable inflacion, el

aumento real fue de alrededor de 5% (Idem.).

2 Al respecto, Cf. Alcazar et al., 2003.
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La insuficiencia del presupuesto para el sector tiene, como es evidente, una fuerte
relacion con los bajos salarios en el mismo. Recordemos que una de las principales
demandas de la larga huelga de maestros en 2003 fue el aumento de salarios. Como lo
analizan Francke et al. (Idem.), con el presupuesto para educacion, con la estructura del
presupuesto y con la tendencia del mismo, doblar los salarios a los maestros de la
educacion publica es simplemente imposible para 2006. Puede verse esto, con mas

detalle, en la tabla 2.9.

Tabla 2.9.
Incremento requerido para duplicar los salarios del sector educacién al 2006

Costo adicional

Salario en Crecimiento Crecimiento
= anual en
Ano nuevos soles porcentual porcentual .
. millones de
corrientes anual acumulado N
nuevos soles
2001 700
2002 763 9.0 9.0 1000
2003 888 16.4 97.0 1985
2004 1034 16.4 48.0 2310
2005 1203 16.4 72.0 2688
2006 1400 16.4 100.0 3129

*Segun estimado del ex ministro Kuczynski en declaraciones (abril de 2002)
Fuente: Francke et al .; 2002b

Como resultado de la combinacién de estos tres elementos (ineficiencia burocratica,
presupuesto insuficiente y bajas remuneraciones), se tiene, como en el sector salud, una
situacion de precariedad en la actividad educativa, la cual se hace mas visible con las

huelgas de los maestros.

Pero las manifestaciones de esta precariedad son distintas al sector salud. Lo que se
busca en educacion, antes que aumentar los ingresos profesionales, es tener los ingresos
fijos que un puesto permite; puesto que la demanda laboral es muy alta, y la oferta,
pese al tamano de la poblacion educativa, no lo es, pues el limitado presupuesto
sectorial no da para contratar y mantener mas personal. De esta forma, el principal
problema de corrupcion en el sector se encuentra histéricamente en los procesos de

contrataciones, nombramientos y reasignaciones.

Los problemas se encuentran, fundamentalmente, en que la contratacién esta
desconcentrada por centros educativos. Cada uno cuenta con un comité especial de

evaluacion que se encarga de publicar las plazas vacantes, hacer la convocatoria, hacer
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la evaluacion de los candidatos y, finalmente, proponer a la DRE la contratacion, a
quien le corresponde emitir la Resolucién. Entonces, la mayor parte de actos corruptos
se ejecutan en el ambito del comité de evaluacidon: no publicar la vacancia de una plaza;
convocatorias limitadas a una o pocas personas con las que previamente se ha arreglado
el proceso o que estan en inferioridad de condiciones frente al candidato a quien ya se le
va a otorgar el puesto de antemano; elaboracion de las propias directivas de evaluacion
de los candidatos para favorecer a cierta persona (relaciones de clientelismo —
incluyendo el politico- y nepotismo, tal como ya se ha explicado). Lo que nuestros
informantes en el sector nos afirmaron es que se sabe que detras de esas contrataciones
hay pagos de coimas; pero que es dificil probar —igual que los actos corruptos en todos
los demads sectores e instituciones-. La dificultad de probar los arreglos en los procesos
de contrataciones persuaden a los afectados de denunciar los hechos. Porque se trata de
enfrentar la palabra del director del centro educativo, responsable del comité de

evaluacion.

El poder descentralizado de los directores y la falta de mecanismos de control al mismo
también permite otras modalidades de corrupcidén. Se tiene actos de corrupcidon por
apropiacion ilicita, pues no se hace debida informacion de los recursos disponibles. Un
caso ilustrativo es la venta de certificados, que le genera a los centros educativos
ingresos directamente recaudados. Si uno revisa las estadisticas de la Segunda Encuesta
Nacional sobre Corrupcion, podra ver que en 2003 un 59% de los jefes de hogar
lambayecanos realizaron el tramite para conseguir certificados de estudios, muchos de
ellos en centros educativos dependientes de la DRE. De esa cantidad, solo el 3%
declara que lo hizo pagando una coima; por lo que uno podria inferir que tramitar estos
certificados no implica un mayor peligro de cometer actos corruptos. Sin embargo,
segin nuestros informantes, los centros educativos establecen sus propias tasas y tarifas;
no dan recibos o utilizan papeles simples como recibos, por lo que no estan declarando
ese ingreso; o se vende certificados que son gratuitos la primera vez que se expiden.
De esta forma no se registra casos de pagos de coimas para obtener el certificado, pero
si hay toda una serie de actos corruptos que se hacen efectivos aprovechando la

ignorancia de la poblacion.

Las enormes posibilidades de actos corruptos en los centros educativos involucran

también, en muchos casos, la complicidad de los directivos de las Asociaciones de
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Padres de Familia, que es una organizacion de derecho privado, por lo que escapa al
control de la oficina correspondiente de la DRE —de por si muy fragil, pequena y lenta

(frente a la tremenda cantidad de denuncias).

Hay otras modalidades de corrupcion detectadas en nuestra investigacion, que se
encuentran en niveles inferiores: el nivel de los maestros. La primera es la de las
“recuperaciones’’; es decir, los sabados, el maestro convoca a los alumnos a participar
de una clase de recuperacion, principalmente en matematicas, que es la materia mas
complicada. Como es fuera del horario, el maestro cobra 2 o 3 nuevos soles por alumno.
El acto corrupto estd en que los maestros condicionan la aprobacion de los cursos
normales a la asistencia a esas “recuperaciones”; de tal forma que el maestro se asegura
un ingreso de fin de semana de entre 40 y 60 nuevos soles, a razéon de veinte alumnos
por clase. Ciertamente es muy dificil determinar si un alumno “jalé” el curso porque no
asistio a las clases particulares del maestro o porque efectivamente se lo merecia. Se
requiere aqui un analisis minucioso de los indicios para afinar al maximo el sistema de

control, cosa que no se puede hacer por la falta de recursos.

Otra modalidad muy conocida es la venta de notas, que se da a fines de afo. Para que el
alumno pase al siguiente grado, los padres tienen que pagar una coima al profesor para
que lo apruebe, asi el estudiante no lo merezca. Los niveles de corrupcion a los que
pueden llegar los propios padres se hacen notorios aqui, pues su complicidad es

fundamental para el éxito de este acto corrupto.

La ultima modalidad importante de acto corrupto consiste, de acuerdo con nuestros
informantes, en los acosos sexuales y las violaciones a nifios y nifias estudiantes. Se
dice que son poco recurrentes, pero son ciertamente los mas escandalosos. Cuando
hablabamos de la problematica del Ministerio Piblico, mencionamos que el Instituto de
Medicina Legal en Chiclayo tenia como una de sus rayas negras el determinar una
elevada proporcion de “himen complaciente” en las denuncias por violaciéon en la
region. Varios de los casos concretos reseflados por nuestras fuentes en educacion
hicieron alusion a esta figura técnica legal que, por lo menos, entorpece las

investigaciones, cuando no facilita la impunidad de los acusados.

58



Proética Mapa de Riesgo de la Corrupcion — Lambayeque

Retomemos, para terminar, la cuestion del control —que es, ademas, ilustrativa de lo que
pasa en las demads instituciones-, es necesario apuntar que, ademas del tamafio
insuficiente para hacer seguimiento a las diversas denuncias, los propios procesos
administrativos también presentan problemas. El primero es que no todas las denuncias
se atienden con prontitud y de forma eficiente, porque las que se presentan rebalsan la
capacidad del organismo de control administrativo. En segundo lugar, cuando las
denuncias se investigan, suele ocurrir que se arregla la investigacion, en un acto
corrupto, entre el propio o6rgano de control y el maestro, director o funcionario
administrativo. Tercero, cuando la investigacion termina en una sancidn, ésta muy
pocas veces es disuasiva, porque se constata casos de reincidencia. Las sanciones van
desde una amonestacion; una suspension de 30 dias hasta un afio, en el caso de los
funcionarios administrativos, y de hasta tres afios, en el caso de los docentes; v,
finalmente, la destitucion, que es la sancién mas alta. Finalmente, todo el proceso de
control es muy engorroso y pasa por distintas etapas institucionales. El tiempo que
demora llevar adelante las investigaciones, junto con la poca transparencia con que se
hacen entre tanto papeleo®, generan en la poblacién, que observa desde fuera, una

mayor sensacion de corrupcion en el sector.

I1.3.3. Prestacion de servicios publicos

Si bien las empresas que se encargan de proveer estos servicios en la region no aparecen
dentro del listado de instituciones corruptas (tabla 2.1.), si se concluyd en el taller de
diagndstico que llevamos a cabo con actores clave, que habia algunas irregularidades en
la prestacion de los servicios, basicamente en dos niveles: el nivel administrativo y el
de la relacion con los usuarios. Por ello, y porque la prestacion de estos servicios es un
tema muy sensible para la poblacion, es que consideramos importante no dejar de

mencionar brevemente estos problemas en la region.

En cuanto al primer nivel, el de las cuestiones administrativas y de gestion, el caso mas
conocido es el de la Entidad Prestadora de Servicios de Saneamiento de Lambayeque,
EPSEL. El escandalo desatado alrededor de la misma tiene que ver con el manejo de

los fondos producidos por esta empresa, por parte de uno de sus principales accionistas:

> Sobre la informacion piblica desarrollaremos mas adelante todo un acapite, pues es un problema
transversal a todas las instituciones.
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la municipalidad provincial de Chiclayo, a la cual se le acusaba de disponer
arbitrariamente de los recursos de capital de la empresa en un caso de malversacion de
fondos. Es en este nivel en donde detectamos los problemas y posibilidades de
corrupcion mas graves, habiendo principalmente una falta de capacidad de control
efectivo e inmediato, no s6lo sobre la prestacion del servicio, sino sobre la gestion de

los recursos.

Posiblemente el hecho de que los usuarios no se vean directamente afectados por estos
casos, explicaria en alguna medida el poco rebote en las percepciones de corrupcion de
las empresas que prestan servicios publicos. Y, por otro lado, el aparentemente bajo
nivel de pagos de coimas para lograr la prestacion de los servicios en la region, seria el
otro factor explicativo. El registro de esto ultimo se puede apreciar en la tabla 2.10., en
la cual se muestra la incidencia de tramites por los que los jefes de hogar lambayecanos
han pagado coimas en cuanto a la prestacion de servicios publicos, segin la II Encuesta

Nacional sobre Corrupcion.

