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Agencias anticorrupcién e independencia: ¢augures o aruspices? Una hoja de ruta para
Latinoamérica

Martin Santivanez Vivanco

1. Antecedentes

La corrupcion se presenta, en el contexto de las democracias y los Estados latinos, como uno de los
grandes retos que las administraciones publicas deben enfrentar (Shah, 2007a; Davis, 2003). Es
abundante y solida la evidencia empirica que destaca la impronta negativa de la corrupcion en la
pobreza, la informalidad, la salud, la baja esperanza de vida y la distribucion desigual de los ingresos y
la riqueza (Blackburn y Forgues-Puccio, 2007; World Bank, 2004; Jain, 2001; Rose-Ackerman, 2001,
Gupta, Davoodi y Alonso-Terme, 1998; Ades y Di Tella, 1997; Kaufmann, 1997). También son
perniciosos los efectos de la corrupcion en la burocracia publica, un estamento que en el &mbito real se
encuentra alejado del paradigma idealista wilsoniano-weberiano (Anechiarico y Jacobs, 1996: 173-
174)*. El caracter nocivo de estas relaciones configura una especie de mal endémico regional, a manera
de trampa latinoamericana (Collier, 2008)?, generando una serie de paradojas institucionales que
ralentizan las reformas politicas y la eficacia del gobierno (Geddes, 1994). Todo ello mina la
construccion de un sector publico inclusivo® y posterga la transmision de un conocimiento (til para la
aplicacion estratégica de reformas sostenibles en el ambito de la anticorrupcion®.

La tension relacional provocada por estas paradojas, a la postre disfuncionales, se profundiza ante
la extrapolacion voluntarista de enfoques aprioristicos disefiados para entornos distintos al de su
aplicacion practica. La materializacion de politicas de transparencia en un modelo de high performance
government (Klitgaard y Light, 2005) colisiona con la aproximacion unidimensional, excesivamente
legalista y extrafia a la cultura civica latina. Los modelos importados por la dinamica internacional con
frecuencia se ponen en préactica sin mediar un proceso adaptativo. Se trata, por lo demas, de un proceso
agravado por un marco institucional de democratizacion imperfecta (Warren, 2004: 341). El Estado
latinoamericano se caracteriza por su debilidad histérica y aunque la democracia se consolida a nivel
regional (sin alcanzar un estatus polidrquico), la reforma de la administracion pablica continta siendo
uno de los retos pendientes en el &mbito de la modernizacion.

En este contexto sociopolitico, la corrupcion forma parte de la realidad latinoamericana (Morris y
Blake, 2010), ya sea en calidad de legado institucional moldeado por incentivos (Tanaka, 2005;
Weyland, 1998) o en su vertiente cultural, con repercusiones directas en la estructura social. Promover
la incorporacion de pardmetros culturales propios del entorno regional al analisis y el estudio de la
corrupcion es un extremo que hoy, habitualmente, se sostiene en la literatura mayoritaria (Rothstein,
2011; Shah, 2007b; Fritzen, 2006). Es por ello que las modernas estrategias anticorrupcion han de tener
en cuenta, a la par que los incentivos formales que caracterizan a los gobiernos sujetos a la democracia
representativa, la existencia de instituciones informales capaces de modelar la interaccion humana
estructurando las relaciones de poder (civic culture) (Guevara, 2011; Johnston, 2010; North, Wallis y
Weingast, 2009; Almond y Verba, 1965).

Las reformas institucionales exitosas que aspiren a configurar espacios publicos con vocacion de
permanencia han de reconocer el caracter endémico de la corrupcion latina, a manera de path
dependence (North, 1990)° generando, en el marco de sus posibilidades operativas, esquemas sintéticos
de gestion que fusionen mecanismos formales e informales de eficacia contrastada®. Solo mediante esta
sintesis institucional, estratégica y directiva sera posible consolidar un modelo eficaz de control de la
corrupcion que elimine las incertidumbres propias de la asimetria politica, sin caer en el pesimismo
propio de los planteamientos excesivamente culturalistas (Whitehead, 2002).
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Uno de estos mecanismos multidimensionales por su diverso anclaje conceptual (juridico,
administrativo y econdémico) es el principio de independencia’, de amplio desarrollo tedrico-
organizacional en el ambito de la administracion puablica. A partir de esta premisa, la creacion y
consolidaciéon de las agencias anticorrupcion, promovidas por un enfoque tributario tanto de las
particularidades del tejido social como de la voluntad politica de las elites, afianza el equilibrio
institucional mediante la aplicacion practica de la clésica libertas, sefia y fin del Estado constitucional-
contractualista (Buchanan, 2009)2. Por eso, en el proceso de consolidacion de las capacidades estatales
-un extremo vinculado a la configuracién de una democracia de calidad- la independencia de las
agencias anticorrupcion se presenta como una condicion esencial para la eficacia de sus funciones
(OECD, 2008: 24). Cuando este principio, que hunde sus raices en el Derecho y el pensamiento clésico,
es ignorado o sometido a la interferencia politica genera incentivos perversos que condenan el control
de la corrupcion a la esterilidad institucional, debilitando el vinculo entre representantes vy
representados (Martinez-Cousinou y Andersson, 2009).

Es por ello que, a pesar de las dificultades para medir las variables que intervienen en el
fendmeno de la corrupcién (Villoria y Jiménez, 2012), se torna imprescindible analizar el contexto
normativo y los principios juridico-politicos que modelaron la existencia de determinadas instituciones
clasicas, creando instrumentos efectivos de control del poder (la dicotomia augur/aruspice, por
ejemplo). La legitimidad de este proceso de anamnesis esta vinculada a la superacion dialéctica e
institucional de las ficciones del poder y constituye una via legitima para evaluar, en clave moderna, la
interaccion de las limitaciones informales (el patron cultural) con las reglas formales del nuevo disefio
estatal. Asi, recuperando la nocion clasica de independencia en funcién de la auctoritas, es posible
mejorar la implementacién de los diversos remedios institucionales que emplea la comunidad politica
ante los peligros que emanan de una cultura basada en el clientelismo y la dependencia del Estado,
consecuencias directas del uso negativo de la potestas.

Fortaleciendo los organismos de regulacion y promoviendo el enforcement de los principios
sobre los que se funda la propia existencia de las estructuras, es posible acrecentar la coordinacion de
los actores de control y, con ello, influir positivamente en la transformacion enddgena de las sociedades
latinas (Klitgaard ...[et al], 2000). De esta forma, en el rescate de las instituciones y los principios del
pasado y en su adaptacién pragmatica y original a los problemas del presente (Tommasi y Scartascini,
2012; Fjeldstad e Isaksen, 2008: 15) se encuentra una de las claves para el buen gobierno y la
democracia de calidad que precisa la region®, considerando la precariedad institucional que nos
caracteriza (Dargent, 2009). Que una agencia anticorrupcién actle con independencia o no es un hecho
esencial para la calidad del gobierno. Esta condicion es particularmente relevante cuando analizamos
los rasgos propios del entorno latino.

