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El libro aborda uno de los problemas mas graves que atraviesa la sociedad
argentina: la carrupcion publica y privada. En los ultimos afnos se ha observado en
el mundo una creciente concientizacion acerca de este fenomeno; por su parte, en
Ameérica Latina la discusion adquiere particular relevancia, debido al predominio
de economias en desarrollo, y de democracias recientemente recuperadas luego
de largos periodos dictatoriales.

La investigacion cuyos resultados se presentan en el libro analiza las
interpretaciones de la clase media de Buenos Aires acerca de la difusion de la
corrupcion y sus efectos en particular, la pérdida de confianza en las instituciones
y los actores publicos, sus consecuencias para la democracia y el desarrollo
economico. El estudio se detiene ademas en el analisis de la autoconciencia
acerca de la capacidad de la gente para modificar la situacion actual.

Los datos provienen de una encuesta llevada a cabo entre familias de clase media
de Buenos Aires y de entrevistas en profundidad realizadas entre informantes
calificados que por su trayectoria han tenido oportunidad de conocer y
experimentar las barreras que significa la corrupcion para el desenvolvimiento de
sus actividades economicas y profesionales.

Un capitulo historico precede estos analisis; en el se resumen los hechos de
corrupcion y circunstancias que han favorecido la emergencia y perduracion de
practicas corruptas en nuestro pais. Se incluye ademas un analisis de las
metaforas que usa la gente para referirse a la corrupcion y un catalogo de casos
de corrupcion en el sector publico y la actividad privada relatados por las personas
entrevistadas.

La gravedad que la gente le asigna a la corrupcion en nuestro pais se pone en
evidencia cuando se discuten sus consecuencias para el funcionamiento de las
instituciones democraticas. En este punto, es clara la relacion existente entre alta
| corrupcion percibida y la baja confianza en estas instituciones. Por otra parte, si
bien la mayoria de los encuestados cree qgue los argentinos valoran la democracia,
también consideran que actualmente sus instituciones funcionan deficientemente,
siendo incapaces de garantizar plenamente los derechos civiles y sociales basicos
de la poblacion. ]
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CariTuLO I
;,Qué es la corrupciéon y cémo medirla?

Ruth Sautu, Paula Boniolo e Ignacia Perugorria

A diferencia de los estudios en los cuales se mide la corrupcion
del sistema politico utilizando indicadores denominados “objeti-
vos”, nuestro proyecto aborda este tema desde la perspectiva de
la gente comun, es decir, de los agentes sociales, sus concepciones
e interpretaciones de la realidad y su autoconciencia acerca de su
capacidad para modificarla. Este enfoque es complementario de
aquellos en los cuales se realizan mediciones para comparar
niveles de corrupcion entre paises y de los estudios que analizan
las causas y consecuencias de la corrupcién a nivel societal (Jain,
1998: Lambsdorff, 1998). La definicién de corrupcion que encon-
tramos en la mayoria de estos estudios es de tipo juridico-
normativo; en cambio, en estudios como el nuestro es la gente
comun la que define qué es la corrupcién para ellos. Esta definicién
no coincide necesariamente en forma total con la definicion juri-
dica.

En nuestro estudio la historia cumple un papel central para
la comprension de la corrupcién y sus efectos sobre la democracia
y el desarrollo. Esta historia reproduce, en gran medida, las
experiencias latinoamericanas (ver Tulchin y Espach, 2000), lo que
lleva a pensar en la corrupcién como una practica constitutiva de
la trama social, de las interacciones sociales cotidianas, de nues-
tras sociedades. Estas practicas construidas histéricamente
involucran a una infinidad de situaciones y organizaciones sociales
que han sido percibidas —personalmente o a través de los me-
dios— e interpretadas por las personas que respondieron a nues-
tras entrevistas. Sus contenidos son multiples y abarcan diversos
ambitos societales; su existencia puede rastrearse, COImo Vereros
en el Capitulo II, en las instituciones de la Colonia y el periodo
inicial de la Organizaciéon Nacional, en los que existieron grandes
negociados. A o8 periodos se remontan también el patronazgo
y el clientelismo ¢ue dan cuenta de la vigencia de multiples formas
de corrupcion (Miller, 1996:66).

La corrupcién por definicién constituye una transgresion del
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sistema normativo de un pais que conlleva, ademas de una sancién
Jjuridica, la desaprobacién social. Existen comportamientos que
juridicamente ilegales son tolerados en el accionar cotidiano, como
por m_.mndu_o la evasién impositiva. Tampoco debe descartarse el
desalio abierto a aquellos actos de gobierno que las personas
comunes juzgan como injustos'. Coexisten, por lo tanto, dos
criterios para establecer la categorizacion de un comportamiento
como corrupto: el legal y el lego. La ley define las acciones
permitidas y no permitidas, los dérechos y obligaciones y establece
las sanciones legales. Se trata de estandares de conducta estable-
cidos normativamente que defienden el interés ptiblico. Por otra
parte, la definicion lega se apoya en las creencias y opiniones de
la gente; no necesariamente todos los actos definidos legalmente
como corruptos son asi visualizados por la gente comuin; existen,
como veremos, situaciones que son definidas como corruptas aun
cuando son normativamente legales. Tanto las definiciones legales
como las legas cambian segiin las circunstancias histéricas en que
se desarrollan (Gardiner, 2002:34).