Tal parece que, al margen de la verosimilitud de lo declarado por los encuestados, las
empresas, en manos privadas, han desarrollado mecanismos de control mas apropiados
para prevenir los actos corruptos que tienen que ver con supeditar la prestacion del

servicio al pago de alguna coima, tal como ocurria en décadas anteriores.

Tabla 2.10.
Lambayeque: Incidencia de tramites efectuados pagando coimas en la prestacion de
servicios publicos

Jefes de hogar Jefes de hogar

- lambayecanos que ue hicieron el
Tramite y g q

realizaron el tramite pagando
tramite (%) una coima (%)*
Instalacion o mantenimiento de luz eléctrica 61.0 0.0
Instaquon 0 mantenimiento de agua potable y 510 50
desagle
Conectar un teléfono 42.0 0.0
Conectar el servicio de cable 23.0 0.0

*Sobre el total de jefes de hogar que realizaron el tramite
Fuente: Apoyo Opinién y Mercado, Proética; 2004

Lo que si parece haber entre los usuarios —ya en el segundo nivel-, segun las denuncias

presentadas ante los organismos reguladores y ante la Defensoria del Pueblo, es una
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insatisfaccion con el servicio prestado —en términos de calidad del mismo y de tarifas-
que es interpretada por los propios usuarios como la consecuencia de los abusos de

poder de parte de las empresas en la busqueda de acumular ingresos, en desmedro de los

usuarios.
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II.4. SECTOR AGRICULTURA

Los problemas en el sector agricultura nos parecen sumamente ilustrativos de toda la
logica de la corrupcion en la region. Nos parecen, ademas, los mas dramaticos. A

continuacion explicaremos por qué.

Empecemos por lo mas evidente: definitivamente Lambayeque es una region agricola.
Segun los datos oficiales, es el segundo productor nacional de los mas importantes
productos agricolas™, alcanzando las 2 755 119 toneladas métricas, después de La
Libertad; y contribuye con la quinta parte, 21,3%, de la produccion total de arroz del
pais y con 27.3%, mas de la cuarta parte, de la produccion nacional de cafia de azlicar

(INEIL; 2003a, 2003b).

Otra caracteristica de la region, que va de la mano con el pais, es la preeminencia de los
minifundios. Segun los datos, alrededor del 85% de agricultores poseen entre tres y
cinco hectareas; y son muy pocos los complejos agroindustriales. La tendencia,

ademas, es a que siga disminuyendo el tamafo de las propiedades.

Sin embargo, hay diversos actos corruptos detectados en el sector que, como veremos,
inciden muy negativamente sobre la productividad, en términos macro econdémicos; y
sobre la calidad de vida de los agricultores (y de los lambayecanos en general), en
términos micro sociales. Segln nuestras fuentes, por una parte se puede describir una
serie de modalidades de corrupcion operativa y logistica entre los funcionarios publicos
del sector. Mientras que, por la otra parte, se tiene una légica de corrupcion que
correria a través de un circuito que va desde los minifundios agricolas hasta el trafico

ilicito de drogas.

Vamos a presentar primero las modalidades operativas y logisticas de manera concisa.
Una primera modalidad tiene que ver con la apropiacion de combustible para la
maquinaria, que luego seria comercializado en un mercado informal; de forma similar

al trafico de combustible en la policia, pero en una magnitud mucho mas limitada,

** Papa, cafia de azficar, arroz cascara y algodén rama. Témese en consideracion que la regién no
produce ni papa ni algodon rama; por lo que logra esa enorme produccion sélo con cafia y arroz.
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porque en el caso de agricultura se hace la apropiaciéon durante la operacién y no

durante la distribucion del combustible.

Otra modalidad que, segin nuestras fuentes, se ha detectado es una en la que el
coordinador de un proyecto, con ciertas maquinas bajo su supervision, resulta siendo
propietario —en la esfera privada- de un taller mecanico; de tal forma de hacer la
reparacion y el mantenimiento de las maquinas en su taller, y disponiendo de fondos de
la caja chica del proyecto, en montos que pueden llegar hasta 6 mil nuevos soles al mes.
Esta “viveza” no deja de ser una apropiacion de fondos publicos, maquillada de una

forma minimamente legal.

En cuanto al apoyo a los campesinos con maquinaria agricola, hay una modalidad que
ponen en practica los agricultores, con la participacion de los operarios. El programa de
apoyo con maquinaria de la Direccion Regional de Agricultura, se orienta segun los
pedidos de los agricultores. Pero acciones de control han detectado que los operarios
trabajan tierras no autorizadas, para las cuales no habia sido destinado ese apoyo
mecanico; porque el agricultor le pagé al operario para trabajar ese campo, una vez que
ha terminado con el campo autorizado, o en vez del campo autorizado, pues para el
agricultor puede ser mas necesario trabajar el campo no autorizado. Esta parece ser una
practica extendida y se entiende como una pequefia propina al funcionario por un favor

realizado.

Dentro de esta misma situacidén, otra modalidad consiste en la modificaciéon de los
“horémetros”, que son los instrumentos que miden el tiempo en horas que la maquina

ha estado trabajando, para poder engafiar a los supervisores.

También se ha encontrado irregularidades en los procesos de contrataciones y
consultorias, en particular en el programa de rehabilitacion de defensas riberefias para
prevenir desastres por las inundaciones provocadas por el fenomeno de El Nifio. En
particular, se ha tratado de que un coordinador del programa se hacia pasar también
como proyectista, en vez de contratar un ingeniero especialista, de tal manera de cobrar
un ingreso adicional como consultor de proyectos. Por supuesto, este es so6lo un
ejemplo, y no creemos que las condiciones que posibilitan este tipo de “vivezas” se

limiten so6lo a este programa ni que, como hemos podido ver en el resto de esta
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presentacion, se reduzcan solo a este sector. Este caso nos parece mas grave solo
porque tiene que ver con la defensa de la poblacion ante los arrebatos propios de la

naturaleza.

Trabajemos a continuacion el inquietante proceso de corrupcion que se da en el sector

agricola, uno de cuyos principales ejes es el narcotrafico; pero no es el unico.

Este proceso se origina y posibilita en las irregularidades que existen en el manejo de la
distribucion del agua. Las Comisiones de Regantes, que conforman las Juntas de
Usuarios, se relacionan con los usuarios del agua a través del accionar de sectoristas,
quienes son los que conocen de las técnicas de medicion y distribucion. Este
conocimiento les brinda la posibilidad de aprovechar y sacarle la vuelta al poco control
existente en el sistema de distribucion de agua. Asi, cobran coimas a los agricultores
para permitirles a éstos mas horas-agua y que puedan irrigar una mayor cantidad de

campo.

En esta relacion a través de un acto corrupto tienen enorme responsabilidad, por
supuesto, las motivaciones de los propios agricultores. El cultivo de arroz, por un lado,
es el mas rentable en la region; pero, por otro lado, es el que necesita mas agua, en
cantidades mucho mayores. Esta Gltima caracteristica es sumamente perjudicial para el
suelo, pues la gran cantidad de agua con que se irriga, sumada a la falta de un sistema
apropiado de drenaje, terminan aumentando el nivel de las aguas subterraneas que, de
cinco metros en donde se ubicaban antes, ahora estan, en los peores lugares, a medio
metro de la superficie. De esta forma, las sales subterrdneas corrompen el suelo de
cultivo —se saliniza-, trayendo graves consecuencias para la actividad agricola misma:
la calidad de los cultivos disminuye y la rentabilidad del producto baja. En el grafico
2.4. se puede apreciar la evolucion del precio del arroz cdscara en chacra; o sea, el que
se le paga al agricultor; y se puede apreciar la tendencia decreciente —bastante

inclinada, por lo demas- desde 1998 (a nivel nacional).

Esto ocurre, en primer lugar, porque los agricultores apuestan por sembrar arroz que,
como recién se menciond, es el cultivo percibido como mas rentable, pese a todo.
Luego, debido a la ausencia de un control efectivo de los planes de cultivo y de riego, y

a los intereses personales de los agricultores y de los sectoristas, se cometen los actos
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corruptos entre ambos actores para poder cultivar tierras no autorizadas, el uno; y
obtener un ingreso adicional a su bajo salario, el otro. Cabe apuntar que antes de la
transferencia de la gestion del agua en 1992, malos dirigentes se convirtieron en agentes
de corrupcion, pues lucraron con el manejo indiscriminado de la distribucion del agua;
de hecho, los actos corruptos recurrentes en el sector fueron una de las excusas para

llevarla a cabo.

Gréfico 2.4.

Arroz: Evolucion del precio pagado al productor (en chacra)
Fuente: INEI; 2003a. Elaboracion propia
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Las consecuencias directas se dan en dos niveles. En cuanto a la atencidon, pongamos
como ejemplo el caso del valle Chancay-Lambayeque, el mas grande de la regién. El
potencial de atencion bajo riego con la reserva de Tinajones esta entre 65 mil y 68 mil
hectareas. Sin embargo, atienden alrededor de 100 mil a 120 mil hectareas, contando
las tierras con permiso® que exigen la entrega del agua. Segin célculos de nuestras
fuentes, por la culpa de este “mercado negro del agua”, como lo llamé un entrevistado,
se pierde 320 millones mts’ por campafia agricola —jmas o menos todo un reservorio de

Tinajones!

 Las tierras con licencia son las que estan sometidas al plan de cultivo y riego, y estdn autorizadas a
recibir el agua. Las tierras con permiso se riegan cuando sobra el agua para las tierras con licencia. Las
tierras no autorizadas son, evidentemente, las que no estan registradas en el plan, ni en “sala de espera”.
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En cuanto a la actividad agricola, se tiene que hay entre 30 mil y 40 mil hectareas con
alto grado de salinidad por haber excedido los limites en la siembra de arroz. Recuperar

esos suelos implicara una tremenda inversion monetaria.

(A qué se debe el interés en sembrar arroz y de donde viene la rentabilidad si los
precios son tan bajos? Segun la investigacion que hemos realizado, hay un mercado
para este producto: los molineros. Aunque cuando el precio baja demasiado, los
agricultores exigen al Estado —muchas veces de forma violenta a través de paros y

cierres de carreteras- que el PRONAA compre el producto.