2. Augures y aruspices
Para el pensamiento antiguo el poder era indivisible, y el autocontrol, una ficcion antinatural. Algunos
detentaban la potestas y otros, dotados de un saber socialmente reconocido, ejercian la auctoritas. En
funcidn de ello, surgié la distincion, propia del derecho romano, entre la figura de los augures y la de
los arUspices, diada que prolonga sus raices hasta la época arcaica de la monarquia de Romulo,
fundador, rex y augur. Esta vieja institucién sacral puede ayudarnos a comprender los limites del
control politico en el moderno disefio constitucional. Es posible encontrar, en la conformacion de
nuestras poliarquias, rastros del pensamiento clasico (Strauss, 2007: 47) y también soluciones a las
patologias del poder, ecos prolongados en el tiempo por una ilustracion liberal que se inspiro, al menos
parcialmente, en la nocion de libertas y en los viejos ideales que dieron forma a la Repblica romana®®.
Rastrear los origenes historicos del sistema institucional moderno nos permite contrastar la
validez de las premisas que modelaron al Estado demo-liberal. ldeologias y principios fueron
plasmados en una estructura institucional concreta. Las diversas sintesis de ideas e instituciones
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politicas otorgaron, en su momento, legalidad a las transformaciones sociales, determinando la forma
en que una comunidad politica definié sus mecanismos de transparencia y la presunta independencia de
sus poderes constitutivos. La propia manera en que se concibe el poder delimita los alcances de la
funcién de control.

Durante la Republica romana, una de estas premisas fundacionales que delined la estructura y los
limites del poder estuvo conformada por la clasica diada augur/artspice. Como el jurista Alvaro d’Ors
sostuvo, la posterior confusion de estas dos nociones, en su origen separadas en funcién de la idea de
legitimidad, produjo, inexorablemente, “una mutaciéon de mentalidad sobre las relaciones entre el poder
y el saber en orden a la vida politica” (D’Ors, 1979: 79). La fusion artificial de ambas instituciones, ya
bajo el cesarismo populista de cufio imperial, transformo la propia concepcién del gobierno alterando
definitivamente el caracter y la independencia de la administracion publica (Galvdo de Sousa, 2011).
La confusion se prolonga hasta la actualidad, constituyendo una de las bases sobre la que se edifica el
Estado constitucional soberano.

Conviene, pues, emplear el método historico-critico para analizar el origen de nuestras
instituciones, buscando desarrollar mecanismos que nos permitan mejorar el disefio de los 6rganos de
control del poder. Asi, para los romanos, los augures “eran los encargados de controlar la legitimidad
fundamental de la vida publica” (D’Ors, 1979: 82) y estaban revestidos de auctoritas (saber
socialmente reconocido) mas no de potestas (poder socialmente reconocido, cuya forma superior fue,
en época romana, el imperium), una caracteristica propia de los magistrados. Durante la era
republicana, los augures, anualmente, realizaban solemnes “augurios” (auctoritas augurum) y, cada
lustro, el denominado augurium salutis. La inauguratio (auguratio) de los templos era una de las
funciones exclusivas del augur, también propia de aquellos ciudadanos revestidos de la condicion
sacerdotal. Ademas, los augures ejercian la auspicatio -de avis (ave) y spicere (contemplar)-, el arte de
conocer la voluntad divina a través del estudio de los signos celestes, empleando, normalmente, la
ornitomancia. Dicha técnica también era cultivada por los aruspices (de harus, entrafia, y spicere),
funcionarios subalternos de los magistrados.

En este contexto, la importancia de los augures era esencial. Las actividades de los magistrados,
las convocatorias para reunir a las asambleas populares, el inicio de una batalla, cualquier situacion
extraordinaria de la vida politica romana requeria de la auspicatio?. Tal vez por ello, durante mucho
tiempo, no solo por la semejanza fonoldgica sino también por la complejidad (y a veces oscuridad) de
las fuentes, los romanistas confundieron conceptualmente ambas instituciones (auspicatio y auguratio).
Ugo Coli (1951)® tuvo el mérito de sefialar las diferencias, una distincion consolidada en funcion de
los intereses de la administracion romana. La principal diferencia entre ambas nociones radicaba en que
la auguratio era una funcion exclusiva de los augures, mientras que la auspicatio también formaba
parte de las competencias de los magistrados e incluso de los pater familias.

En cierta forma, auguratio y auspicatio, como acertadamente sostiene Rafael Domingo (1999),
eran “instituciones paralelas que funcionan en la misma direccién pero en sentido opuesto”. Asi, la
auguratio estaba fundada en la auctoritas de los augures que observaban e interpretaban signos divinos
con relevancia politica y publica. Los augures eran, por tanto, los detentadores de una sabiduria
concreta que controlaban a los politicos. Portadores de un conocimiento particular, los augures servian
de freno y contrapeso a la voluntad de los poderosos®®. Una voluntad esencialmente politica, al ser la
manifestacion del poder.

La contraposicion auctoritas-potestas es clave para comprender el desarrollo politico romano v,
en parte, la disfuncion propia de los Estados modernos. Si la autoridad de los augures controlaba la
potestad de los reyes y, posteriormente, la de los magistrados, la capacidad administrativa de los
funcionarios dotados de poder se encontraba mediatizada por la opinion de aquellos que ejercian el
control legitimados por un conocimiento técnico que era esencial para la subsistencia de la comunidad
politica. Con todo, ya en epoca republicana se produjo una primera absorcion de la auctoritas por parte
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de la potestas. Dicha confusion se materializo en la desaparicion de los augures que controlaban el
poder real y la paulatina proliferacion de los ardspices, funcionarios secundarios que, a la postre,
optaron por legitimar los excesos de los gobernantes'® de los que eran tributarios.

La creciente secularizacion de la Republica romana provocé que la intervencion de los augures se
hiciera cada vez menos frecuente. Aprovechando tal coyuntura, los magistrados (los hombres de la
potestas) empezaron a valerse de los aruspices, auxiliares especializados que formaban parte de su
séquito (como los escribas, los pregones y los lictores), miembros todos de la creciente cofradia de
“ayudantes” del poder!’. De esta manera, vencidos por el colapso de los frenos formales del Derecho,
cooptados y mediatizados por el poder politico, “los molestos por independientes augures, maxima
expresion de la auctoritas, fueron desplazados por los modestos ardspices, dependientes de la potestad
del magistrado” (Domingo, 1999: 29). La confusion de potestas y auctoritas liquidd el principio de
independencia y la posibilidad de control efectivo al reunir en una sola persona (y luego, en un solo
cuerpo administrativo) a legitimador y legitimado. Roto el equilibrio politico, compatible con el
principio angular romano de que el poder era, por naturaleza, indivisible!®, se consolidd el cesarismo
burocréatico sentando las bases tedricas de la posterior identificacion del Estado con una autoridad
superior, dificil de controlar (Domingo, 2010a: 27).

En efecto, el Estado moderno subsume lo que antes era extrinseco y fusiona en su propia
estructura el poder y la autoridad®. Cuando se produjo tal sintesis, se erosiond la funcién de control,
comprometiendo su eficacia. Porque, a diferencia de los augures, dotados de independencia en virtud
de su autoridad, los aruspices eran débiles sujetos que fueron doécilmente sometidos a la voluntad
politica del poder de turno. Este proceso de captura institucional se prolonga en el tiempo y se repite en
aquellos organismos estatales que en la actualidad se encuentran mediatizados por la estructura
patrimonial de una administracién basada en relaciones clientelares, las cuales, a su vez, fomentan
rutinas de politizacion en el nivel decisional. La captura politica e ideoldgica de las agencias
anticorrupcion impide el despliegue eficaz del control. Y esto sucede de esta manera porque un
Leviatdn que fusiona poder y autoridad en su estructura administrativa dificilmente se puede
autolimitar?,

3. La independencia de las agencias anticorrupcion

Sin independencia no existe anticorrupcion. Y el poder tiende a devorar la independencia (Domingo,
2010a: 94). De alli que la independencia se convierta en la premisa organizacional sobre la que se
funda la propia existencia de una agencia anticorrupcion (Pope, 2000). Solo una agencia capaz de
actuar como un augur independiente, un enclave técnico en un entorno hostil de debilidad democratica,
es capaz de realizar un control efectivo del poder publico (Goetz, 2001). Y para que este organismo
actle de manera independiente es preciso que cuente con los poderes coercitivos apropiados y el
presupuesto adecuado para una labor de largo aliento?!. La credibilidad de una agencia anticorrupcion
estd en funcion de su autoridad y prestigio, de un “saber socialmente reconocido”. Esta independencia,
balanceada por la supervision judicial y el control parlamentario, se concreta en la capacidad
discrecional de la agencia sobre su presupuesto y debe reflejarse, en la practica, en el empleo
estratégico de sus recursos materiales para la exposicion efectiva de los actores corruptos. Asi,
autoridad y presupuesto se transforman en las dos dimensiones esenciales sobre las que se construye la
eficacia de una agencia anticorrupcion. Dicha autoridad se va desarrollando, finalmente, en virtud de la
calidad de su performance y la continuidad temporal de su gestién (Payne ...[et al], 2003).