La corrupcién es un concepto que abarca procesos muy
amplios o disimiles cuyos contenidos eventualmente dependen del
sistema de normas juridicas y de los modelos y estandares cul-
turales vigentes en una sociedad o grupo humano. Si una conduc-
ta no esta contemplada en las leyes no es juridicamente conside-
rada corrupcién, aunque si puede serlo cuando se la evalia
contrastandola con los modelos éticos vigentes entre la gente. Las
jubilaciones de privilegio, aunque legales en la Argentina, son
conceptualizadas por muchos como actos corruptos.

En el lenguaje experto y en el lego, los contenidos derogatorios
del término corrupcién aparecen en sus tres acepciones: i. arrui-
nado, contaminado y podrido; ii. divergente o desviado respecto del
estandar moral, pervertido, depravado; iii. venal (el diccionario
incluye también la corrupcion del lenguaje) (Webster's, 1980:319).
La combinacién de estos tres significados se encuentra presente
en ambas definiciones, aunque el eje articulador es la idea de
<obm:nmma. que consiste en la apropiacién de recursos y privilegios
a :mz..om del pago y recepcion de aquellos que tienen poder de
.amammos e influencia en la distribucién de los mismos. La venalidad

! Ver el caso de la Alemania Nazi cuando algunos ciudadanos desafiaron
las leyes antijudias (Gardiner, 2002:30).
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es también moralmente reprobable y contaminadora de las rela-
ciones sociales. El término utilizado con mayor frecuencia en
espanol es el de corrupcion. Este término abarca diversas conduc-
tas cuyos significados siempre involucran relaciones de poder o
autoridad y un intercambio econémico o de privilegios. Mientras
que los términos cohecho y soborno se utilizan para designar
acciones, la palabra coima designa sumas pagadas o solicitadas.
La principal dificultad para definir la corrupcién mas alla de
lo que establece la ley y para distinguirla de otras acciones
delincuenciales, radica en que el término es usado para incluir un
amplio rango de actividades; desde la coima pagada para agilizar
un tramite a aquellas acciones con las que se influencian las
politicas piiblicas. En el capitulo II utilizamos esta distinciéon. Un
rasgo que numerosos autores identifican como distintivo de la
corrupcioén es que se trata de una clase de fenémeno en el cual
existen intercambios que involucran transferencias patrimoniales,
favores, atenciones, o privilegios que eventualmente tienen con-
secuencias patrimoniales, que se sustentan en el poder y la
autoridad para disponer y decidir ya sea que se trate de niveles
bajos o altos de decision o autoridad. En estas condiciones la
corrupcién siempre tiene efectos perjudiciales para algnn segmen-
to de la comunidad, mas atn cuando se encuentra involucrado el
sector publico. Sus efectos nocivos pueden ser generalizados a
amplios sectores de la poblacién o acotados a partes directamente
involucradas. La corrupcién es un juego de suma cero en el cual
hay siempre ganadores y perdedores, o excluidos.
Rose-Ackerman (2002) define la corrupcién en términos del
“pago ilegal a un agente publico para obtener un beneficio que
podria, o no, corresponder asignar en ausencia de esos pagos”. De
acuerdo a los funcionarios involucrados y la magnitud de los pagos
distingue la “pequena corrupcién”, que involucra agentes publicos
de bajo rango, de la “gran corrupcién” que involucra grandes
sobornos a miembros de las altas esferas del gobierno. Asinmrismo,
sefala que en estos ultimos casos existe una alta probabilidad de
que el hecho quede “preservado de ser perseguido judicialmente”.
Heidenheimer (2002) también diferencia los tipos de corrupcion
segin los actores involucrados y la magnitud de los recursos
movilizados en M@Eﬁnmsmmooa: corrupta. La pequefia corrupcion
involucra atenciones y regalos de rutina, mientras que la corrup-
cién agravada implica montos mayores. Jain (1998:5-6) senala
también esta diferencia y destaca que el primer tipo de practicas
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involucra a funcionarios de las burocracias del estado, mientras
que el segundo a las elites politicas que deciden cursos de accién
que afectan las posibilidades de obtener rentabilidades econdmi-
cas. El primer tipo de corrupcion es usualmente denominada
administrativa o burocratica; la mayor parte de los trabajos en
economia se han focalizado en este tipo de corrupcion. El segundo
tipo de corrupcién, denominada corrupcion politica, es mas dificil
de definir e identificar. Su impacto, sin embargo, es mucho mayor
que el de la corrupcion administrativa ya que implica decisiones
sobre “asignaciéon de recursos”.