Pero el papel importante en el proceso que estamos describiendo se encuentra en los
molineros. Dado que el sistema financiero, los bancos, no le otorga créditos a los
campesinos, son los molineros los que asumen ese costo, pero a cambio de que se

siembre arroz y que luego les sea vendido.

A primera impresion no habria mayor problema que el de una cierta modalidad de
usura. Sin embargo, la informacién que hemos recogido apunta a sospechar que,
camuflada bajo algunos de los molinos, se encuentra escondida la actividad de lavado
de dinero ilicito proveniente del narcotrafico. Al respecto, cabe apuntar que el nimero
de molinos ha crecido exponencialmente en los ltimos afios, lo cual se constituye en un
dato indiciario de que es un negocio que produce beneficios econdémicos, sean los

legalmente reportados o sean provenientes de acciones ilegales.

Aqui se hace necesario considerar otro factor crucial: y es que Lambayeque, y la ciudad
de Chiclayo en particular, es una region estratégica de conexion y paso: Lima, el norte
y Ecuador, y la sierra norte y la selva encuentran sus caminos intersecados en la region.
Por ello, no es de extrafiar que sea utilizada como parte de la ruta de la droga, en

especial el trafico de los procesados quimicos de la coca.

Asi pues, habria una relacion oculta entre la corrupcion del suelo para la agricultura por
la salinizacién provocada por el cultivo de arroz, la corrupcion entre agricultores y
sectoristas de las comisiones de regantes, la usura entre molineros y agricultores —y, por
lo tanto, el desprecio del sistema financiero por los pequefios campesinos- y la gran

corrupcion que implica la actividad ilicita del lavado de dinero. Aunque hay que anotar
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que esta relacion no necesariamente tiene por qué ser conocida en su totalidad por todos

los actores involucrados.

Antes de terminar con el analisis del sector, no quisiéramos dejar de resefiar las
problemadticas de los grandes complejos agroindustriales: Pucald y Cayalti. El caso
Pucala es uno de los més sensibles en toda la region, debido a que, en primer lugar,
involucra una lucha judicial entre un grupo de obreros agrarios y un gran empresario;
en segundo lugar, por los niveles de violencia que alcanza esa lucha fuera del &mbito
judicial (incluyendo victimas fatales); y, finalmente, por los persistentes rumores de la
influencia del poder de una de las partes, el lado del empresario, en el proceso judicial
para que éste se decida a su favor. Creemos que, al margen de la verosimilitud de esos
rumores, el hecho es que la percepcion de la poblacion se alimenta de, por una parte, la
creencia arraigada de que quien tiene poder, lo usa; y de otra parte, estas percepciones
se encienden cuando se tiene un proceso que se da en medio de poca transparencia, tal
como ocurre —en mayor o menor medida- con todos los procesos judiciales en el pais.
Mientras que en Cayalti también ha habido una escalada de violencia; basicamente por
la indefinicion de la posesion de la tierra, en un lio que involucra a las cooperativas y a
usurpadores de tierras. Este caso pone de relieve, también, el problema del trafico de
tierras “desocupadas” en la region. La consecuencia mas grave para la empresa es la
decadencia y la crisis. Como un entrevistado nos mencion6, Cayalti parece que hubiera

sido bombardeada: instalaciones sin mantenimiento, sin techos, etc.

Y tampoco queremos dejar de mencionar que, pese a que no se trataria de un acto
corrupto en si, nos preocup6 ser informados de que el presupuesto del sector agricultura,
por lo menos para la region Lambayeque, fue alterado desde el MEF en Lima, con el fin
de aliviar las gruesas demandas de los maestros en la huelga nacional que llevaron a

cabo el afio 2003 y que amenaz6 con agudizar la ingobernabilidad del pais.
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I1.5. SOCIEDAD CIVIL

A lo largo de esta exposicion, practicamente nos hemos concentrado en las
problematicas de corrupcion en el sector publico. Sin embargo, para ser coherentes con
nuestro planteamiento teodrico, creemos que los actores e instituciones de la sociedad
civil también forman parte medular en la logica de la reproduccion de la corrupcion. A
continuacion exploraremos con un poco mas de detalle los roles y problemas de medios
de comunicacidn, empresas, partidos politicos y universidades, que han sido definidos
por nuestras diversas fuentes como los actores mas importantes o los espacios en los que

mayores posibilidades de actos corruptos existen.

I1.5.1. Medios de comunicacion

Ya que en Lambayeque casi no hay television que se produzca localmente, vamos a

enfocarnos en los problemas en la prensa escrita y, sobre todo, en las radios.

Empezando mas bien por el diagnostico en lo que tiene que ver con la lucha
anticorrupcion, hemos encontrado que, preocupantemente, no se puede hablar de que
exista periodismo de investigacion en la region. Precisemos que por periodismo de
investigacion nos estamos refiriendo a la practica sostenida de unidades de
investigacion dentro de los medios de prensa, con recursos y capacidad para llevar
adelante investigaciones prolongadas que generalmente no son rentables a los medios en
el corto plazo. Evidentemente si ha habido destapes importantes en distintos medios
periodisticos locales, pero éstos no han sido el producto de investigaciones periodisticas

en todo el sentido de la palabra.

Como consecuencia de que no exista una prensa de investigacion, los actores corruptos
han tenido mayores posibilidades de actuar; ocultos, a salvo de una prensa que, cuando
estda comprometida con la busqueda de la decencia publica, mas alld de ser minoritaria,
depende de chismes y rumores para poder dar a conocer los casos de corrupcion, antes

que de sus recursos propios y técnica y tecnologia periodistica.

Sin embargo, el vacio de un periodismo de investigacion no es el principal problema

que incide en el proceso de reproduccion de la corrupcidn en la region. Mas importante

68



Proética Mapa de Riesgo de la Corrupcion — Lambayeque

es la corrupcion que se manifiesta en, primero, los medios de comunicacion como
empresa; y, segundo, las practicas corruptas de los periodistas lambayecanos. Como se
verd, los propios gustos y actitudes de los consumidores de la region (lectores y

audiencia), influyen fundamentalmente en ese proceso.

Por el lado de los medios como empresas, en especial las radios, hay que apuntar que el
crecimiento que ha registrado la cantidad de emisoras locales (mas de treinta
actualmente) es un sintoma de que se trataria de un buen negocio. Pero es necesario

desmenuzar ese negocio.

Hoy en dia, las radios no contratan permanentemente periodistas, casi no hay radios que
tengan programas propios. Hay dos modalidades. La primera consiste en que un
periodista se vuelva concesionario, es decir que compre su espacio a los duefios de la
radio, segun tarifas establecidas, las cuales, por supuesto, dependen del rating de
audiencia de la radio. Los ingresos del periodista dependen de la venta de publicidad.
Mientras que en la segunda modalidad, la tarifa no est4 establecida, sino que se negocia
entre el duefo y el periodista, acordando un reparto porcentual entre ambos. Asi, el
periodista debe vender publicidad, y de lo que venda, le entrega un porcentaje a la
empresa; mientras mas gane el periodista, mas gana la empresa. Por ello es que los
duefios de radios prefieren jalarse a periodistas populares, pues generan mayores niveles

de sintonia.

Como consecuencia de ambas modalidades se tiene que, al no tener programas propios,
las empresas radioemisoras y los consorcios de radios (que es la tendencia empresarial
en esta rama) se limpian de toda responsabilidad de los contenidos de opinién emitidos

por los periodistas que trabajan en ellas, pero no para ellas.

En cuanto a las empresas de prensa escrita, los principales problemas se encuentran en
la venta de publicidad, que es su principal fuente de ingresos. La relacion entre
empresas y actores corruptos a través de la venta de publicidad es una caracteristica que
marca el periodismo en todas partes. Los méviles pueden ser muy variados: relaciones
personales de amistad o familiaridad; o coimas pagadas a cambio de publicidad; o
apafiamiento de potenciales escandalos de corrupcion a través de la venta de publicidad.

La ausencia de mecanismos de control de la venta de publicidad no s6lo estatal, sino de
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actores importantes (empresarios corruptos que usan medios de prensa para limpiar su
imagen a cambio de publicidad), es una condicidon que posibilita mas esta situacion,

igual que en el resto del pais.

Pasemos ahora al punto correspondiente a la practica del periodismo en Lambayeque.
Lo primero que salta a la luz aqui es el estilo de hacer periodismo. De un tiempo a esta
parte, se ha vuelto casi una escuela el periodismo de opinidén agresivo, critico y de
golpes bajos: amarillo. Los periodistas mas populares entre la poblacion siguen esta
escuela, que es mas comun en la radio que en la prensa escrita, aunque ésta se escapa en
muy contados casos del amarillismo. La mezcla entre el uso de un lenguaje coloquial e
incluso de groserias con el estilo agresivo parece ser aquello que acerca al periodista
con la audiencia que, o se sentiria identificada con la forma de expresarse, o encontraria

entretenida la forma de opinar sobre los problemas regionales.

Pero el estilo no es un problema en si, aunque para los puristas del periodismo tal vez si
lo sea. El problema de fondo est4 en que una gran mayoria de periodistas aprovecha esa
tribuna de popularidad, arraigo y cierta impunidad, para chantajear y difamar a
funcionarios publicos. La modalidad basica de esta practica consiste en que el
periodista, en su espacio de cierto dia, ataque con safia a una autoridad; y, luego, se

comunica con €l o ella ofreciéndole rectificarse a cambio de una suma de dinero.

Con la recurrencia de esta practica durante los afios noventa y lo que va de los dos mil,
ésta se ha llegado a sofisticar tanto que las instituciones publicas con mayor sensibilidad
a este tipo de ataques (aquellas cuyos funcionarios son elegidos por el pueblo,
principalmente) han tenido que disponer de su presupuesto para pagar periddicamente

las tarifas corruptas de periodistas.

Precisemos aqui que no se trata de si lo que se dice de una autoridad es o no verdad,
sino el manejo que se hace de la informacidn para sacar provecho material a través de
un acto corrupto. Por supuesto que cuando se trata de una mentira o un rumor

infundando es, éticamente, mas reprobable.