Es en el marco de la persecucion de los hechos corruptos que debemos analizar la funcion
relacional del principio de independencia. Para ello se debe tener en cuenta que las agencias
anticorrupcidn tienen que vincularse a una clase politica que padece una especie de “sindrome de
Saturno”, porque permite e incluso fomenta la actividad persecutoria de su criatura en tanto no se
comprometa su propia subsistencia ni se desmonten las complejas redes clientelares que le rinden
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tributo. De lo contrario, “Saturno”, la clase politica mediatizada por el clientelismo, devora
impunemente a su creacion, y las agencias anticorrupcién sucumben antes de alcanzar su cometido,
consumidas por fuertes incentivos para obtener resultados tangibles que favorezcan su legitimidad
social?2. La obtencidn de resultados, un extremo que normalmente consolida la viabilidad institucional,
en este caso concreto puede generar una peligrosa paradoja (Byrne, Arnold y Nagano, 2010). En un
Estado patrimonialista, la eficacia tiene un precio: un molesto augur, un augur eficiente y eficaz, bajo
ningun supuesto debe sobrevivir.

Cada vez que se intenta aplicar un conjunto de politicas publicas ignorando el contexto especifico
de implementacion se facilita la destruccién institucional de los organismos anticorrupcion (lvanov,
2007). La ausencia de una accion colectiva por parte de los actores locales y la indiferencia que los
policy makers y la comunidad cientifica puedan demostrar ante diversas experiencias del pasado en la
configuracion de una estrategia realista para combatir la corrupcion (Johnston, 2010; Brinkerhoff,
2008: 996), determinan no solo su viabilidad inmediata; también comprometen la posibilidad de
subsistencia de la agencia. El escenario de aplicacion de una politica no se agota en un espacio-tiempo
concreto. Es preciso analizar las raices subyacentes, intentando sistematizar la mayor cantidad de
relaciones causales para disefiar una estrategia eficaz y eficiente (Della Porta y Vannucci, 2012; Vogl,
2012). La independencia, asi, se manifiesta en un contexto.

Ciertamente, desde hace unas décadas, la corrupcidon ha inspirado analisis, conferencias y
sucesivos movimientos de sensibilizacion social, aunque, en la practica, es poco lo que se ha logrado
para reducir sus efectos nocivos (Kaufmann, 1997). Con todo, el sentido negativo de la corrupcion
forma parte de la historia de las civilizaciones® y ello ha influido de manera notable para que se
extienda globalmente la preocupacion por las politicas publicas en tanto herramientas de transparencia
e integridad, fortaleciendo la propia construccion conceptual de la nocion de gobernanza. De alli que
existe, al menos formalmente, un consenso civico en toda Latinoamérica: es preciso controlar la
corrupcion si optamos por el desarrollo (Morris y Blake, 2010; Tulchin y Espach, 2000). Y sin control,
basado en la independencia, la legitimidad del sistema se debilita hasta el colapso (Colazingari y Rose-
Ackerman, 1998).

Ya en el plano de la aplicacion real de las politicas publicas, tratdindose de Latinoamérica, las
agencias anticorrupcion dificilmente pueden caracterizarse como augures dotados de autoridad?,
organismos ajenos a la presion politica, encargados de “decirle la verdad al poderoso”, lo cual
contribuye a construir una percepcion negativa de su capacidad en virtud de una debilidad estructural
determinada por la histérica tendencia latina a la captura politica de la administracion del Estado
(Gonzalez, 2007)%. Actualmente, las agencias anticorrupcion desempefian el papel secundario de
aruspices condicionados por el proceloso mundo de la politica y actian mediatizadas por las pulsiones
partidistas y el caracter esencialmente partisano de las democracias latinas, entornos de acusada
volatilidad, escenarios proclives al surgimiento de outsiders (Meléndez, 2011). Cuando el equilibrio de
los poderes se rompe, el clientelismo invade el disefio institucional y permite que el sistema se
desvirtie, forzando la obsolescencia y el sesgo partidista de las instancias de control?®. Todo ello altera
la calidad de las politicas publicas (Fritzen, 2005), promoviendo el caracter omnivoro de un Estado
incapaz de mantener los equilibrios estipulados por la lustracion.

Por eso, la cuestion clasica del control del poder jerarquico, propio del modelo estatal, “sed quis
custodiet ipsos custodes?” (Juvenal, 2001: VI, 347) (¢quién custodia al guardian?), se torna esencial
para la cabal comprension de la performance de las agencias anticorrupcién en la implantacion de una
estrategia eficaz de transparencia administrativa. Si bien es cierto que el propio disefio institucional de
los paises latinos, de sistematica debilidad organica (unstable regimes) (Diamond ...[et al], 1999;
Geddes y Ribeiro, 1992)?, dificulta el desarrollo de incentivos para la independencia de los 6rganos
reguladores, también es preciso resaltar que si se aspira a crear una administracion publica eficaz e
inclusiva, consolidando reformas de segunda generacion, urge establecer barreras eficientes que
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aseguren cierto grado de imparcialidad, fomentando un amplio y sostenido consenso que anime la
despolitizacion burocratica (Michael, 2006). Porque la capacidad de la administracion nacional para
implementar programas sociales de manera eficiente (también estrategias de transparencia) influye en
las opciones de los gobiernos (policy choices) (Dahlstrom, Lindvall y Rothstein, 2012). La
imparcialidad teorica, sostén del Estado demo-liberal, tiene que manifestarse, en el &mbito practico, en
la configuracién orgéanica de la independencia, extremo que los policy analysts sefialan como el méas
importante para el desarrollo de las agencias anticorrupcion (Manion, 2004: 201). Este principio,
materializado, trasciende la dimension legal-positiva y se transforma en uno de los catalizadores de la
eficacia institucional.

Es por eso que la adopcion de medidas legales y la ratificacion politica de un tratado
internacional para combatir la corrupcion (como la Convencién Interamericana de 1996) son etapas
formales importantes, pero devienen en ineficaces si no media un enforcement efectivo®®. La
hiperregulacion legalista que no va acompafiada de la implementacion real de politicas publicas
(enforcement deficit) asi como de un proceso educativo de resocializacion, pronto manifiesta su entrafia
nociva debilitando la percepcion de eficacia de los esfuerzos anticorrupcién (Hussmann, 2007). Sin una
cultura que promueva la libertad responsable en el plano educativo, sin checks and balances que
evolucionen hacia mecanismos efectivos de enforcement, los organismos estatales son
instrumentalizados por la ambicidon politica. La independencia, por tanto, ha de plasmarse en
estructuras funcionales a la realidad concreta de cada pais latino, lo cual, a menudo, colisiona con una
cultura politica que se inclina por un paternalismo estatal homogéneo, proclive a ralentizar las reformas
por temor a alterar la solidez de las alianzas partidistas (Della Porta y Mény, 1997).