Aunque las conductas corruptas pueden tener lugar tanto en
la esfera publica como en la privada, los indices que miden la
corrupeion en estudios comparativos de paises o las investigacio-
nes de negociados, siempre se focalizan en el estado, la politica
y la burocracia publica. En estos casos la corrupcion es definida
como “el otorgamiento de beneficios materiales a politicos y fun-
cionarios publicos a cambio de influenciar ilicitamente sus deci-
siones”, acto que, por definicion, es ilegal (Weyland, 1998). Para
el Corruption Monitoring System (Sistema de Monitoreo de la
Corrupcion) las instituciones publicas donde la corrupcion incide
o puede incidir mas fuertemente son: la aduana y las oficinas
impositivas; el sistema judicial, las oficinas del ejecutivo y los
Grganos legislativos; la administracién pablica de salud, la policia
y la administracién municipal (Inter-American System of Legal
Information, 1998). En estas definiciones se destaca la corrupcién
de los funcionarios publicos, cuyas conductas se desvian de sus
obligaciones mediante el pago de coimas y la apropiacion ilegal de
bienes ptiblicos o quienes al incurrir en el nepotismo, €l patronaz-
go, o el conflicto de intereses abusan de las atribuciones que les
han sido asignadas. Se trata de practicas corruptas que forman
parte de los mecanismos burocratico-administrativos instituciona-
les. Son modos de operar que se encuentran establecidos y de los
cuales se benefician varios estamentos cuya connivencia o aquies-
cencia es necesaria para que las practicas corruptas subsistan.
Mas alla de los montos involucrados este tipo de corrupcion —que
en este libro denominaremos sistémica o burocratico-administra-
tiva siguiendo a Jain (1998)— adquiere la modalidad de las coimas
y atenciones que se pagan para agilizar un tramite, conseguir un
contrato, obtener una resolucién positiva o evitar una penalidad.
No se limitan, sin embargo, al sector publico. En las empresas
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privadas también puede existir el pago de comisiones o atenciones
no legales para acceder a un contrato o transaccion.

Las caracteristicas de lo que denominaremos “negociados
corruptos™® son diferentes a las de la corrupcion sistémica propia
de las estructuras administrativas. Ya sea que tengan lugar entre
actores privados exclusivamente o en su vinculo con el estado, los
negociados involucran el pago de “retornos” a altos funcionarios
o ejecutivos por la adjudicacion de importantes licitaciones o a raiz
de una transaccién especifica (por ejemplo, las privatizaciones), el
fraude en los contratos, e incluso la provisién de informacion falsa.
Los negociados, o gran corrupcion en términos de Rose-Ackerman
(2002), tienen lugar tanto en los paises subdesarrollados como en
los desarrollados®; della Porta y Vannucci (1999:217-243) desta-
can que la corrupcion eventualmente puede adquirir los rasgos de
practicas delincuenciales, y que es tenue la diferencia entre
corrupcién y crimen?.

En un estudio comparativo de Rusia y China en el periodo de
transicién hacia la democracia se mencionan los tres tipos prin-
cipales de corrupcién por negociados, de los cuales también
podemos encontrar ejemplos en la Argentina: el saqueo, la apro-
piacién de rentas y las ganancias compartidas (Sun, 1999). El
saqueo es la forma predominante de gran corrupcién que ha
existido en nuestro pais, tanto en los periodos de predominio de
una economia regulada y altamente estatizada como en las de una
economia de mercado. Sus principales manilestaciones consisten
en el remate a precio vil de recursos del Estado: companias de
servicios publicos, bancos, industrias y recursos naturales. Otras
formas de corrupcion basadas en el saqueo son los contratos con
el Estado sobrevaluados, pagos y cotizaciones de bienes por

2 Si bien algunos autores las denominan corrupelén politica (Jain, 1998),
preferimos referirnos a este tipo de practicas como negociados corruptos porque
no excluimos su ocurrencia entre actores privados que puede implementarse
en perjuicio de los accionistas.

3Tl caso de la firma Parmalat es llustrativo; se pagaron sobornos a politicos
en forma de donaciones o publicidad, y a banqueros que durante anos le
brindaron un ..c.mﬁmmnmﬁm_, (La Nacién, 30/01/04). Este caso muestra que
cuando son descubiéftos se encuadran en la figura juridica de fraude.

4 El erimen organizado trasciende la idea de corrupcién, aunque el nivel
de organizacién de la corrupcién politica puede eventualmente acercarla a
practicas criminales; ver della Porta y Vannucci (1999:217-243).
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valores diferentes a los del mercado siempre en perjuicio del
estado. Tanzi y Davoodi (1997), destacan la fuerte y negativa
asociacién entre el nivel de corrupcién y la preferencia de los
luncionarios del estado por la construccién de nuevas obras
publicas, y su menor interés en el mantenimiento y reparacion de
las obras existentes. Si se consideran los montos destinados a
nuevas obras publicas en proporcién al PBI se puede observar
como se incrementa y distorsiona el gasto ptuiblico. Existen ejem-
plos en nuestro pais de proyectos financiados por el FONAVI que
construyeron simultaneamente viviendas y obras de infraestruc-
tura para beneficiar localizaciones o adjudicatarios politicamente
poderosos.

La gran corrupcién puede también adquirir la forma de la
apropiacién de rentas, la cual es una practica distorsionadora de
las politicas publicas ampliamente difundida bajo diversos siste-
mas politicos. Sus formas pueden ser el otorgamiento de regimenes
monopodlicos y/o de aseguramiento de mercados cautivos a per-
sonas vinculadas al poder; son acuerdos entre el poder econdmico
y el Estado. Tal es el caso de los ya notorios Regimenes de
Promocién Industrial (sectoriales y regionales) en los cuales se
otorgan privilegios impositivos o proteccion arancelaria y no aran-
celaria a la competencia. La apropiacioén de rentas puede también
tomar la forma de regulaciéon normativa de negocios que asegura
la rentabilidad a los beneficiarios; o las concesiones de tierras,
puertos o ferrocarriles mediante contratos o licencias privilegiados
y el otorgamiento de subsidios.

La participacién en las ganancias es una forma vinculada a
la apropiaciéon de rentas que consiste en otorgarle participacion en
negocios a funcionarios del gobierno o politicos mediante el
nombramiento de testaferros en directorios, o la subcontratacion
de empresas vinculadas/asociadas. Los negocios son privados y
se benefician con politicas promocionales impositivas, crediticias
y permisos operativos cuya funcién es reducir los coslos de
produccion de bienes y servicios y, por ende, aumentar las ganan-
cias. En tiempo presente o a futuro los altos funcionarios politicos
o allegados aparecen participando de negocios que contribuyeron
a crear desde el sector publico.