Debe quedar claro que los inicos culpables no son los periodistas ni los medios que los

albergan, sino que las propias autoridades, al no haber denunciado esta situacion o al
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tener miedo de hacer mas publicos sus problemas o al cometer actos corruptos, han
contribuido a cimentar la impunidad de esta practica periodistica. También es culpable
la propia poblacion, que escucha, sin capacidad critica o inactivamente, lo que la prensa

dice, brindandole mas peso al estilo de comunicacion que al contenido de los mensajes.

Finalmente se tiene, primero, un tipo de empresas permisivas; segundo, un tipo de
periodismo amarillista y sin escrupulos; tercero, autoridades que le temen al “cuarto
poder”; 'y cuarto, un consumo pasivo y a-critico de la informacién producida
localmente. La problematica de corrupcion en las radios de la region™ se puede

apreciar en el grafico 2.5. con un poco mas de claridad.

Gréfico 2.5.
Lambayeque: Esquema de la corrupcion en las radios locales
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Finalmente queremos anotar lo que nos dijeron nuestras fuentes con respecto a que los
medios de comunicacion se han vuelto parapetos de impunidad, pues el temor que las
autoridades le tienen a los medios permite que éstos se vuelvan espacios inaccesibles
para la sancion, de un lado; y de otro lado, trampolines politicos que permitirian a
personajes que han participado en actos de corrupcidn, volver a tener poder politico en
eventuales procesos electorales. Ello explica también el gran boom reciente de la

aparicion de estaciones locales: son espacios de poder.

I1.5.2. Empresas

% Muchas de estas caracteristicas se pueden proyectar a la prensa escrita.
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Ademas de las participaciones corruptas en los procesos de adquisiciones y
contrataciones estatales, que ya hemos desarrollado mas arriba, los principales
problemas de corrupcion de las empresas en la region son: 1) la informalidad, que se
articula con otros problemas como el de la evasion de impuestos; y 2) los lobbies

irregulares con politicos.

La informalidad tiene diversas implicaciones y consecuencias. Como acabamos de
mencionar, la mas notoria es la evasion tributaria. Las municipalidades por ejemplo, tan
necesitadas de recursos, pierden ingentes ingresos porque las empresas informales no
pagan arbitrios. Fuera del nivel local, la necesidad de politicas tributarias que amplien
la base de personas (naturales y juridicas) que paguen impuestos al Estado, a través de

la SUNAT, se hace definitivamente urgente, no solo en la region sino en el pais.

Por otra parte, la informalidad trae como consecuencia una grave situacion de
competencia desleal entre empresas formales e informales. Lo que hemos detectado
mediante nuestra investigacion es que hay una nada insignificante tendencia a que los
pequeios comercios sobre todo (aunque creemos que la posibilidad de que medianas y
grandes empresas también lo hagan no deja de estar presente, debido a que los
mecanismos de control no parecen ser del todo eficaces segun las personas
entrevistadas), realicen sus actividades medio en la formalidad y medio en la
informalidad. Es decir, los negocios declaran una parte de sus ingresos, pero una parte
importante es lograda camuflada, basicamente, bajo locales no declarados o micro

testaferros (familiares y amigos).

Otra consecuencia de la informalidad se da en las relaciones directas con las autoridades
en el ambito local. Cuando conversamos con funcionarios municipales, nos confiaron
que un gran problema radicaba en la apertura ilegal de negocios o en que continuaban
funcionando una vez declarados ilegales. La regularizacion de los negocios era vista
como una tarea importante de las municipalidades, pero las trabas que se desprendian de
los procesos judiciales (las nacionalmente extendidas acciones de amparo) o la falta de
apoyo de otras autoridades (gobernacion, policia) impedia que esa linea prioritaria
pudiese ser llevada a cabo. En distritos pequeios este problema parece ser mas grave,

porque encuentra sus causas en que el espiritu fraterno entre autoridades y negociantes
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se constituye en un bloque de relaciones contra el cual las pocas autoridades que tienen

iniciativa se estrellan.

En cuanto a los lobbies que se realizan entre empresarios y politicos hay que recordar
que ¢éstos no son cosa nueva. La influencia de los grupos sociales economicamente
poderosos en la vida politica ha tomado formas historicas muy diversas, pero siempre ha
estado presente. Lo particular en un pais y en una region pobre, estd en que los grupos
econdmicos no necesariamente tienen que ser poderosos en términos econémicos, sino
que pueden tener poder social en tanto convocan a amplios sectores de la poblacion, y
se convierten en un grupo con el que las relaciones politicas pueden resultar cruciales

para ganar una eleccion.

En el caso de que si se trate de grupos empresariales o actores individuales con poder
econdmico, la manifestacion de corrupcion empieza también antes de las elecciones.
Los politicos buscan apoyo financiero para la campafia, que es otorgado bajo la promesa
de brindar apoyo politico para sacar leyes que favorezcan a las empresas. Pero en este
caso, son los empresarios los que, generalmente, buscan a los politicos. Este caso nos
parece mas grave, porque se degrada mas el vinculo politico que une a todos los que
votan por un candidato y éste, que cuando resulta elegido restringe sus objetivos a
favorecer solamente a una parte minuscula de sus electores, aquellos que le dieron el

dinero.

La ausencia de mecanismos de rendicion de cuentas de campafia claros y eficientes, que
identifiquen las fuentes de financiamiento para evitar estos morbosos lobbies, es uno de
los principales problemas de la ley de partidos politicos, ya aprobada, pero que ain

puede ser sometida a discusion publica.

Antes de terminar con este acdpite, quisiéramos desarrollar brevemente un problema
identificado en este sector, pero que tal vez no alcanza las importantes dimensiones de
los otros dos problemas (tres, sumando los actos corruptos que se dan en procesos de
compras y contrataciones, cuyos principales beneficiados son las empresas privadas).

Se trata de la cuestion de las licencias de funcionamiento para las empresas mineras.
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En Lambayeque no hay gran mineria, pero el tamafio econdémico de la mediana mineria
es ya bastante grande en comparacion con el empresariado local. Seglin las
informaciones que hemos recogido, hay gran malestar entre las poblaciones que se ven
afectadas por las actividades de las empresas mineras, por el miedo al dafio que se le
puede hacer al medio ambiente y a la agricultura, producto de practicas contaminantes
que estarian asociadas intrinsecamente con la mineria. Ahora, ese malestar no puede ser
calificado como producto de la corrupcion, hasta que en la percepcion de la gente entra
a tallar la idea de que las licencias son otorgadas en procesos sumamente irregulares y
oscuros, en los que los informes de impacto ambiental y social se manipulan para
favorecer a las mineras; y que la tnica forma en la que las empresas podrian ser

autorizadas a afectar terrenos agricolas seria por actos corruptos.

Ciertamente que el gran empresariado tiene un historial de corrupcion (basta recordar
los procesos de privatizacion durante los afios noventa). Pero lo que mas importa para
este diagnostico es la cuestion de la aparente oscuridad en que se realizan los procesos.
La ausencia de mecanismos de transparencia en procesos que mueven la sensibilidad de
sectores sociales, que por poco numerosos no son menos significativos, es el principal
factor que conlleva el desarrollo de la percepcion de arreglos corruptos para favorecer al

poder econdomico.

Resaltemos finalmente que en una encuesta aplicada en 2001 a nivel nacional por
encargo del Banco Mundial, los empresarios peruanos estuvieron mayoritariamente de
acuerdo en que la corrupcion era el principal obstaculo al desarrollo empresarial. La
mitad de las respuestas espontdneas ubicaban la corrupcion por encima de problemas
como el contrabando o la inestabilidad tributaria. Estos resultados pueden apreciarse en

la siguiente tabla 2.11.
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Tabla 2.11.
Empresarios peruanos: Percepcion de los principales
obstaculos para el desarrollo de las empresas

Obstaculo Porcentaje
Corrupcién 50
Contrabando 31
Inestabilidad tributaria 21
Politicas econdmicas inestables 20
Normas y sistemas de administracion tributarias 20
Inseguridad - delincuencia 19
Inestabilidad en el Poder Judicial 15
Inflacién 15
Acceso y costos de financiamiento 13
Bajo nivel de eficiencia y calidad burocratica 12
Procedimientos para establecer una empresa 11
Costo de los tramites y regulaciones 11
Cambios frecuentes en politicas publicas 11

Fuente: Apoyo Opinién y Mercado, Banco Mundial; 2001

Entonces, tomando en consideracion esto, cabe preguntarse si el sistema es demasiado
poderoso, que pese a que los propios actores reconocen el problema, se ven obligados a
participar del mismo para poder lograr beneficios. En la seccién III discutiremos este

asunto con mayor extension.

I1.5.3. Universidades

En sociedades pobres, la percepcion de la educacion como mecanismo de ascenso
social, se convierte en el factor principal que explica el invalorable estatus de la
universidad como institucion social. Por ello, los malos manejos y los actos corruptos
que en ella se originen tienen una grave consecuencia en el significado que la gente le
atribuye. Las universidades locales, pero en especial una de las particulares, han sido
sefaladas por nuestras diversas fuentes como nudos muy serios en la reproduccion de la

corrupcion en la region.

Ademas de los problemas compartidos con otras zonas del pais en cuanto al trafico de
vacantes en los exdmenes de ingreso o de arreglos entre profesores y alumnos para pasar
los cursos, son muy notorios los problemas que tienen que ver con la apropiacion de los
cargos directivos —una suerte de captura del Estado, en el sector privado y en una
dimension mucho menor- con el fin de lucrar mas de lo que la educacién como negocio

permite.
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El juego de poderes y la compra de autoridades universitarias (profesores y estudiantes)
resultaba ser muy interesante y complejo. El objetivo era mantener la situacion de las
altas autoridades universitarias: una suerte de camarilla ubicada en puestos que

permiten la apropiacion de ingresos.

A través de las conversaciones con nuestros informantes y la revision de informacion,
hemos encontrado diversas irregularidades que tienen que ver también con el manejo de
los procesos judiciales en contra de la universidad. Un escandalo periodistico dio
cuenta de un supuesto mecanismo de pago de coima sumamente sofisticado: contratar
como catedraticos a los jueces que ven las causas, con sueldos que resultaban ser
tremendamente elevados para el promedio de sueldos de un profesor universitario. A
través de estos sueldos elevados se estaria pagando las resoluciones judiciales

favorables.