Transformar paulatinamente este entorno institucional de baja intensidad, respetando el rule of
law, implica establecer una estructura institucional que asegure la independencia de los encargados de
combatir la corrupcion (UNDP, 2005; Van Aaken, Salzberger y Voigt, 2004). De hecho, la corrupcion
se expande cuando no existe un sistema politico basado en un Estado de Derecho confiable y eficiente,
en el que la poblacidn reconozca un control efectivo (Nwabuzor, 2005: 133). A pesar de las posturas
excesivamente positivas (Cleveland ...[et al], 2009: 214), lo cierto es que en un entorno de corrupcion
sistémica y desconfianza interpersonal es dificil implementar una estrategia efectiva de control del
poder, mas aun si existe una tradicion de disonancia institucional que profundiza la separacién entre el
legalismo formal y “las soérdidas practicas politicas” generadas por la falta de autonomia de los
enforcers legales (Pérez-Perdomo, 2006: 179). De alli que la labor de los agentes del cumplimiento sea
fundamental para comprender los auténticos efectos negativos de la corrupcion en el sistema de
cumplimiento de la ley (Echazu y Garoupa, 2010). Solo existe un enforcement adecuado cuando es
ejercido por funcionarios auténomos. De lo contrario, si estos se encuentran sometidos a la presion
politica 0 a la propia dindmica de supervivencia de las estructuras clientelares, no cabe hablar de
enforcement sino, mas bien, de interferencia politica o clientelismo patrimonial, con el peligro de que
una situacion de este tipo evolucione hacia una suerte de Estado policial (Skidmore, 1996).

Por otro lado, no basta con implementar un disefio estructural apropiado que promueva la
independencia. También es preciso que ese disefio, en funcionamiento, genere un equilibrio
institucional de alta calidad, que influya de manera positiva en la performance estatal (Morris y Blake,
2010; World Bank, 1997), concretando el cumplimiento del control. De alli la importancia de respetar
las especificidades propias de cada pais latino, evitando el empleo del “one-size-fits-all approach”
(Shah, 2007b: 234). La eficacia de la gestidn publica esta vinculada a su capacidad para responder a los
retos que plantea un Estado concreto en una circunstancia espacio-temporal particular. Aquellos casos
en que la comunidad politica disefia su propio sistema institucional (Gupta, 1995: 394) amparandose en
la soberania, 0 que una agencia actue técnicamente como un augur dotado de autoridad, dependen no
solo del plano formal positivo, sino también de la estrategia organizacional y del entorno operativo en
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el que se despliegan las técnicas anticorrupcion (Doig, Watt y Williams, 2007). Un disefio que no tome
en cuenta estas premisas, parte de un diagndstico parcial.

La realidad de la configuracion institucional tiene que hacerse efectiva en un equilibrio estatal
particular, construido sobre una sintesis concreta de tradiciones culturales®®. Solo reconociendo este
escenario complejo el disefio institucional favorece la independencia de los organismos de control
(Doig, Watt y Williams, 2006: 163), porque no se aferra a un modelo abstracto de autonomia. Por el
contrario, consciente de las especificidades del contexto, estudia singularmente cada organizacion
(Arenilla, 2001: 12) y disefia una estrategia de independencia a partir de relaciones empiricamente
contrastadas en las que se analiza la naturaleza de las interacciones entre la independencia institucional
y los actores reales del poder (intra y extra estatales), las estructuras formales e informales del Estado y
las inercias histdricas y culturales de cada pais latino. Esta independencia en perpetuo movimiento por
el cambio estructural, la dindmica social y la propia complejidad del nuevo orden global, posibilita una
voluntad de autonomia que se plasma en el disefio de agencias anticorrupcion abiertas a la
transformacion, de principios antes que estructuras, débilmente burocratizadas y, por tanto, flexibles,
proclives a amoldarse al cambio mediante la creacion de un espacio de management propio (Ramié y
Salvador, 2008: 563).

Si el Estado no promueve este equilibrio de manera organica, basado en un enfoque realista del
disefio institucional, se eleva la probabilidad de que las agencias anticorrupcién sean capturadas por la
voluntad politica. Para ello, la administracion publica debe crear los mecanismos adecuados para no
entorpecer la formacién de una accion colectiva que fomente una cultura civica de rechazo a la
corrupcion (Collins, 2012: 9). De lo contrario, las islas de transparencia y la formacion de integrity
warriors, antes que soluciones orientadas a un cambio razonable y sostenible (De Sousa, Larmour y
Hindess, 2009), ejerceran el rol de paliativos condenados a la irrelevancia. Para que una agencia
anticorrupcion pueda ejercer de manera efectiva el principio de independencia se precisa un minimum
politico, legal y socioecondmico, estructurado en una organizacion especifica y maleable en funcién de
las caracteristicas del pais. De lo contrario, su accion sera intrascendente, cuando no directamente
nociva (De Sousa, 2009a; Meagher, 2005).

Minimizar la tendencia a la politizacion en el Estado latinoamericano, al estar vinculada a la
propia debilidad institucional y al patrimonialismo presidencial (Lawson, 2009: 74; De Shazo, 2007),
repercute directamente en las intervenciones anticorrupcion®. Hasta cierto punto, conforme sostiene un
sector de la doctrina, las medidas dirigidas a controlar la corrupcién se encuentran politizadas per se
desde el inicio de su puesta en préctica®!. Por tanto, es imprescindible que aquellas agencias que nacen
con un sesgo tecnocratico (teéricamente imparcial), mantengan la independencia estructural y personal.
De alli la importancia de la calidad del liderazgo para evitar que las estructuras dedicadas a la
anticorrupcion sean capturadas por los actores politicos, rechazando el patronazgo, el clientelismo y la
solida tendencia hacia la informalidad que caracteriza a la politica latina. En tal sentido, la
independencia de las agencias anticorrupcion esta ligada a su paulatina despartidizacion y
desideologizacion (Bertelli, 2006), un extremo que va unido a un largo proceso de consolidacion
institucional®. Los augures actlan en un escenario complejo que es preciso comprender antes de
reformar.

4. La consolidacion institucional

Existe una estrecha relacion entre la corrupcion y la forma en que se organizan las instituciones del
gobierno (Banfield, 1975). La estructura del proceso politico es un determinante esencial en los niveles
de la corrupcién (Schleifer y Vishny, 1993). Un gobierno débil experimenta altos niveles de opacidad.
Las agencias anticorrupcion no son entidades que existan al margen del Estado, a manera de satélites
institucionales que actdan sin frenos y contrapesos. Su propia subsistencia esta relacionada con la
voluntad politica que controla a la administracion pablica en un espacio-tiempo historico particular
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(Kpundeh, 1998). Asi, las agencias forman parte del sistema estatal. Dependen del Estado porque son
el Estado. Su legitimidad esta vinculada a su eficiencia (De Sousa, 2009b). Y esta pertenencia organica
repercute directamente en su capacidad de gestion. Reducir o aumentar la discrecionalidad de las
agencias, aplicar en ellas reformas de segunda generacién (de carécter participativo) o contar con el
grado adecuado de respaldo politico son premisas necesarias pero no suficientes para su independencia
efectiva (Fritzen, 2006). Los limites de la independencia los establece el contexto institucional, el
disefio macroestatal. Asi, ante una administracion publica condicionada sistémicamente por la l6gica
cerrada del Natural State y su limited access pattern (North, Wallis y Weingast, 2009), la
independencia de las agencias es una ficcion formal, no una realidad capaz de contribuir al
establecimiento de un gobierno de calidad (Rothstein, 2011)®. Es mas, iniciar un proceso de “control
de la corrupcion” en el marco de un Estado rigido, autocratico, al que no le es exigible un proceso de
rendicion de cuentas, no solo prolonga un sistema corrupto sino que lo dota de una capacidad mayor de
represion (Rose-Ackerman, 1997).