La gran corrupcion de los negociados estd constituida, por

lo tanto, por un conjunto de arreglos entre el poder politico y los
- grandes negocios que se lleva a cabo adecuando las normas para
" otorgarles legalidad. La mayoria de ellos involucra a corporaciones
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transnacionales y grupos econémicos locales que guardan vincu-
los con el poder politico. Los grandes negociados que han impactado
en la historia de la Argentina se han caracterizado fundamental-
mente por los actores involucrados, la magnitud de los montos,
y porque en la conducta del estado se desvanecen los limites entre
los intereses publicos y los privados. Aunque ellos constituyen
casos flagrantes de corrupcion, se diferencian de las practicas
corruptas cotidianas porque se constituyen en las relaciones
sociales de poder entre grupos por si mismos poderosos. Los
arreglos de la gran corrupcion forman parte de la trama del poder
politico y del poder econémico. La participacién en los grandes
negocios no esta disponible para actores sociales individuales o
grupos menores de intereses locales. Entre ellos, en cambio,
pueden (o no) desarrollarse tramas de corrupcién sistémica coti-
diana en sus relaciones con las estructuras burocratico-adminis-
trativas.

Aun cuando sea parte del juego del poder politico y €co-
némico, la oportunidad de la gran corrupcién no se presenta
siempre; deben confluir un conjunto de circunstancias que la
hagan posible. En primer lugar, los contratos y transacciones que
dan lugar a arreglos corruptos son legales, es decir, cumplen con
todos los requisitos formales del sistema normativo vigente. En
segundo lugar, por esa razén gozan de un alto nivel de impunidad,
sostenida en la connivencia entre los actores protagonistas
involucrados y/o en la indiferencia de otros actores sociales.
Tercero, estos actos con frecuencia se legitiman mediante la
construcciéon de un sistema ideoldgico justificador de las politicas
en cuyo marco se llevan a cabo. Cuando existen intereses politicos
y econémicos encontrados entre los actores que comparten alguna
cuota de poder, este tipo de arreglo corrupto pierde parte de su
legitimidad, aunque esto no garantiza las sanciones ya que,
formalmente, se han tomado los recaudos necesarios para garanti-
zar su legalidad.

El negociado es mas sutil que la coima exigida en forma
desenfadada por un policia de transito; su planeamiento y gjecu-
cion tiene lugar en espacios reservados, ocultos de la inqufsitoria
publica. La gran corrupciéon forma parte del juego del poder y se
produce graciag a que existen coincidencias acerca de como
funciona el sistema politico y econémico y los acuerdos acerca de
qué cursos de accién deben ser adoptados en las diversas politicas
que, eventualmente, dan lugar a negociados corruptos. En el plano
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discursivo, los intereses de las asociaciones particulares son
asimilados a los intereses colectivos. En los acuerdos con los
inversores extranjeros, a quienes se les adjudicaron los ferroca-
rriles o las grandes obras publicas en el siglo XIX, el interés
colectivo de crecimiento econémico justifico las concesiones, asi-
milando asi los intereses corporativos de los concesionarios con
los intereses sociales argentinos. En la imagen construida desde
los sectores hegemoénicos acerca de las privatizaciones de los
servicios publicos a inicios de la década del noventa, éstas repre-
sentaban imaginariamente la solucién a décadas de ineficiencia
burocratica del estado.

La gran corrupcion es algo mas que “tener funcionarios
sobornados por corporaciones trasnacionales; sus raices histori-
cas, €l rol que juega en las culturas politicas y corporativas, y la
forma que asume la ideologia predominante pueden servir para
racionalizar su continua existencia” (Naylor, 1998). La profundidad
y fuerza de esas raices histéricas y la complejidad de la matriz
corporativa y politica en la cual se enraizan esta ejemplificada por
el comercio internacional de armas que, atn siendo legal, ha sido
por méas de un siglo un negocio sucio a nivel mundial en el cual
se entretejen los intereses de algunos segmentos de las fuerzas
armadas y de las industrias fabricantes de armas, con un mercado
que excede a las regulaciones internacionales®.

La medicién de la corrupcion

No existe en la bibliografia consultada un enfoque unico para
investigar temas vinculados con la corrupcion. Los diferentes
estudios disponibles acerca de este tema se vinculan a programas
desarrollados por organismos no gubernamentales o son analisis
académicos en el area del derecho, la economia, las ciencias

5 Es necesario también distinguir entre el trafico de armas en el cual
participan fabricantes y clientes, de las ventas de armas robadas de los arsenales
castrenses tal como figuran en las denunclas periodisticas (La Nacion, 24/11/
03), y del contrabando de armas destinadas a actividades terroristas o en paises
beligerantes que han sido sancionados por las Naciones Unidas o por paises
poderosos (por ejemplo, la ex Yugoslavia). El trafico de armas es un arreglo
corrupto que, con frecuencia, requiere de la existencia de contratos formales
y la participacidn de autoridades con clausulas ocultas al conocimiento publico.
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politicas, la sociologia y la psicologia social. Ellos han abordado
distintos aspectos del fenémeno de la corrupeion: mediciéon de su
difusién: causas; impacto; estudios de caso; propensiones y dis-
posiciones a aceptar la corrupcion, etcétera.