Consideramos que la apertura sin mayores restricciones al mercado educativo, y la
intrinseca relacién de esta situaciéon con una nociéon de educacion —superior, en este
caso- como negocio, y no como obligacion social (nocion promovida ademas por el
Estado), se convierten en el marco dentro del que se dan los escandalosos problemas de
corrupcion que parecieran estar rebalsando la educacién superior en la region. Se
comprueba que la universidad como empresa, y sin apropiados controles, puede

convertirse en una fuente de riqueza ilicita muy grande.

I1.5.4. Partidos politicos

Dos precisiones antes de pasar a desarrollar este punto. La primera tiene que ver con
por qué ubicar en la sub seccion de sociedad civil a los partidos politicos. Es que no nos
estamos refiriendo a los partidos una vez que se hacen del poder, sino a su desempefio
fuera del ambito de la gestion publica, cuando son actores civiles que aglutinan y
canalizan expectativas e intereses de distintos sectores de la poblacion. La segunda
precision tiene que ver con que hablamos de partidos politicos, tomando en
consideracion: 1) la crisis del sistema politico que se puede denominar “democracia de
partidos”, vigente en el mundo moderno desde mediados del siglo XIX hasta fines del

siglo pasado; 2) la consecuente irrupcion de un nuevo estilo de hacer politica, en la que
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prima la politica de los “temas” y no de las “visiones de pais”, las encuestas de opinion
publica, y la mediatizacion de los actores politicos independientes e incluso outsiders
(como Belmont, Fujimori y el mismo Toledo); y 3) la preeminencia de organizaciones
politicas (“movimiento independiente...”) que duran una eleccion antes de disolverse y

volver a juntarse en la siguiente eleccion, bajo otro nombre.

Hechas estas precisiones veamos cuéles son los problemas detectados en Lambayeque

con los partidos, movimientos y organizaciones politicas.

El problema fundamental respecto a estos actores es compartido con lo que pasa en el
nivel nacional con el partido Perti Posible; que es lo mismo que pasé con el APRA 'y
con Accion Popular en sus respectivos gobiernos. Se trata del clientelismo politico, del
cual ya hemos hablado. La participacion en una organizacion politica se convierte en
una fuente de relaciones entre los militantes o miembros. Una vez llegados al poder,
junto con las presiones de amistades y de parientes para obtener puestos de trabajo en
cargos no s6lo de confianza, también aparecen las presiones de los miembros del
partido, cuadros y bases que apoyaron al candidato. No cabe mayor explicacion, pues

esto ya estéa hecho.

Aqui cobran responsabilidad como elementos explicativos la falta de transparencia e
incluso la falta de procesos democraticos al interior de los propios partidos, permitiendo
juegos de poder e intercambios de favores; y, en segundo lugar, la falta de rigor en las
contrataciones de personal (inexistencia de una carrera publica moderna y una eventual
“meritocracia”). Ambos factores confluyen en, por ejemplo, las razones argiiidas por la
municipalidad provincial de Chiclayo para despedir varias centenas de trabajadores, con
las consecuencias conocidas por los lambayecanos. El exceso burocratico y, lo que es
peor, la ineficiencia que esa burocracia elefantidsica produce, inciden de forma negativa

y hasta regresiva en el desarrollo de la sociedad.

Otros problemas de las organizaciones politicas tienen que ver con conductas
politicamente indecentes en los procesos electorales, las cuales también son percibidas
por la poblacion como actos corruptos. Pongamos so6lo como ejemplo los casos de no
respeto a las reglas que prohiben la propaganda electoral durante el dia de las elecciones

en los recintos de votacion, mostrado por algunos militantes en las ultimas elecciones
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municipales y regionales, tal como fuera registrado por los observadores electorales de

la Asociacion Civil Transparencia.

Finalmente, también es preocupante el flujo entre los medios de comunicacion y actores
politicos, mas bien individuales. Esto implica el uso de los medios como trampolin
politico para ganar elecciones, o como barricada para defenderse de acusaciones de
corrupcion. Ya hemos desarrollado la problematica de la corrupcion en los medios
periodisticos, pero nos parece necesario resaltar esta modalidad nuevamente, la cual esta
muy relacionada con la nueva forma de hacer politica en el mundo moderno, en la que
los medios de comunicacion se vuelven escenarios y actores de los procesos politicos,
con roles centrales en los mismos. Pero en Lambayeque, esta caracteristica de la
globalizacién se manifiesta con crudeza, pues los politicos buscan —y muchas veces
logran- la impunidad a sus actos corruptos, encubriéndolos en los medios o desviando la

atencion de la poblacion hacia otros temas (cortinas de humo).
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SECCION III
REFLEXIONES FINALES, CONCLUSIONES Y

APUNTES PARA EL DISENO DE LINEAMIENTOS DE UN PLAN REGIONAL ANTICORRUPCION

I1I.1. REFLEXIONES FINALES

Estudiar la corrupcion no es de ninguna manera una tarea sencilla. En lo que se refiere
a este estudio, las dificultades han tenido que ver, en primer lugar, con la ausencia de un
cuerpo tedrico que considerasemos apropiado para enmarcar el analisis; y, en segundo
lugar, con problemas metodoldgicos originados en nuestra ubicacidn como agentes

externos a la realidad lambayecana y los procesos regionales.

Esperamos que con el largo y tedioso ensayo realizado en la primera seccidon, hayamos
contribuido a superar los obstaculos tedricos. Creemos que un enfoque comprensivo,
pese a no ser especifico como los enfoques técnicos, es mas 1til, pues integra las
percepciones de la propia gente con respecto al problema bajo estudio, en vez de
proponerle a la sociedad una definicion que puede ser muy precisa, pero que no

necesariamente calza dentro de sus inquietudes.

Creemos ademas, que el sencillo mecanismo que implementamos para distinguir la
“corrupcion” —en el nivel de la estructura social- del “acto corrupto” —en el nivel del
individuo y la conducta individual-, permite llevar la discusion sobre corrupcion a un
ambito mucho menos “politicamente correcto” que en el que actualmente se da; porque
esta perspectiva exige analizar la relacion entre corrupcion y estructura social, en
términos que comprometen los fundamentos mismos de nuestra propia vida en sociedad,
sus problemas y las causas de los mismos, haciendo una critica de ellos. Mientras que
las perspectivas que se enfocan en la conducta no se meten a analizar la estructura de la
sociedad; y entonces no critican los procesos sociales profundos, sean econdmicos,
culturales o politicos, que es en donde deben buscarse las causas reales de la corrupcion.
En consecuencia, en cierto sentido, le son incluso hasta funcionales a los actores
corruptos en los mas altos niveles globales, quienes se benefician enormemente con una

estructura social mundial tal y como existe en la actualidad.
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En cuanto al segundo problema mencionado, el provenir de una realidad diferente a la
estudiada, pese a ser desventajoso en cuanto a que no contamos con un conocimiento de
antemano que oriente la investigacion; tiene, por el contrario, la ventaja de que permite,
en mayor medida, una mirada mas objetiva y desapasionada de una cuestion tan sensible
para la poblacion como es la corrupcion. De esta forma, la organizacion de los datos y
el procesamiento de la informacion no se han llevado a cabo en funcion de objetivos
politicos particulares, sino en funcion de la mayor rigurosidad posible (pero teniendo

conciencia también de que la objetividad total es, sin lugar a dudas, imposible).

Asi pues, hemos desarrollado una base teorica sobre la cual se ha podido llevar a cabo el
analisis de la realidad lambayecana sin circunscribirla al &mbito de lo publico, sino
buscando las relaciones entre la esfera publica y la esfera privada, de un lado; y de la
relacion entre individuo y estructura social, de otro. Esta base teorica define a la
corrupcion como la pérdida de legitimidad del lazo politico entre gobernantes y
gobernados; o, siendo redundantes, se trata de la corrupcion de ese lazo a partir del

abuso de actores con cierto poder, sea politico, econémico o social en general.

Ahora, ciertamente que esta definicion parece ubicarse solo en la esfera publica, pues es
alli donde se desarrollan los lazos republicanos, pero no es sélo alli en donde se
corrompen. La corrupcion del lazo politico se alimenta en diversos espacios: la familia,
los amigos, los contenidos de los medios de comunicacidon; pero se manifiesta en el
espacio publico. Todos los lazos no politicos también pueden corromperse: un sobrino
que falsifica boletas de venta en la bodega del tio para ganarse unos soles, esta
corrompiendo el lazo familiar; un amigo que traiciona a otro para conseguir un empleo,
corrompe el lazo de amistad o de compadrazgo. Y asi. La practica de estas
“corrupciones” privadas también alimenta las practicas de la corrupcién publica; la
misma que, como tiene que ver con la deslegitimidad del propio contrato social, es la

mas grave de todas.

Esto es mucho mas claro cuando se discute el problema directamente con ciudadanos
comunes, como en el estudio de Omar Pereyra sobre las percepciones de la corrupcion
entre pobladores pobres de zonas rurales de la sierra norte peruana. La nocién que tiene

la gente es que la corrupcidon es un problema que atraviesa todo, y no soélo la esfera
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publica; pero que es en ese espacio donde se manifiesta con mayor gravedad, porque

involucra a todos (Pereyra; 2002).

Con estas precisiones sobre nuestra perspectiva, pasemos ahora a exponer las

conclusiones de este estudio.

[11.2. CONCLUSIONES

Dentro de los sectores e instituciones analizadas, encontramos varias caracteristicas
comunes. Las dos principales son: el neo patrimonialismo que se manifiesta en muy
distintos actos corruptos; y la impunidad —real y percibida- de la que gozan quienes se
comportan siguiendo patrones corruptos. Ambos elementos estan, definitivamente
relacionados; pero cada uno tiene matices propios y consecuencias que es necesario

profundizar con un poco mas de detalle.

El neo patrimonialismo, como habiamos adelantado, es el elemento de la cultura politica
(no s6lo peruana, sino que podriamos decir latinoamericana —Badie y Hermet; 1993)
que explica en profundidad la conducta y las percepciones de las personas sobre
corrupcion. Es definido como la creencia, tanto entre gobernantes como gobernados, de
que la funcidén y los recursos publicos son propiedad del funcionario; cuando éste, en
una republica democratica, sélo tiene la “concesion” de los mismos, pero la “propiedad”
es de los ciudadanos en general. Al mezclar este elemento con otros como la
discriminacion, por ejemplo, se tiene un manejo autoritario y despectivo de las
funciones publicas, tal como hemos detectado en nuestra investigacion, trayendo

severas consecuencias sobre la percepcion de la poblacion con respecto al Estado.