Tales Estados, en los que el disefio de politicas publicas carece del consentimiento consensuado
de los gobernados, generan un numero relativamente reducido de organizaciones de soporte,
administraciones centralizadas en su estructura y un sistema societal basado en el dirigismo contractual,
todo lo que socava la independencia de los 6rganos de control permitiendo que el Derecho y su
aplicacion se transformen, con frecuencia, en armas politicas®*. En un Estado de estas caracteristicas,
los organismos destinados a reducir la corrupcion estan influenciados y constrefiidos por diversas
patologias del disefio estatal (Schneider y Heredia, 2003: 7). Frente a ello, la eficacia de las medidas de
transparencia se encuentra relacionada, antes que a la reforma de la estructura de incentivos vinculada a
los procesos de control (siguiendo el enfoque neoclésico principal-agente)®, a la transformacion global
del propio Estado, lo que implica un salto cualitativo de equilibrios, un big push capaz de transitar
desde el particularismo institucional (Mungiu-Pippidi, 2006), el “limited acces order” (North, Wallis y
Weingast, 2009) o el “partial system of rule” (Rothstein y Teorell, 2008), a un nuevo equilibrio
intraestatal, opuesto y superador del anterior, caracterizado por el “universalismo”, el “open access
order” y el sistema imparcial de normas (North, Wallis y Weingast, 2009; Mungiu-Pippidi, 2006;
Johnston, 2005; Collier, 2000).

Esta consolidacion institucional, sostenida en el tiempo, es el requisito basico para asegurar la
independencia de las agencias anticorrupcion, no solo mediante su relacion con otras entidades del
sistema, sino también, y en esto radica su eficacia, en funcién de los checks and balances de todo el
gobierno en tanto estructura superior. El equilibrio solamente puede ser organico (holistic approach) y,
por tanto, la independencia se encuentra unida a la capacidad de la administracion publica para
mantenerse ajena a intervenciones sesgadas que minen la autonomia de los poderes estatales®®. Tal
voluntad de imparcialidad es un atributo basico de la gobernanza (Longo, 2010). Sin ella, la
performance estatal es de baja calidad.

Con todo, esta pretension de cambio radical es limitada por los propios agentes llamados a
realizar las reformas operativas y organizacionales, puesto que ellos se benefician con el statu quo. De
alli que, en el fondo, hacen falta stakeholders que busquen reforzar las leyes y politicas ya existentes
(Kpundeh, 1998 y 2004; Riley, 1998; Robinson, 1998). El big bang empieza por el enforcement. La
voluntad politica es sumamente débil y se encuentra mediatizada por sus propios intereses de
supervivencia (Ministry for Foreign Affairs of Finland, 2012; Brinkerhoff, 2008; Johnston y Kpundeh,
2002). Y aunque la sociedad comparta una percepcion negativa de la corrupcion, existe un problema de
collective action que impide cambiar las actitudes, porque se asume que la mayor parte de los actores
forman parte de un sistema corrupto. De esta forma, en un entorno de corrupcién sistémica, como es el
caso de muchos paises latinos, la accion que un sujeto llevara a cabo esta en funcion de las expectativas
compartidas sobre cémo otros individuos actuaran frente a una oportunidad concreta de corrupcion. En
dicho escenario, la conducta corrupta es “el comportamiento esperado”. Y este comportamiento se
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extiende, tanto a los principals encargados de luchar contra la corrupcion, como a los agentes o sujetos
pasivos de conductas corruptas.

La expectativa compartida genera un acatamiento social de la conducta corrupta y consolida su
caracter sistémico, favoreciendo la configuracion de una institucién informal (la corrupcion
administrativa) que influye en la cultura civica latina generando incentivos perversos. Por eso,
ciertamente, en contra de lo que sostiene la teoria del principal-agent, muchos de los principals que
capturan el poder politico mediante el empleo de un discurso de transparencia y refundacion estatal, en
vez de perseguir la corrupcion, se inclinan por preservar el sistema corrupto, debilitando la democracia
y mimetizandose con las redes que en teoria iban a combatir (Nielsen, 2003). En esto no hay
ideologias. Tanto los gobiernos adscritos al Consenso de Washington como el socialismo del siglo XXI
se han plegado a esta tendencia. Asi, los que supuestamente tienen la responsabilidad politica de
promover la independencia de los augures promueven que estos sucumban ante un entorno determinista
y se inclinen por perpetuar las conductas corruptas plegandose al clientelismo.

El esfuerzo internacional coordinado y las sucesivas campafias de sensibilizacién han logrado
universalizar el rechazo a la corrupcion. Ademas, desde el erudito andlisis histdrico-critico de Noonan
(1987) es posible defender que el concepto de “lo corrupto” es comun a todas las culturas y que en cada
civilizacion es posible distinguir entre un “regalo”, fruto de la gratitud social, y aquello que configura
un “soborno”. Sin embargo, a pesar de la claridad en la percepcion ética, también es evidente que en
sociedades de corrupcidn sistémica, la mayor parte de los actores llamados a ejercer con independencia
el control optan por no castigar la opacidad (Miller, Gragdeland y Koshechkina, 2001) y se inclinan por
el silencio institucional.

En efecto, en la préctica, ante la ausencia de enforcers independientes entre los paises con
corrupcion rampante, tanto la denuncia como la condena a los corruptos permanece baja (Kpundeh,
2004; Doig y Riley, 1998; Riley, 1998). Més aun, los politicos corruptos tienen grandes oportunidades
de ser reelegidos y suelen obtener respaldo desarrollando ciertos niveles de eficacia (Chang, Golden y
Hill, 2007). La praxis de la democracia electoral legitima la actuacion de algunas elites partidistas (a
menudo compiten empleando el vote-buying) que buscan el reclutamiento de principals incapaces de
controlar la administracion publica de manera efectiva, al carecer de independencia y respaldo politico.
Ante este colapso del sistema minimo de control, el costo a corto plazo de comportarse de manera
honesta se intensifica (Della Porta y Vannucci, 1999), generando incentivos para la capitulacion
institucional, una paralisis de funcionamiento que facilita la labor de los agentes corruptos. He alli un
circulo vicioso. Por un lado, augures que en realidad no controlan, deslegitimando la administracion
publica. Por otro, una administracion de baja calidad que es incapaz de formar y atraer lideres publicos
con voluntad de independencia capaces de implementar reformas audaces y efectivas. En este entorno
administrativo, en el que la aplicacion de la teoria principal-agent al sector publico provoca problemas
de accountability (Hughes, 1994), ante la ausencia de una voluntad politica que se traduzca en el
control independiente y frente a unos costos draconianos que penalizan el comportamiento honesto,
aquello que Myrdal (1968: 941) sostuvo para Asia tambiéen es aplicable a Latinoamérica. Un ciudadano
latino bien puede trasladar a su entorno el razonamiento de un poblador asiatico enfrentado a la
corrupcion sistémica: “well, if everybody seems corrupt, why shouldn’t I be corrupt”.