El primer tipo de estudios al que haremos alusion se focaliza
en la medicién de los niveles de percepcién de la corrupcion
existente en un pais o sociedad determinados con miras a esta-
blecer comparaciones con otros paises. Este enfoque acerca de la
corrupeién ha sido posible gracias a la existencia de organismos
no gubernamentales y firmas privadas que proveen series de datos
para realizar estudios académicos o a comparfias que tratan de
decidir si invertir o no en esos paises. Entre estos estudios,
generalmente basados en las opiniones de “informantes claves”
acerca de los paises en cuestion, podemos nombrar los conducidos
por el Corruption Monitoring System, Transparency International
y la firma PricewaterhouseCoopers.

La fundacién Coalition 2000 ha diseniado el Sistema de
Monitoreo de la Corrupcién (Inter-American System of Legal
Information, 1998), que consiste en una serie de indices que
permiten estimar cuantitativamente la incidencia de la corrupcion
en una determinada sociedad o institucion. Las estimaciones se
basan en datos de encuestas y los indices pueden asignar valores
desde 0 —ideal de no corrupcién— hasta un puntaje de 10 —
incidencia maxima de practicas corruptas®. Como se afirma en el
Corruption Monitoring System los indices de corrupcion se apoyan
en una serie de supuestos tedricos y criterios de medicion que

6 Los cuatro indices calculados en un estudio sobre Bulgaria en 1998 son
los siguientes: i. actitudes hacia la corrupcién (aceptabilidad en principio: indica
el nivel de aceptacién moral de varias practicas corruptas; y susceptibilidad a
la corrupcion: mide la inclinacién a comprometerse con valores y principios bajo
la presién de las circunstancias); ii. practicas corruptas (presion de la corrup-
cién: indica la frecuencia de intentos de corromper a funcionarios publicos;
involucramiento personal en practicas corruptas: admision de la frecuencia de
involucramientos personales en comportamientos corruptos); ili. juicios acerca
del alcance de la corrupcion (difusion de la corrupeién: indica los juicios de
los eiudadanos acerca de la difusién de practicas corruptas entre funcionarios
publicos; efectividad practica: indica los juicios de los ciudadanos acerca del
grado en el cuabig_corrupcién es una herramienta efectiva para resolver
problemas, y el grado en el cual se ha tornado una norma social de compor-
tamiento); iv. expectativas relacionadas a la corrupclén (juicios acerca del
potencial de Bulgaria para enfrentar la corrupcion).
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deben ser explicitados para poder interpretar su significado socio-
légico. Primero, la corrupcién es considerada un fenémeno mul-
tidimensional cuya definicion operacional es el abuso de poder
econémico, politico y administrativo para favorecer intereses per-
sonales o grupales y a expensas de individuos, grupos especificos
o la sociedad como un todo. El segundo supuesto implicito es que
el ambito en el cual se manifiesta la corrupcién es el del compor-
tamiento, es decir, en las practicas donde se generan y aparecen
las presiones que corrompen. Este tipo de presion afecta a todos
los interactuantes, ya que esta imbricada en el tejido de las
relaciones sociales y forma parte de las expectativas de los actores.
Tercero, el costo y el riesgo de la corrupcién forma parte de la
orientacion de la accién social’. Cuarto, los indices detectan,
delimitan y cuantifican la corrupciéon en base a la evaluacién que
las personas encuestadas (participantes directos u observadores
calificados) realizan de una serie de items.

El indice de Percepciones de Corrupcién (IPC) de Transparency
International (Transparency International, 2004) clasificé en el
ano 2003 a 1338 paises con respecto al grado en que era percibida
la existencia de corrupcién entre funcionarios ptblicos y politicos.
Este indice se concentra en la corrupcién del sector publico y
define la corrupcién como el abuso de un cargo publico para el
benelicio privado. El mismo esta basado en 17 sondeos y en
diferentes encuestas realizadas por 13 instituciones independien-
tes entre empresarios y analistas de paises, incluyendo encuestas

7 Los cuatro indices utilizados por el Corruption Monitoring System en el
estudio de Bulgaria estan basados en la reconstruccién teérica de un modelo
de la accién social que posee cuatro componerites. Primero, los prerequisitos
de la accién; esto incluye las actitudes y valores de los actores, y la forma en
la cual estos perciben su ambiente social. Segundo, la accién social en si misma,
es decir, la interrelacién de actores en la cual se intercambian recursos que éstos
poseen para lograr un objetivo especifico. Tercero, los resultados de la accién
que consisten en la modificacién/preservacion de los prerequisitos de la accion
y en la “huella” dejada en el ambiente social. Cuarto, las expectativas generadas
respecto del caracter y la estructura de la accién social (y de su ciclo subsi-
guiente) por el cumplimiento/incumplimiento de los objetivos. Basados en estas
expectativas los actores construyen o cambian su estrategia de comportamiento
(Inter American System of Legal Information, 1998}

8T] requiere que haya al menos tres fuentes disponibles para un pais antes
de considerar que la base de datos es suficientemnente sélida para que el pais
sea clasificado en el IPC. En el mundo existen mas de 200 naciones soberanas
y el IPC clasifica solamente 133.

JQUE ES LA CORRUPCION Y COMO MEDIRLA? 41

a residentes locales e inmigrantes. El indice proporciona una
visién general de los puntos. de vista de aquellos que foman
decisiones claves en temas de inversién y comercio y tienden a
incluir preguntas con respecto al abuso del poder publico para
obtener beneficios privados (Transparency International, 2004).