El otro elemento de relevancia fundamental para el diagndstico de la corrupcion,
presente en todos los sectores, es la impunidad y, posiblemente mds importante, la
percepcion de impunidad que la poblacion tiene con respecto a los actos corruptos. O
sea, no so6lo se da un manejo autoritario y abusivo de las funciones publicas, sino que
éste no encuentra sancidn, y mas auin, la gente tiene conciencia de eso y actua teniendo
en consideracion esa situacion. A continuacion, en la tabla 3.1. se puede apreciar las
razones por las que los lambayecanos no denunciaron actos corruptos cuando fueron

victimas de alguno.
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Tabla 3.1.
Lambayeque: Razones para no haber denunciado actos corruptos
Razones Porcentajes

No sirve para nada / Pérdida de tiempo 53
No sabia donde denunciar 30
Acabaria siendo perjudicado 20
Para no hacerme mas problemas 13
Falta de tiempo 13
No iba a recibir proteccidn contra posibles represalias 13
Los responsables nunca serian perseguidos 10
No podia probar la denuncia 7

Era un asunto de poca importancia que no valia la pena denunciar
Nadie denuncia

Los que denuncian sélo buscan vengarse

Otros

No precisa

Fuente: Apoyo Opinion y Mercado, Proética; 2004

Elaboracion propia

WWwWwww-N

Puede notarse en la tabla que hay una marcada desazon con respecto a las posibilidades
de denuncia de actos corruptos. Mas de la mitad (53%) de las respuestas espontaneas
coincide en que es inutil hacer algo contra los abusos de los corruptos. Dentro del
problema que estamos desarrollando, también es importante destacar que un 20% cree
que si hubiera denunciado el acto corrupto, habria acabado perjudicado, en una clara
manifestacion de precariedad ante el poder. En este mismo sentido estan las respuestas
que no denunciaron porque creyeron que no iban a recibir proteccion contra las
represalias, y aquellas que consideran que los responsables nunca serian perseguidos;
es decir, la impunidad directa. Resulta interesante también observar las respuestas de

todos los lambayecanos, y no so6lo los que se vieron afectados por la corrupcion.

En la tabla 3.2. se muestra qué tanto creen los pobladores de la region que diversos
factores influyen en las personas para no denunciar actos corruptos. Lo que se aprecia
con claridad es que los lambayecanos no denunciarian los actos corruptos porque, en
primer lugar, sienten que no hay proteccién para las represalias. De esta forma, es
notorio que la gente cree que quienes cometen actos corruptos tienen poder suficiente
como para contraatacar y hacer dafio a quien ose poner en cuestion sus actividades. Con
un 80% de acuerdo, también se encuentra claramente la impunidad: los responsables
nunca son perseguidos. Ademas, con estos resultados se evidencia la tremenda

desconfianza hacia el sistema de justicia.
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Tabla 3.2.
Lambayeque: Razones con las que se esta de acuerdo para no denunciar actos corruptos
Porcentaje
Razones
de acuerdo
No reciben proteccion contra las posibles represalias 86
Para no crearse mas problemas 82
Los responsables nunca son perseguidos 80
Los que denuncian son los que acaban siendo perjudicados 80
Todo el mundo conoce casos de corrupcion, pero nadie los denuncia 80
No saben dénde denunciar 70
No pueden probar la denuncia 70
Denunciar a alguien es como traicionarlo, ser soplon 47
Los que denuncian sélo buscan vengarse 45
Es tan poco importante, que no vale la pena denunciar 21

Fuente: Apoyo Opiniéon y Mercado, Proética; 2004
Elaboracion propia

La desconfianza con la justicia oficial no es gratuita. Segun la misma fuente, cuando se
pregunta por la percepcion de efectividad del sistema de justicia para procesar los casos
solamente de corrupcion, resulta que un 83% de lambayecanos consideran que
denunciar es poco efectivo (54%) y nada efectivo (29%). Asi, se puede entender el por
qué del desprestigio del sistema de justicia (Apoyo Opinion y Mercado, Proética;
2004). Ademas, a esto se debe sumar que probar los casos de corrupcion es muy
complicado. Generalmente la corrupcion solo es vista por sus consecuencias, y no por

los actos corruptos que efectivamente se realizarian.

Para terminar con este punto, quisiéramos destacar que en la tabla 3.2. se puede
observar un preocupante 47% de respuestas —casi la mitad- que esta de acuerdo en que
denunciar es traicionar o ser soplon. Lambayeque obtiene, a nivel nacional, el primer
lugar en esta categoria, que no hace mas que poner de relieve el mal entendido peso de
las relaciones personales (familiares, de amistad o de compadrazgo). Se encuentra por
encima del 43% de la region Lima-Provincias y del 38% de Puno, que son los resultados

mas cercanos.
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La segunda gran conclusion, o mas bien conjunto de conclusiones, se presentara a partir

del esquema tedrico esbozado en la Seccion I, y servird para presentar una sintesis del

Esquema 3.1.
Marco de analisis de la corrupcion en la regién Lambayeque

Nivel de analisis Elementos fundamentales Desviacion
Estructura social Instituciones Corrupcion
. Capitalismo comercial . Republicanas y modernas . La corrupcion no define
. Capitalismo agrario . Procesos formalmente los valores sociales, por
minifundista democraticos lo que no se puede
e  Descentralizacion a través de hablar de una cultura
regionalizacion de la corrupcion en la
Cultura region

. Valores: éxito econémico

. Normas: tradicionales y segun
relaciones cara a cara

. Imaginario: desconfianza

ciudadana
Individuo Accioén social Acto corrupto
e  62% de pobres, 22% en e Enlaaccion se articulan valores e  Los actos corruptos son
pobreza extrema modernos con normas frecuentes y extendidos
¢ 33% de poblacion menor de tradicionales de conducta social en la region, pero se
15 afios para lograr el crecimiento tienen que hacer en la
e 20% de inmigrantes econdémico individual o de la red sombra, pues generan
. 24% de niflos menores de 5 de intereses personales rechazo de la sociedad.
afios con desnutricion . Las imagenes y los significados . Son la manifestacion de
crénica de desconfianza atribuidos por una norma social
e Lamenor tasa (59%) de la sociedad reafirman la aceptada por quien
participacién econémica en percepcion de corrupcion realiza la accion y
el pais extendida en todas partes y en rechazada por quienes
e 8 médicos por cada 10 mil todas las personas (“siempre es la leen. Los roles, por
habitantes lo mismo”; “todos son —somos- supuesto, pueden
e 14% de ausentismo iguales”) cambiar

electoral
. Otros indicadores que dan
cuenta de la situacion de
precariedad a la que se
enfrenta el individuo en esta
region
analisis de la corrupcion en la region, que se muestra en el esquema 3.1.

En este esquema se puede apreciar en el nivel de anélisis de la estructura social que en
Lambayeque hay dos tipos predominantes de capitalismo: el comercial y el agrario
minifundista. Ambos definen una base productiva de pequefios comerciantes y
pequeios agricultores. Por supuesto, también existe capital industrial, pero no tiene el
peso de los otros dos (no estamos hablando en volimenes econdmicos, sino en
extension y poblacion involucrada®’). Cuando se dice que Lambayeque es una region
eminentemente agricola hay que hacer la precision con respecto a que son los

minifundios los predominantes, aun cuando su produccion pueda ser inferior a la que

7 Por lo mismo, tampoco se puede decir que estemos utilizando una perspectiva de determinismo
econdémico, aunque, como se vera, la economia si define los principales valores de la sociedad, que se
articulan alrededor del éxito econémico.
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sale de los complejos agroindustriales. Y ademas habria que precisar que la principal
ciudad de la region, con mas de las dos terceras partes de la poblacion total, Chiclayo,

no es agricola, sino basicamente comercial.

En cuanto a los elementos fundamentales de la estructura social, podemos apreciar que,
en lo que se refiere a instituciones, existen las instituciones de una Republica moderna:
basicamente la separacion de poderes. También se dan procesos que formalmente son
democraticos: se reconoce controles horizontales (inter-institucionales); se esta
luchando por que se institucionalice los controles verticales (de la sociedad al Estado),
aunque con muchas dificultades atin; y hay elecciones periddicas con una pluralidad de
candidaturas. Finalmente, en adicion a ello, se esta dando —con atolondramiento
algunas veces, generalmente con lentitud, y no con pocos obstaculos- un proceso de
descentralizacion institucional y fiscal a través de la regionalizacion, con la meta de que

se constituyan macro regiones en el mediano plazo.

Mas dificil es detectar los elementos fundamentales que tienen que ver con la cultura.
Sin embargo, con nuestras diversas fuentes de informacion, podemos sostener que el
€xito econdmico es una de las principales metas para los lambayecanos, porque permite

articular otras: estabilidad, tranquilidad, permite ciertos lujos, entre muchos otros®,

En un mundo donde la competencia parece prevalecer y la escasez imponerse, este valor
resulta explicable, e incluso legitimo. Pero el problema surge cuando se pasa a analizar
las normas sociales que rigen la conducta de las personas para lograr aquellos valores a
los que se aspira. Por lo visto en Lambayeque, las normas sociales son fuertemente
tradicionales, y por lo tanto las relaciones cara a cara (familiares, de amistad y
compadrazgo, y militancia politica) tienen un peso decisivo en las sanciones (positivas o

negativas; premios o castigos sociales) sobre la accion individual.

De esta forma, tenemos de un lado valores muy modernos, como el éxito econémico o,
al menos, el logro de ciertos objetivos econdmicos; y que tedricamente se articulan con

el moderno tramado institucional en la region. Pero de otro lado tenemos normas

% Sin embargo, reconocemos que en este punto nuestra metodologia puede haber resultado insuficiente.
Creemos que es necesario aplicar un estudio a profundidad de valores, con grupos focales y encuestas a
ciudadanos promedio.
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sociales marcadamente tradicionales que orientan las acciones de las personas en el
logro de esos valores por caminos muy distintos a los que las instituciones establecen.
La ley y la formalidad se convierten en un camino alternativo mas, entre toda una

. . s 2
amplia gama de posibles cursos de accion® para la persona.