Asi, en un contexto en el que la corrupcion es el comportamiento esperado, la implementacién de
regimenes institucionales de castigo o estrategias administrativas de control tienden a ser etapas
inefectivas porque, en el plano real, se carece de actores con incentivos concretos para controlar a los
corruptos. Hay, por tanto, un déficit de enforcers que se traduce en una carencia de enforcement
sistémico (Fijnaut y Huberts, 2002). De alli que puedan existir, al menos formalmente, los procesos y
las reglas de juego adecuadas para combatir la corrupcion en las sociedades latinas. Pero si no se cuenta
con los actores que ejerzan el rol de principals, este disefio institucional sofisticado es inocuo, porque
se transforma, debido a la propia inercia de los intereses politicos, en una maquinaria inaplicable, una
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especie de herramienta expuesta en el escaparate infinito de los recursos, sin expertos dispuestos a
utilizarla para su objetivo esencial. El divorcio entre la dimension formal y la realidad se consolida en
la castracion politica de los augures independientes.

Por eso, no basta con mejorar la estructura de incentivos, teniendo en cuenta que cada proceso de
reforma puede, incluso, resultar mas dafiino cuando no cumple con su hoja de ruta e implementa
reformas reales. Si las agencias anticorrupcion, después de un despliegue mediatico y econdmico,
fallan en la consolidacion institucional y no muestran resultados cuantificables, no solo comprometen
su propia subsistencia. También ponen en riesgo todo el sistema institucional. No hay peor enemigo
para la democracia representativa que la percepcion de ineficiencia (Mungiu-Pippidi, 2006; Collier,
2000; Karklins, 2005; Clark y Jos, 2000). Y nada favorece més esta percepcion negativa que la
imposicion artificial de reglas e incentivos que no seran puestos en practica o que se materializaran de
forma parcial o ineficaz. Por eso, antes de iniciar cualquier reforma, es imprescindible que aquello que
exista (reglas, normas, procesos) se haga cumplir. Y que la accion de las agencias anticorrupcion sea
evaluable empiricamente (Johnsgn ...[et al], 2011) en funcion de sus resultados. De lo contrario, las
patologias del poder tienden a empeorar.

Para lograr la consolidacion democratica se precisa combinar adecuadamente, y en funcién de
cada caso concreto, instituciones formales e informales de control. Formales, fundamentalmente en la
dimensién del monitoreo y la sancion, e informales, en el binomio de la reciprocidad y la confianza.
Estos factores son esenciales para reducir el impacto de las experiencias negativas e incrementar la
solidez de las agencias publicas (Clausen, Kraay y Nyiri, 2011; Uslaner, 2008; Kampen, Van de Walle
y Bouckaert, 2006; Ostrom, 1990 y 1998). Solo una confianza interpersonal ampliamente extendida es
capaz de transformar la cultura civica apelando a nuevos patrones de compromiso. Y para que esa
confianza se desarrolle de manera paulatina, se debe promover la actuacion de islas de eficiencia, islas
de autoridad, de saber socialmente reconocido, dotandolas de recursos econémicos y humanos,
apostando por ellas en el disefio institucional y reforzando su independencia estructural a partir de un
liderazgo de calidad. Sin actores, sin enforcers y lideres politicos que sostengan la independencia
evitando el complejo de Saturno, la anticorrupcion sera capturada por principals que desempefian en la
politica latina el papel subalterno de los artspices romanos, a manera de instrumentos, longa manus de
los poderosos: sin independencia, sin recursos y con baja capacidad de control.

Cuando Persson, Rothstein y Teorell (2012) exhortan a la comunidad académica a estudiar los
origenes, el iter primigenio de las instituciones, para lograr la consolidacién de un sistema institucional
de alta calidad (high-quality institutions), sostienen una premisa fundada principalmente en el realismo
critico. En efecto, para conocer un hecho politico tenemos que escarbar en sus raices, identificar y
aislar los factores que hicieron posible el momento de su génesis configurativa. Sin embargo, mientras
desentrafiamos la historia politica de las instituciones latinas que funcionan como islas de eficiencia y
autoridad, ¢quién ejerce el papel de principal?, ¢quién controla a los corruptos? Todo indica que,
pretender trasladar tal responsabilidad a la comunidad internacional para que actle como una especie
de external principal no pasa de ser otro ejercicio de romanticismo politico (Pope y Vogl, 2000).
Incluso en el plano global, donde el proceso de reconfiguracion del poder estatal da lugar a un nuevo
orden, tal pretension es maximalista (Domingo, 2010b). A pesar de las reformas intra y paraestatales, la
independencia de los organismos internacionales continGa siendo una utopia indicativa, un horizonte
institucional, porque dichos organismos se encuentran constrefiidos por la politica exterior de los paises
que los financian asi como por el intercambio ideoldgico de diversos blogues regionales, sumamente
activos en el &mbito continental. En este sentido, Kagan (2003 y 2012) tiene razon. Intentar aplicar a un
entorno que se rige por el paradigma hobbesiano una estrategia posmoderna y filo-kantiana de diadlogo
solidario genera una ruptura critica entre la realidad y la mayor parte de los mecanismos formales.

Siendo asi, pretender que una serie de organismos internacionales que también adolecen de
problemas de independencia, suplan las carencias del Estado-nacion, solo es posible analizando cada
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contexto. La clave de la consolidacion institucional radica en la eficiencia, y esta consecuencia esencial
del funcionalismo impersonal -en el fondo, su premisa legitimadora- puede lograrse a través de
diversas técnicas de gestion publica aplicadas a la anticorrupcién, tanto en la dimension nacional como
en el escenario global (Bailey, 2000). Estas técnicas varian dependiendo de cada caso concreto.
Augures y aruspices pueden surgir y ejercer su dominio en diversos escenarios, porque su existencia se
encuentra ligada no solo a una adecuada estructura de control, sino también a una particular calidad del
liderazgo, a esa auctoritas propia del enforcer que materializa el poder estatal analizando las
especificidades de su entorno y ejerciendo, en un marco legal-positivo, un atributo esencial de la
politica: la discrecionalidad (Esteve, 2011; Husted, 2002).

5. Conclusiones

Si no hablamos de la corrupcion, no hablamos de Latinoamérica. Y si no generamos escenarios de
anticorrupcion, comprometemos el futuro de los paises latinos. Las desigualdades exacerbadas de la
region promueven un clima de desconfianza que impide el desarrollo de politicas eficaces de
redistribucion y solidaridad (Villoria, 2006). Con todo, mas importante que el examen de la corrupcion
en tanto fendbmeno publico -un analisis que puede degenerar en un entimema propio de esa torre de
marfil en que a veces se convierte la reflexion puramente tedrica- urge estudiar, desde la perspectiva
comparada, aquellas estrategias anticorrupcion que puedan ser utilizadas para construir instituciones
democraticas viables, con base en modelos externos de probada eficacia publica (Weyland, 2004;
Mainwaring y Scully, 1995). La independencia tiene que plasmarse en una dimension eficaz.

Por eso, para combatir la corrupcidon es preciso comprender su génesis (Aguilera 'y Vadera, 2008).
Y el origen del acto corrupto esta intimamente ligado a la organizacion estatal. Las administraciones
publicas latinas son estructuras esenciales para el proceso de inclusion social. Luchar contra la
corrupcion requiere, también, una estrategia de reduccidon de la pobreza (Lalountas, Manolas y
Vavouras, 2011). Son dos caras de la misma moneda, los dos rostros del Jano estatal latino. La
legitimidad democratica tiene un componente estructural (Booth y Seligson, 2009) y este elemento, si
aspira a consolidar un nuevo equilibrio de gobernabilidad, debe desarrollarse estratégicamente para la
mejora continua de la administracion puablica (Rivero, 2007). Aunque en el plano de la investigacion
aplicada, la anticorrupcion no reciba el mismo grado de atencion que la corrupcion politica, resulta
imprescindible profundizar en los principios sobre los que hemos de basar las estrategias de
transparencia, para evitar que estas sean manipuladas por la competencia partidista y la ambicién
politica. En una region donde la confianza publica y la legitimidad estatal son fundamentos
cuestionados, la anticorrupcion se presenta como una variable basica para la consolidacion
institucional. Y como afirma la literatura mayoritaria, sin instituciones no hay desarrollo (Acemoglu y
Robinson, 2012). Sin embargo, como todo instrumento publico, la anticorrupcion también puede ser
empleada para la destruccién del sistema.