También disefiado por Transparency International, el Indice de
Pago de Sobornos (Bribe Payment Index) se basa en encuestas
realizadas por Gallup a lideres de los negocios en catorce paises
con “mercados emergentes” y ordena diecinueve paises lideres en
exportacién en términos de la propension de sus firmas a pagar
sobornos a funcionarios piiblicos de alto rango de los paises
importadores (Johnston, 2002:878). En la misma linea, el Indice
de Opacidad (Opacity Index) de PricewaterhouseCoopers (2001)
esta basado en encuestas realizadas a gerentes, banqueros, analistas
de equidad, y a consultores locales. El mismo provee una estima-
cion de los efectos adversos de la opacidad (falta de transparencia)
para los costos y la disponibilidad de capital en 35 paises. El Indice
Global de Opacidad ofrece un “composite ranking” “O-factor” (or-
denamiento basado en un indice multidimensional) para cada
pais, basado en datos de opacidad en las siguientes cinco areas
que afectan los mercados de capitales: i. corrupcién en la buro-
cracia gubernamental; ii. leyes que rigen los contratos y derechos
de propiedad; iii. politicas econoémicas (fiscal, monetaria y tributaria);
iv. estandares de contabilidad; y v. regulaciones de negocios. La
opacidad en cualquiera de estas areas aumentara el costo de
realizar negocios y limitara la disponibilidad de fondos. Dos me-
didas tinicas resultan del indice: i. los O-Factor rankings; y ii. las
medidas de riesgo atribuibles a la opacidad que toman en cuenta
los futuros inversionistas y en las solicitudes de créditos en
mercados de capital internacionales o locales. Estas muiltiples
medidas ayudan a mostrar los costos reales asociados a la opa-
cidad.

El segundo tipo de investigacién empirica acerca de la corrup-
cién se centra en el estudio de sus causas desde una perspectiva
macro-estructural, mediante la utilizacién de regresiones estadis-
ticas. Las variables postuladas como dependientes en el modelo
son los indices de corrupcién mencionados anteriormente, o el
numero de 0gs0s de corrupcién detectados y juzgados, o la
cantidad de artitulos periodisticos publicados denunciando casos
de corrupcion. Las posibles causas de la corrupcién estan relacio-
nadas a la extension de la intervencion estatal en la economia y,
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- mas generalmente, a variables (tales como el nivel de tarifas de
importacién o los salarios de funcionarios piblicos) que estan
determminadas por las politicas gubernamentales. Estos estudios
parten del supuesto de que cuando existen regulaciones muy
extendidas y los funcionarios publicos tienen un grado excesivo
de declsidn en su aplicacion, las partes privadas pueden estar
deseosas de pagar coimas con miras a obtener las rentas que las
regulaciones puedan generar (Mauro, 2002:340-1). Algunas de las
fuentes de corrupciéon que han sido identificadas por la literatura
son: restricciones al comercio, subsidios gubernamentales, control
de precios, tasas de cambio multiples, bajos salarios de los
empleados y funcionarios publicos.

En esta misma categoria podrian incluirse los estudios que
buscan establecer la asociacién entre rasgos o anos de vigencia
del sistema democratico, por un lado, y los niveles de corrupcion
prevalecientes, por el otro. Paldam (citado en Lambsdorfl, 1999)
encontré una alta correlacion entre un indice de democracia y
niveles de corrupcion, aunque la asociacion disminuia cuando se
tenia en cuenta el producto bruto per capita. Utilizando el mismo
indice de democracia para una seleccion de 64 paises Treisman
(citado en Lambsdorff, 1999) encontré una asociacién pequena,
pero significativa, cuando el tiempo en que la democracia habia
estado vigente era tomado en consideracion; es decir, un largo
periodo de experiencia democratica disminuye la incidencia de
practicas corruptas®.

Finalmente, algunos autores también sefalan que existen
otras fuentes de corrupcién que no se relacionan a las politicas
gubernamentales o a los rasgos del sistema politico. Entre ellas
se encuentran las dotaciones de recursos naturales que pueden
ser vendidas a precios que exceden notablemente sus costos de
extraccion. Sachs y Warner (citados en Mauro, 2002:342) sefialan
que las economias ricas en recursos son mas susceptibles al
surgimiento de practicas corruptas que las economias pobres en
recursos. Otra causa potencial de este tipo de comportamiento son