Ahora, si sumamos el elemento de desconfianza hacia el Estado que forma parte del
imaginario social regional’®, veremos que los caminos formales generalmente no son
preferidos frente a caminos mas sencillos y més seguros, como pueden ser buscar
resolver los problemas a través de familiares o conocidos, o intentar “arreglar” las cosas
pagando coimas —monetarias o no-, pero que resultan mucho menos caras que los costos
—monetarios y no monetarios- que exige la formalidad. La nocién de “arreglo” nos
parece muy grafica para entender el problema de la corrupcién. Volveremos sobre ella

poco mas adelante.

Pasemos ahora a analizar, con la ayuda del esquema 3.1., la realidad lambayecana en el
nivel del individuo, de las personas. Alli tenemos que Lambayeque, ante todo, es una
sociedad pobre; porque hay un 62% de personas pobres y un 22% que se encuentra en
pobreza extrema. Es ademas, una sociedad de personas jovenes; porque el 33% de la
poblacion, la tercera parte, es menor de 15 afos. A la vez, Lambayeque es la region que
muestra la menor tasa de participacion econémica de su poblacion en el pais: 59%;
pese a que hay otras regiones que son mas pobres. Finalmente queremos resaltar un
indicador que nos parece muy interesante, y es que la region presenta un 20% de

inmigrantes, que es una tasa elevada en el pais.

Todos estos indicadores, y otros que no hemos detallado pero que estan en el esquema,
y muchos mas que no hemos anotado, configuran el marco inmediato de accion para las
personas. La accion, como ya hemos adelantado hace poco, es el resultado de una
articulacion entre valores modernos y normas tradicionales de conducta, con el objetivo
de lograr la prosperidad econdémica individual o de la red de intereses personales.
Ademas, en la definicion de la accién por parte de una persona, influyen mucho las

imagenes y los significados de desconfianza que se atribuyen al Estado y a la funcién

¥ Como es explicado con agudeza en: Nuggent; 1996.

3% Que es compartido con el resto del pais, e incluso con otros paises. Sobre el descontento de la sociedad
con el Estado democratico contemporaneo en Chile, se puede revisar la muy sugerente bibliografia de
Norbert Lechner producida en los afios noventa.
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publica —y a otros ciudadanos desconocidos, también-; y se reproducen asi las ideas de

que la corrupciodn estd extendida en todas partes y que todos somos iguales.

Ahora, siguiendo con el esquema, pasemos a analizar las desviaciones ubicadas en cada
uno de los dos niveles: las dos caras de la corrupcion. Seglin nuestra investigacion,
podemos concluir que en el nivel de la estructura social, no hay una “cultura de la
corrupcion”, lo cual quiere decir que la corrupcion es s6lo una patologia del tramado
institucional y de la normatividad social; es un producto de la interaccion
esquizofrénica entre valores modernos y normas sociales tradicionales; y no es el
elemento que define los valores sociales. En la region Lambayeque, la corrupcion es
una consecuencia de la estructura social, por lo que la lucha en su contra puede ser

menos dificil que si fuera una causa determinante de la misma.

Pero hay que tener cuidado, porque la sociedad lambayecana no es un mundo aislado;
vive en relacion con las regiones aledafias, con Lima y con el mundo. En cuanto a
corrupcion, el ejemplo mas claro de esto es la logica del narcotrafico que hemos
encontrado: un problema global. Y en el nivel global, varios estudiosos coinciden en
que la corrupcion si seria en buena parte determinante del sistema de libre mercado que
favorece a las mas poderosas empresas transnacionales, a las cuales les es funcional a
sus intereses privados, por ejemplo, el soborno de altas autoridades de Estados en vias

de desarrollo.

Volviendo a la regién Lambayeque, el que la corrupcion no determine la estructura de
su sociedad, no quiere decir que la corrupcion no sea un elemento arraigado en la
cultura, y que erradicarla vaya a ser facil. De ninguna manera, porque ella es el camino
por el que la gente opta ante la encrucijada de lograr ciertos valores, teniendo unas
instituciones modernas y una normatividad oficial que dan recelo, y una normatividad

social tradicional que pesa mucho mas en la decision.

Esto se puede apreciar con mucho maés claridad en el nivel del individuo, alli donde se
materializan los actos corruptos. A través de nuestra investigacion hemos constatado
que estos actos se darian con bastante frecuencia en la region, lo cual prueba que la
corrupcion es una forma aceptada de enfrentar los problemas. Pero que sea aceptada no

significa que sea tolerada en el fuero interior. En realidad, lo que ocurre es una cosa
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muy interesante, que deberia ser materia de estudio para sicélogos, pues quien comete
un acto corrupto, esta aceptando la corrupcion como la forma para “arreglar” un
problema; pero quien observa o conoce de un acto corrupto, lo rechaza publicamente,
particularmente en las mas altas esferas de poder, aunque no necesariamente lo rechaza

subjetivamente.

En la encuesta sobre corrupcion, cuyos datos nos han venido sirviendo para ilustrar
diversos puntos, se aprecia también los niveles de tolerancia a la corrupcion de los
peruanos. Segun sus resultados, un 3% de peruanos da cuenta de una alta tolerancia a
actos corruptos; un 72% demuestra una tolerancia media, cuando en 2002, este nivel
llegaba a 66%; vy, en el otro extremo, quienes muestran un rechazo definido a actos
corruptos de la vida cotidiana, s6lo acumulan el 24%, la cuarta parte, cuando en 2002,

eran casi la tercera parte (30%).

Los resultados son un poco mas draméticos en Lambayeque, tal como se puede apreciar
en la tabla 3.3. Ya no vamos a entrar en el detalle de cada situacion por la que se
pregunta, aunque si nos interesa mostrar que el rechazo definido mas alto se encuentra
en aquellos actos que involucran practicamente ya un delito: el robo; tanto en el caso
de robar luz, donde la pregunta es explicita, como en el caso de tomar productos sin
pagar de una tienda, que también es un robo, o en la situacion de tomar las cosas de un
escritorio cuando nadie ve, que evidentemente es también un robo. En todo caso, lo que
importa es destacar los promedios totales obtenidos por la regiéon: la alta tolerancia a la
corrupcion es declarada por un 3%; la tolerancia media es mostrada por un 76% de
lambayecanos; y el rechazo definido es demostrado por sélo la quinta parte, 20%. Si
bien la alta tolerancia mantiene los niveles del pais, en los dos ultimos casos, los
resultados son mas graves que lo que pasa en todo el Peru (72% y 24%,

respectivamente).
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Tabla 3.3.
Lambayeque: Niveles de tolerancia a diversos actos corruptos de la vida cotidiana
Nivel de tolerancia
Alta Tolerancia Rechazo

Situacion tolerancia  media definido
Evitar pagar el pasaje si se puede 10 79 11
Dar dinero u obsequio para agilizar un tramite 10 69 21
Buscar a un funcionario publico para que favorezca a parientes 8 74 16
y/0 amigos
Comprar sin factura para evadir el IGV 5 83 12
Quedarse con el dinero de una billetera que se encontr6 que
. . ., ~ 5 73 22
tiene la direccion de su duefio
Pagar propina para que le perdonen una multa 4 75 21
Colarse a un espectaculo sin pagar 3 85 11
Quedarse con el vuelto si le dan de mas 3 84 13
Comprar productos piratas 3 79 17
Aceptar dinero a cambio de favores 2 80 17
Copiar en examenes 2 80 18
No declarar en la aduana para no pagar impuestos 2 77 19
Evadir impuestos si sabe que no lo descubrirdn 1 81 18
Tener cable pirata 1 79 20
Llenar documentos con datos falsos por conveniencia 1 77 21
. . i 1 76 23
Conducir un auto a exceso de velocidad cuando no hay policia
Pasarse una luz roja si no hay autos 0 78 22
Hacer llamadas a larga distancia en un teléfono ajeno sin pedir 0 71 29
permiso
Sustraer dinero o propiedades de un escritorio cuando nadie 0 67 32
ve
Llevarse sin pagar productos de una tienda o supermercado 0 63 36
Robar luz 0 63 37
Promedio 3.0 75.9 20.8

Fuente: Apoyo Opinion y Mercado, Proética; 2004
Elaboracion propia

El rechazo publico a la corrupcion es siempre una bandera de lucha en contra de las
autoridades; pero la aceptacion de practicar actos corruptos como mecanismo de
(13 99 b b b

arreglar” los problemas y conflictos o situaciones engorrosas, es la otra cara de la
moneda de la subjetividad de las personas, y lo que permite una reproduccion de la

corrupcion en la region.

Enmarcada la realidad regional, vamos a presentar ahora el tercer juego de
conclusiones; es decir una sintesis de los principales hallazgos en los sectores e
instituciones identificados como los mas corruptos o los que muestran las mayores

posibilidades de corrupcion.
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Primero, en el Poder Judicial y el sistema de administracion de justicia, la precariedad
de recursos y la ineficiencia burocratica se convierten en las coordenadas dentro de las
que se favorecen actos corruptos como coimas a policias, secretarios, auxiliares e
incluso jueces en el Poder Judicial y a fiscales en el Ministerio Publico. Las coimas no
necesariamente tienen que ser monetarias, sino que gran parte de favores, en particular
en la Corte Superior, se consiguen o se inician con comidas y agasajos. El manejo
discrecional y arbitrario de recursos es una fuente de actos corruptos; lo cual es claro en
el caso de la policia y el trafico de combustible destinado al patrullaje. Este acto
corrupto, a su vez, se convierte en fuente de mas actos corruptos, pues los subalternos
tienen que cobrar coimas o abusar de su autoridad para conseguir recursos que les
permitan operar sus vehiculos. El abuso de autoridad, no s6lo en la policia, sino
también en el Poder Judicial y la Fiscalia, se articula con la discriminacién social hacia
individuos de escasos recursos, campesinos o pobres en general, quitindole mas

legitimidad aun al vinculo politico entre Estado y sociedad.

En segundo lugar, en el caso de los gobiernos municipales, los principales actos
corruptos tienen que ver con los procesos de adquisiciones (particularmente el programa
del vaso de leche), en los que se favorece a empresas cercanas a los encargados de
llevar adelante los procesos o a los propias autoridades cuando las empresas les pagan
coimas para ganar las licitaciones. La otra fuente de corrupcion tiene que ver con las
contrataciones y ubicacion en puestos de trabajo a amigos, familiares y militantes del
partido (clientelismo — nepotismo). En la CTAR, se repetia este fendémeno; y si las
cosas han cambiado en el Gobierno Regional, se debe mas a la voluntad politica de sus

autoridades, que a cambios institucionales que impidan que esto vuelva a ocurrir.