Ciertamente, lo éptimo es lograr un entorno en el que surja, por la propia dindmica de los
intereses comunes, una logica de collective action que busque reemplazar el ambiente sistémico de
corrupcion por uno de transparencia, mediante un compromiso solidario para la aplicacién efectiva de
mecanismos de confianza (Brew, 2006). Sin embargo, mientras se alcanza este consenso social -que
dependera en buena medida de las inercias politicas de cada pais latino- es preciso reforzar el poder de
las agencias anticorrupcion y de otros organismos reguladores encargados del control de la
administracién puablica. La independencia se traduce en discrecionalidad operativa. Que esta sea
empleada de manera correcta no solo tiene que ver con la estructura de incentivos formales. También
con la calidad del liderazgo del politico profesional (Alcantara, 2012; Batory, 2012a, Dargent, 2012).

Todo aquello que ha funcionado en el ambito de la transparencia esta ligado al principio de
independencia. En distintos contextos, bajo diversas formas culturales, la independencia ha jugado un
papel relevante al definir las politicas publicas que han sido efectivas en el plano del control (Maor,
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2004). Urge, por tanto, disefiar e implementar organismos independientes, augures capaces de subsistir
en entornos de abierta hostilidad institucional. Con todo, el disefio no es suficiente. Hace falta llevar a
cabo, de manera planificada, la etapa de la implementacion, el enforcement del modelo tedrico. Y para
ello es imprescindible contar con un liderazgo de calidad, técnico e imparcial. He alli la vieja dialéctica
entre la Ciropedia y el Principe, entre el augur dotado de independencia y el artspice sometido al ucase
de la potestas. En suma, el liderazgo es importante para aplicar un disefio que se incline ya sea por el
control a posteriori, propio del modelo police patrol, o para implementar un sistema de reglas que
permita el empoderamiento de los ciudadanos y los grupos de interés ante la pauta del control (fire
alarm) (McCubbins y Schwartz, 1984).

Por tanto, no es posible iniciar reformas de transparencia donde no convergen estos elementos:
disefio y actores. No todo se circunscribe a la estructura de incentivos (Batory, 2012b). Si no existen
integrity warriors capaces de modelar oportunidades concretas para eliminar la opacidad, el disefio es
insuficiente. Y si los enforcers se refugian en el voluntarismo sin apoyarse en instituciones
cuidadosamente delineadas en funcion de las circunstancias concretas del pais receptor, los esfuerzos se
tornan ineficaces cuando no directamente nocivos, por contribuir a la pérdida de legitimidad del
sistema. Para que un organismo anticorrupcion latino actGe como una high-impact agency (Van de
Walle, Kampen y Bouckaert, 2005) se precisa un minimo de independencia y estabilidad politica que
variara en funcion de la administracion publica bajo andlisis. Sin estabilidad institucional, los niveles
de cumplimiento de las regulaciones se ven afectados hasta la deslegitimacion de la democracia
(Damania, Fredriksson y Mani, 2004), provocando la inoperancia de las estructuras de control y la
ruptura del pacto politico.

La independencia es la hoja de ruta de toda reforma institucional latinoamericana vinculada a la
anticorrupcion. El desarrollo solo es posible en un marco acotado de gobernanza. La desconfianza
hacia el reformismo sistémico, un temor in statu nascendi, no debe frenar la modernizacion del Estado
y, en ciertos casos, la propia creacion de un Estado eficaz, en entornos de vacio institucional, que
reconozca el caracter complejo de la politica (Subirats, 2012). Y este reconocimiento pasa por un
analisis multidimensional en el que converjan diversas ciencias: la administrativa, el derecho, la
historia y la economia. Sin compliance de poco sirve la ingenieria gubernamental. Para alcanzar la
eficacia estructural se precisa de un nuevo equilibrio institucional y, tratandose del caso concreto de la
anticorrupcion, este equilibrio exige sopesar, en cada caso especifico, a nivel nacional, subregional y
local, el balance adecuado de independencia y control (Christensen y Legreid, 2004) y las
caracteristicas culturales propias del contexto (Haque y Kneller, 2009), definiendo un proceso
metodoldgico de cadenas de valor y andlisis de riesgo acordes con el momento politico en el que son
implementadas las estrategias de transparencia.

El nivel de corrupcion en un momento concreto del proceso de desarrollo es una precondicion
esencial para determinar la probabilidad de la consolidacion democréatica a largo plazo (Khorram-
Manesh, 2013; Johnston, 2004; Sung, 2004). Es por eso que controlar la corrupcion es el gran reto de
las administraciones publicas reformistas que aspiran al fortalecimiento institucional eficaz. Una
auténtica hoja de ruta imprescindible para la region.

Notas

1 La corrupcion sistémica no es responsabilidad exclusiva del sector publico (Kaufmann, 2005).

2 Racionalizamos la corrupcion sistémica siguiendo la doctrina cléasica de Caiden y Caiden (1977: 306).
% La demanda por mejorar la actuacion de las burocracias publicas en los paises en vias de desarrollo es
recurrente (Grindle, 1997). Para ello, es imprescindible mejorar los mecanismos de contratacion
basados en la meritocracia (Rauch y Evans, 1999).

4 Sobre todo en el plano del project design y las decisiones organizacionales (Michael y Langseth,
2002).
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® Para un analisis historico y econdmico del concepto, vid., por todos, Page (2006).

® La corrupcion persiste en la esfera piblica desde las independencias y se presenta como un proceso
ampliamente extendido (Little y Posada-Carbo, 1996: 10).

" Van Aaken, Feld y Voigt (2010) asi lo demuestran tras una evaluacion empirica en setenta y ocho
paises sobre la base de la independencia de los procuradores ante escenarios de corrupcion politica. De
hecho, la baja independencia de los procuradores también estd relacionada con la legitimidad, la
confianza, la estabilidad del régimen politico y el crecimiento econémico.

8 Desde un punto de vista clasico: “Libertas est naturalis facultas eius quod cuique facere libet, nisi si
quid vi aut iure prohibetur” (Florentino, D. 1, 5, 4pr.). Es decir, “La libertad es la facultad natural de
hacer cada uno lo que quiere, a no ser que sea prohibido por la fuerza o por el derecho”. La limitacion
protofuncional es evidente.

® La aplicacion de los principios fundacionales del pensamiento occidental a la realidad
latinoamericana solo es posible si asumimos, como lo hace la mayor parte de los pensadores
latinoamericanos, sin distincion de ideologias, que la region forma parte de Occidente (véase Belalnde,
2010); en contra, por supuesto, el segregacionismo anglosajon de Huntington (2004).

10 véase Bederman (2008), donde queda patente la inspiracion clasica de los founding fathers, de
importancia esencial para comprender el proceso latinoamericano. Con todo, Bolivar también se inspird
en fuentes clasicas: Plutarco y Tito Livio (véase, por ejemplo, Brading, 2003).

11 Por eso Cicerdn (1950: 2 y 31), que se hizo augur el afio 53 a. C., sostuvo que “maximum autem et
praestantissimum in re publica ius est augurum cum auctoritate coniunctum?.

12D°0Ors (1979: 82) afirma que “la auspicatio era, para estos augures, una técnica instrumental de su
propia funcién de autoridad publica, es decir, la auguratio”.