9 El documento del cual hemos resefiado estos estudios concluye que la
corrupcién estd asociada a distorsiones en las practicas politicas publicas,
desigualdad en la distribuciéon del ingreso y falta de competencia econémica.
No obstante, parece dificil poder hacer afirmaciones respecto al orden causal;
todas podrian ser consecuencias de los sistemas institucionales precedentes que
les dan origen.
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factores sociologicos como la coexistencia de a:ma\obﬁmm grupos
étnicos o la prevalencia de fuertes lazos consanguineos €n una
sociedad determinada. .
Siguiendo un modelo correlacional similar al de los estudios
descriptos anteriormente, se encuentra un tercer conjunto de
estudios centrados no ya en las causas sino en el impacto de las
pricticas corruptas. Un primer subgrupo estaria constituido por
aquellos estudios que ponen el énfasis en las consecuencias
detrimentales de la corrupcion para el crecimiento economico.
Como afirma Mauro (2002:342-3), existe una amplia gama \mm
canales a partir de los cuales esto puede ocurrir. En su :ﬁ.o_o.mwm.
Mauro se concentra en aquellas consecuencias de practicas
corruptas en las cuales esta involucrado el sector Uﬁc:mo“. no
obstante, algunas de ellas son igualmente validas para Emﬁ_“:omw
imperantes, en el sector privado. Primero, en la presencia .m_m
corrupcion, los empresarios son conscientes de que una porcion
de las ganancias provenientes de sus inversiones pueden ser
reclamadas por funcionarios corruptos a cambio de onop.,mmamm
distintos tipos de permisos. En estos casos la owh.:t&ob es
interpretada por los empresarios Como un “impuesto” que, conse-
cuentemente, desestimula la inversién. Una segunda consecuen-
cia es que en sociedades en las cuales las actividades corruptas
provean mayores oportunidades lucrativas que el trabajo produc-
tivo, la distribucién del talento sera desigual: los mas talentosos
y con mayores niveles educativos se E<o_cowmm.mb con mayor
probabilidad en este tipo de practicas, lo cual en ultima instancia
tendra consecuencias adversas para la tasa de crecimiento del
pais. Tercero, la corrupcién puede reducir la efectividad de los
flujos de ayuda social y economica; ésto es particularmente im-
portante en el caso de los paises €n desarrollo. O:m.H.S. oﬁmb.mo
adquiere la forma de evasion impositiva, la corrupcion EB?MD
puede acarrear pérdidas en la recaudacion por parte del estado™®.
Quinto, al afectar la recaudacion impositiva o el nivel de gasto
publico la corrupcion puede llevar a consecuencias Eomc@nnmmm-
rias adversas; alternativamente, cuando asume la forma de prés-
tamos otorgados por las instituciones publicas de crédito a inte-

"w,..z:_

10 Fstrictamente hablando, este [enémeno se ajusta a la amm.aﬁ.o.: de
corrupcion sélo cuando, como contrapartida, existe un pago al funcionario de

impuestos correspondiente.
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reses menores a los del mercado, la corrupcién puede derivar en
una politica monetaria indeseable. Sexto, la asignacién de contra-
tos con el sector piblico mediante un sistema corrupto puede
disminuir la calidad de la infraestructura y los servicios publicos.
Finalmente, la corrupcién puede afectar la composicién del gasto
gubernamental llevando a los funcionarios publicos a dirigirlo
hacia areas en las cuales el cobro de coimas y su ocultamiento
son mas faciles.

El conjunto de estudios que se centran en las consecuencias
de la corrupcién comprende también a un subgrupo constituido
por aquellos trabajos que analizan sus efectos sobre el sistema
democratico. En un estudio sobre Japén, Pharr (2002:835) observa
una alta correlacién entre el reporte de practicas corruptas a través
de los medios de prensa grafica y los niveles de confianza otorgados
a los actores de la esfera politica. Para esta autora, la corrupcion
y los escandalos éticos —hayan sido construidos socialmente o no,
e independientemente de las fuerzas que los lleven a la luz— hacen
una diferencia en el lazo de confianza establecido entre los gober-
nados y los gobernantes en el universo moral de las democracias
(2002:847). Por otro lado, Selligson (2003:79) hace hincapié en el
impacto que la corrupcién puede tener para la estabilidad demo-
cratica. De acuerdo con este autor, ciudadanos que han sido
victimas de la corrupcién apoyan menos su sistema politico que
aquellos que no lo han sido, de manera tal que paises con altos
niveles de corrupcién no pueden esperar mantener la lealtad de
sus ciudadanos por largos periodos.

Finalmente, el cuarto grupo de investigaciones esta compren-
dido por los estudios de caso de temas vinculados con la corrup-
cion. Su propdsito es describir en detalle como se organizan y
operan las practicas corruptas. Un ejemplo clasico es la investi-
gacion de Joly (2003) sobre los negociados que involucraron a la
empresa Elf en Francia. En Argentina en el marco del proyecto
“Corrupcion en las organizaciones: formas de emergencia, estruc-
tura de oportunidades y mecanismos de prevencion” (dirigido por
el Dr. Francisco Sudrez, Universidad de Buenos Aires), Calvo!!
(2002) investigd las privatizaciones de la década de los noventa y

'' Calvo (sin fecha) ha investigado, ademas, casos de corrupcién que
involueran la proteccién otorgada por parte de esferas del Estado a mafias que
forman parte del crimen organizado.
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Quintela (2002) se centré en el estudio de varios negociados
vinculados con el sistema financiero y la denominada “mafia del

oro .

El estudio de las ideas de la gente acerca de la corrupcion

A diferencia de las definiciones juridicas de la corrupcion
utilizadas en los estudios arriba mencionados, en el proyecto cuyos
datos analizamos en este libro, corrupcién es lo que la gente define
como tal, influenciada por sus creencias, valores y experiencias.
La misma perspectiva es tenida en cuenta cuando se analizan las
ideas acerca de las consecuencias de la corrupcion para la demo-
cracia argentina y el desarrollo econémico, o cuando se evalua el
grado de confianza que le merecen personas e instituciones.