Tercero, en los sectores sociales hay enormes posibilidades de corrupcion. En salud, los
que parecen ser los principales actos corruptos tienen que ver con el ocultamiento de
negligencias en actos médicos: el espiritu de cuerpo (que también estd presente en
todos los demas sectores); pero también se ha detectado trafico de productos como
medicinas destinadas a la salud publica en mercados informales. En educacion hay
graves problemas que tienen que ver con la extension del sector y con lo reducido de la
capacidad de control institucional. De esta forma, los directores se convierten en los
“duefos” de sus colegios y tienen amplios margenes de accion con ciertos grados de

impunidad, dependiendo del interés de los padres de familia y profesores. Pero los
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propios maestros también mantienen sus pequefios actos corruptos, traficando con notas
a fin de afio o estafando a los alumnos y padres con clases de recuperacion forzadas y
pagadas. También esta el dramatico problema de los abusos sexuales contra alumnas y
alumnos. Destaquemos que la anuencia de los padres de familia es fundamental para

que estos actos se sigan reproduciendo.

Por su parte, las empresas prestadoras de servicios publicos no parecen tener problemas
menudos de corrupcion, los cuales habrian sido controlados en cierta medida; pero si
subsisten las posibilidades de malos manejos en los directorios de las empresas,

destacando el caso de la empresa de agua, extensamente tratado en la prensa.

En cuarto lugar, en cuanto al sector agricultura, el problema mas grave (ademas de los
actos corruptos operativos, mas o menos similares en el fondo a los de otras
instituciones) es la ldgica del narcotrafico que involucra todo un sistema que empieza en
la negativa del sistema financiero a dar créditos a los campesinos y que termina, del
lado de la naturaleza, en la erosion del suelo de cultivo y, del lado de la sociedad, en el
trafico ilicito de drogas proveniente de la selva norte peruana, hacia Lima y Ecuador.

Remitimos a la lectura con detalle de este proceso en la seccion 11.4.

Y en quinto lugar, en lo que toca a actos corruptos en instituciones de la sociedad civil,
los medios de comunicacion son los actores mas quejados por la sociedad lambayecana.
La irresponsabilidad con la que actua la gran mayoria de medios (radiales, en especial),
ejerciendo una prensa amarilla, no se queda s6lo en una mala calidad de informacion,
sino que se incrementa cuando ese estilo morboso de hacer prensa es usado para
chantajear autoridades o como caballo politico de batalla. Por supuesto, el temor de las

autoridades a enfrentar a los medios es lamentable.

En cuanto a las empresas de la region, los principales problemas —ademds de la
participacion corrupta en procesos de adquisiciones del Estado- tienen que ver con la
informalidad; pues de alli se desprenden problemas como la evasion tributaria y como
las coimas pagadas a autoridades para mantener esa situacion. Pero también es de
destacar la relacion tensa entre sociedad rural, empresas mineras y gobierno; porque la

entrega de licencias a las mineras sin respetar los informes de impacto ambientales y
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sociales, es leida por la sociedad como un “arreglo” corrupto entre empresa y

funcionarios publicos.

Las universidades han sido mencionadas también como instituciones con muchos
problemas y con grandes espacios para los actos corruptos. Siendo la educacion
superior un mecanismo percibido por la poblacidén pobre como la llave para el ascenso
social, esta situacion se vuelve preocupante. Aqui preocupa que, amparandose en la
nocion de educacién como negocio, los dirigentes —empresarios- universitarios pueden
utilizar su poder sobre la institucion para lucrar de forma ilegal paralela a la

acumulacion legal de capital.

Finalmente, los partidos politicos son una de las principales fuentes de presion para que
los funcionarios publicos coloquen a un militante en un puesto de trabajo o para que un
proceso de adquisicion le favorezca a un determinado participante, allegado o miembro
de un partido. El carné partidario se ha vuelto un simbolo del clientelismo politico; o
sea, de la corrupcion. Hay que apuntar que la presion puede venir desde miembros del
partido fuera del aparato publico, o de militantes ubicados en otras jerarquias publicas,

como un ministro, un regidor, un gerente o un congresista.

III.3. APUNTES PARA EL DISENO DE LINEAMIENTOS DE UN PLAN REGIONAL

ANTICORRUPCION

Los sectores e instituciones analizados en este trabajo han sido identificados por la
propia sociedad lambayecana como los mas corruptos o los mas proclives a mostrar
actos corruptos. Por lo tanto, es necesario que las autoridades competentes tomen nota
de las modalidades de corrupcion presentadas e implementen medidas anticorrupcion de
corto plazo. El hecho de que se trate de actos no comprobados por nuestra investigacion
no les quita realidad. Como dice el viejo teorema de Thomas: “lo que es percibido por

la gente como real, es real en sus consecuencias”.
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Sin embargo, los problemas transversales que hemos presentado en las conclusiones, asi
como las causas profundas que explican los problemas especificos de cada sector,

requieren medidas igualmente profundas a mediano y largo plazo.

El reto de mas largo alcance es desterrar el neo-patrimonialismo de la cultura politica
regional. Esto, como es evidente, implica un cambio cultural, que solo se puede dar
después de dos o tres generaciones, bajo situaciones normales. Por lo tanto, urge que
haya un compromiso ético publico de parte de las autoridades locales y de los
principales actores de la sociedad civil en el sentido de participar de una vida politica de
transparencia y decencia republicana. El cambio cultural llegara cuando ese
compromiso politico “chorree” a la ciudadania y se convierta en norma social para las
nuevas generaciones. No asumimos la postura moralista de pretender cambiar el valor
social de lograr el éxito econdémico, pero, como hemos mencionado, nos parece
necesario y urgente cambiar las normas sociales que rigen las conductas individuales

para lograr tal valor.

Para desterrar el neo-patrimonialismo también se puede implementar algunas medidas
de mediano e incluso corto plazo: el problema de la impunidad debe ser manejado con
urgencia, pues su reproduccion es la que genera mayores niveles de desconfianza entre
la poblaciéon hacia el Estado. No solo confirma que el poder econdémico o politico
individual o grupal puede ser mas fuerte que el imperio de la ley, sino que desalienta las
denuncias de los actos corruptos por el miedo a las represalias o, por lo menos, por el
fastidio de enfrentar trdmites sumamente engorrosos. Asi, por una parte, las
instituciones deben desarrollar mecanismos internos de control mas eficientes; pero, de
otra parte, se deberia constituir un frente regional civil-estatal de presion para modificar
articulos del coédigo penal nacional que sancionan con tanta debilidad los actos
corruptos tipificados. En esta segunda estrategia cobran necesario protagonismo los

congresistas lambayecanos.

Otras medidas de corto plazo que deberian tomarse tienen que ver con la transparencia
de la informacion publica. El diagnodstico de la informacion publica, elaborado por
César Guzman, por encargo de Proética (Guzman; 2004), es muy claro al dar cuenta de
los graves problemas de la acumulacidén y mantenimiento de la informacion, incluyendo

el peligro de que los documentos se terminen descomponiendo fisicamente. Guzman
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recomienda, entre otras cosas, que es necesario establecer un programa de control de
documentos estandarizado; que se busque financiamiento para mejorar la calidad de
almacenamiento de la documentacion, considerando el uso de tecnologia de la

informacion para ello; e implementar los portales electronicos de transparencia.

La participacion de la sociedad civil es muy importante para transparentar la gestion de
lo publico en un plazo inmediato. Los funcionarios publicos deben sentir la vigilancia
de cada uno de sus actos en su gestion, y deben entender que eso, bajo una republica
democratica, es bueno. Asitambién se contribuye a desterrar la idea de que la funcion y
los recursos publicos son la chacra personal de quien la ejerce y los administra. Pero la
sociedad civil es muy débil, por lo que una tarea fundamental es fortalecerla. Creemos
que un espacio creado por ésta, que canalice y articule los esfuerzos de vigilancia y
fiscalizacion ciudadana, conformado por representantes civiles de reconocida vida
politica y social, y elegidos por un coénclave civil, podria servir para estos fines. El
peligro siempre estd en que este espacio se politice o sea corrompido por funcionarios o
actores sociales poderosos corruptos. Por lo que la verticalidad del control no debe

delegarse totalmente, sino que este mismo espacio debe ser vigilado.

Nos preocupa mucho la situacion en el Poder Judicial. En primer lugar, es el espacio
por excelencia donde se resuelven conflictos en un ordenamiento republicano. En
segundo lugar, es utilizado por muchisimas personas; y pese a todos los problemas que
en ese poder del Estado se percibe, la gente sigue acudiendo alli, aumentando la carga
de procesos judiciales. Y, en tercer lugar, es percibido como una de las instituciones
donde mas actos corruptos se llevan a cabo. Ahora que estd en debate la reforma del
Poder Judicial, creemos que es un momento oportuno para plantear una reforma radical
como es que el presidente de este poder, sea elegido por la poblacion, con un mandato
mayor de el actual de dos afios, tal como ocurre con los otros dos poderes estatales. El
control vertical (de la sociedad hacia el Estado) encontraria entonces mayores fuentes de
legitimidad para ser ejercido, y se fortaleceria la obligacion politica entre gobernantes y

gobernados, inexistente, en nuestra opinion, en el Poder Judicial.

El ultimo problema que nos preocupa mucho es la presencia soterrada del narcotrafico
en la region. Ya que solamente lo hemos detectado a través de entrevistas con algunas

fuentes, es necesario que se investigue policialmente con mayor acuciosidad este
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asunto. Que asi como se destina recursos a combatir la produccion, también debe
combatirse la distribucién, es decir las rutas de comercializacion de las drogas, de las
cuales Chiclayo, y la region en general, forma parte por su ya mencionada ubicacién

estratégica.

Para terminar, queremos sugerir la realizacion de diagndsticos de la corrupcion
especificos en cada sector identificado, para conocer con mas profundidad atn el
problema. EI Mapa de Riesgo que hemos presentado, no deja de ser un ejercicio
panoramico, mas profundo que las encuestas, pero que aun solamente profundiza en las
causas generales de la corrupcion: necesitamos conocer problematicas y causas

especificas en cada sector de los sefialados por la propia sociedad regional.
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