13 Afios después, Catalano (1960) dedicd un extenso estudio al respecto.

14 para D’Ors (1979: 83), el augurio se distingue del auspicio “por la competencia del sujeto, por su
eficacia, por el lugar y por su objeto; a saber: porque los auguria son exclusivos de los augures, en
tanto los auspicia corresponden a todo magistrado y aun a todo pater familias; porque el auspicio tiene
limitada su eficacia al dia en que se da, en tanto la eficacia del augurio es temporalmente ilimitada;
asimismo, respecto al lugar, porque el augurio se debe dar en el arx de la ciudad, en tanto el auspicio en
cualquier lugar, también fuera de la ciudad; finalmente, porque el objetivo del auspicio es un acto de la
competencia de un magistrado u otra persona, en tanto los augurios se refieren a actos solemnes varios
determinados por la tradicion, principalmente para la creacién de magistrados o sacerdotes, y
dedicacion de cosas como templos, es decir, para afectar solemnemente a un destino de trascendencia
publica. Por lo demas, el augurio, a diferencia del auspicio, que es siempre solicitado, puede ser de la
libre iniciativa del augur: se habla entonces de auguria oblativa”.

15 Conocida es la anécdota de la época del rey etrusco Tarquinio que ilustra esta funcion de control. En
el marco de un programa reformista, el rey buscaba cambiar el sistema de las tres primitivas tribus de
Roma. Sin embargo, el principal augur de su tiempo, Atto Navio, le advirtié que no podia realizarse tal
reforma sin una previa consulta augural. Tarquinio, enojado, le contestd que podia consultar “lo que
quisiera”. Navio, tras hacer las observaciones pertinentes, respondié con una negativa. El rey,
burlandose, le retd a que adivinara si iba a suceder lo que estaba pensando en ese momento. Cuando el
augur le respondi6 que si, el rey sacé una piedra y un cuchillo, pues declar6 que estaba pensando que el
augur cortaria la piedra con el cuchillo. Navio, sin inmutarse, realizé el prodigio. Desde entonces,
Tarquinio renuncio a su proyecto y no emprendid nada sin consultar a los augures.

16 Como acertadamente sefiala D’Ors (1979: 85), la confusién se hizo patente en la reforma
constitucional que realizé Octavio el afio 27 a. C., recabando un poder “practicamente absoluto, bajo un
aparente respeto por la antigua res publica, ello fue posible gracias a haberse introducido en ella como
su protector, como pater patriae”. Asi, el titulo, desde entonces profusamente utilizado, de Imperatores
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Augusti, confunde y fusiona poder y autoridad, a imagen y semejanza de un nuevo Roémulo, fundador
de Roma, rex y augur”. Sobre el triunfo de Augusto ante la Republica y el lento proceso de fusion en
su persona de auctoritas y potestas, véase la obra de Syme (2010).

17 Los propios magistrados, con el tiempo, llegaron a tener tal facultad interpretativa mediante la
auspicatio (D’Ors, 2004: 50).

18 “Imperium nullum nisi unum” (Cicerén, 1984: 1.38.60).

19 Para las repercusiones en el escenario internacional de dicha confusion, véase Hall (1997: 619): “The
absolutist state would ultimately wrest this authority from the Church, uniting temporal and sacral
authority in the person of the absolute monarch”.

2 De alli que Carr (2007: 234) afirme que: “The public sector in developing countries is often seen as
the breeding ground for corruption”. Con todo, Stapenhurst y Langseth (1997) sostienen que la
responsabilidad “for maintaining standards and minimizing corruption within the public service falls
on the public service itself”.

2L Maor (2004: 5) habla de la necesidad de un “compromiso por la independencia” como premisa para
una estrategia eficaz de anticorrupcion.

22 Sunstein (1999: 604) afirma que un escenario en el que los procuradores especiales cuentan con un
solo objetivo y un presupuesto ilimitado suele generar “an incentive for zealotry”.

23 Tal percepcion es transcultural y puede rastrearse hasta la antigiiedad, por ejemplo, en Platon y
Aristételes (Qizilbash, 2008: 288).

24 «Corruption in developing countries is too important a phenomenon to be left to moralist”, sostuvo
Nye (1967: 427). Con todo, la autoridad, en tanto nocién moral, y el concepto de corrupcion estan
intimamente ligados y confluyen en el marco préactico del liderazgo y la politica (Miller, Roberts y
Spence, 2005; Gledhill, 2004; Nef, 2001; Whitehead, 1997).

25 patente, por ejemplo, en los paises en vias de desarrollo con un marcado déficit institucional (Doig,
Watt y Williams, 2007).

26 Asi lo sostiene Klitgaard (1988: 203): “Anticorruption campaigns have sometimes been used to clean
up political opponents rather than to clean up corruption”. En sentido estricto, tratdindose de contextos
en los que la debilidad institucional es endémica, como en el caso de Latinoamérica, el problema se
agrava (Tulchin y Espach, 2000).

27 Nef (2001: 170) profundiza en dicho andlisis y coloca el acento en el plano de la cultura
administrativa, caracterizada, segun él, por la complejidad de las diversas realidades nacionales: “These
include persistent dependence, the perpetuation of rigid and particularistic social structures, chronic
economic vulnerability, weak and unstable growth, marginalization, low institutionalization, and acute
social polarization”. Todo ello se traduce en “high levels of ambiguity, uncertainty and widespread
systemic corruption”.

28 Carr (2007: 239), desde una perspectiva estrictamente juridica, apunta que: “Regulation in the
absence of enforcement is meaningless and at best, is a political exercise that does not serve the
citizens of a state well”.

29 Resulta aleccionador reconocer la intuicion politica de la generacion arielista latina, que hace mas de
cien afos sostuvo, desde el regeneracionismo y el reformismo demo-liberal, el mismo punto de vista.
Uno de ellos, el peruano Victor Andrés Belaunde, incluso llegé a acufiar un término (anatopismo) para
referirse a la importacion de modelos foraneos sin una minima criba en funcién del pais receptor
(Garcia Belaunde y Gonzales, 2007: 107).

30 Con todo, se presume el consenso politico para el establecimiento de una agencia eficaz. El problema
surge cuando esta premisa funcional se transforma en una especie de diktat rutinario (Meagher, 2002).
81 Esta postura, que podemos calificar de “originalista”, es defendida por De Sousa, Larmour y Hindess
(2009: 7): “Anti-corruption is not a neutral technical activity”. El caracter partisano de la
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anticorrupcion se intensifica al materializarse en entornos de clivajes marcados, como es el caso latino.
Las cleanups campaigns también responden a esta logica instrumental (Gillespie y Okruhlik, 1991: 92).
%2 En caso contrario, las agencias anticorrupcion actiian como armas para la represion politica
(Heilbrunn, 2004).

% particularmente en Latinoamérica, donde la vulnerabilidad de la democracia se encuentra extendida a
pesar de los recientes avances institucionales (Diamond, 2008).

3 Maravall (2003) analiza el populismo judicial, relativizando la independencia de la judicatura.

3 El aporte de Persson, Rothstein y Teorell (2012), en este punto, es definitivo. Los founding fathers
del enfoque neoclésico (Klitgaard, 1988; Rose-Ackerman, 2001) minimizaron la existencia de entornos
de corrupcion sistémica en los que el principal también es corrupto.

% En este sentido, por ejemplo, Diamond (2007: 119) sostiene: “Endemic corruption is not some flow
that can be corrected with a technical fix or a political push: It is the way that the system works, and it
is deeply embedded in the norms and expectations of political and social life. Reducing it to less
destructive levels -and keeping it there- requires revolutionary change in institutions”. Es similar la
postura de Jancsics y Javor (2012) tras realizar un extenso estudio sobre las redes de corrupcion
gubernamental.
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