En nuestro estudio no analizamos las razones profundas que
explican el pensamiento de la gente cuyas raices deberian buscarse
en el campo de sus experiencias biograficas y sociales, y en la re-
interpretaciéon psico-social y cultural que realizan de las mismas.
Nuestro objetivo, coincidentemente con Johnston (2002), es des-
cribir lo que la gente dice que es la corrupciéon. En un estudio
realizado en el Gran Area Metropolitana de Pittsburgh en 1983,
este autor examind las percepciones politicas que constituian “el
folklore de la corrupcién”. En este proyecto se pedia a los
encuestados que describieran sus reacciones frente a relevaciones
publicas de casos de corrupcién y evaluaran cuan serio creian que
era el problema de la corrupcién en su pais. Asimismo, se solicitd
que juzgaran el grado de corrupciéon de un conjunto de ejemplos
hipotéticos de comportamiento.

Los puntos de vista de la gente que se registran en encuestas
y entrevistas abiertas captan sus experiencias pasadas y presen-
tes, las cuales se asume que estdn vinculadas a algunas de las
caracteristicas de su pertenencia a clases y grupos sociales, los
cuales definen campos de experiencias, posibilidades de interaccion
social, y acceso a informacién que aparecen plasmados en sus
opiniones y evaluaciones. Las preguntas de investigacion que nos
planteamos se refieren a los contenidos de las ideas, a las cate-
gorias socialesyy etiquetas que utilizan las personas cuando dan
sus opiniones, describen o evalian situaciones; es decir, a las
concepciones que construyen acerca de la corrupeién y sus con-
secuencias y a las creencias y valores contenidos en dichas
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conceptualizaciones. Asimismo, el estudio se pregunta hasta qué
punto diferentes experiencias de vida imbricadas en pertenencias
sociales diversas (como son el género, la edad, la educacion,
ocupacion y la participacién polilica) dan cuenta de diferentes
perspectivas interpretativas de la realidad. Algunos de los estudios
del proyecto se apoyan en entrevistas en prolundidad, donde se
reconstruyen las experiencias con el problema de la corrupcion,
otros, en cambio, utilizan encuestas a un namero mayor de casos
aplicando instrumentos de recoleccion de datos que fueron elabo-
rados sobre la base de los resultados obtenidos en entrevistas.

El tema de la corrupcion tiene estado publico, por lo tanto, las
concepciones de la gente reflejan la influencia de los medios,
ademas de su propia experiencia personal. Si la gente asume como
verdadera o falsa una interpretaciéon o una informacién sobre un
suceso, es porque en su propio contexto de experiencia este €s o
no verosimil. Esto se debe a que los actores poseen un cierto nivel
de autonomia en las interpretaciones que hacen de sus propias
experiencias y de la informacién que proviene de los medios de
comunicacién. No obstante, los sistemas de categorizacion y atri-
bucién causal tienden a ser hasta cierto punto compartidos por
personas que provienen de similares campos de experiencia. Sin
adherir a una posicién determinista'?, es necesario admitir que en
el contexto de desigualdades en la distribucién de recursos y poder
se desarrollan creencias, interpretaciones de la realidad y valores
diferentes (Ridgeway y Balkwell, 1997). Esto es asi debido a que
las posiciones relativas de distintos grupos de poblacion o el marco
normativo condensado en normas juridicas delimitan la probabi-
lidad de interacciones en una sociedad entre personas de igual o
diferente posicion social (Blau y Schwartz, 1997)'9, La clase social

12 «g] destino del hombre no es su sino (suerte); el supuesto de que sino
y destino son lo mismo merece ser llamado fatalismo.” El sino no es materia
de libre eleccién particularmente de libre eleccién individual; el destino es
autorrealizacion. Separar el destino de su sino es un desafio. Este pensamiento
de Max Scheller es utilizado por Bauman (2000) para mostrar lo que para &l
es el desafio de la sociclogia actual. La misma distincién pedria aplicarse por
analogia para ilustrar la dualidad estructura-agencia.

13 Un investigador puede elegir de un conjunto de teorias, aquellos con-
ceptos y proposiciones que le resulten pertinentes para sostener sus objetivos
de Investigacion. No existe una regla universal para comparar imarcos tedricos;
si existe unaregla de procedimiento para evaluar si los objetivos de investigacién
se derivan de las proposiciones teéricas postuladas; también existen reglas de

inferencia a partir de resultados obtenidos en una investigacion cuyo objetivo
Fovn Fammnislada o nastie da 1in maren tedaricn determinado.
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es un rasgo que delimita posibilidades de experiencias vitales y,
en cierta medida, las orienta. Por un lado, podemos detenernos en
los rasgos o condiciones objetivas de la situacion (definidas asi por
el investigador, mas alla de que esto sea 0 no efectivamente
objetivo). Por otro lado, podriamos centrarnos en la definicién
subjetiva de la situacién. Aunque, como en todo disefio de inves-
tigacion, en el nuestro se toman en cuenta definiciones de las
situaciones objetivas (perspectiva del investigador) y subjetivas
(perspectivas de los agentes), nuestro mayor esfuerzo esta centrado
en presentar la perspectiva de la gente.

Mientras las creencias se forman en la interaccién con “otros
significativos”, los valores vinculados a ellas definen las pautas de
evaluacién. Entre los “otros significativos” pueden encontrarse los
medios de comunicaciéon, asi como amigos, parientes, conocidos,
compaiferos de trabajo y vecinos. Las creencias sirven para asig-
narle atributos a los objetos (categorizacién) y para algunos au-
tores son, ademads, insumos de las actitudes hacia esos objetos
(Ajzen y Fishbein, 1980) y permiten la autojustificacion de los
estereotipos y el prejuicio. Estos temas seran tenidos en cuenta
cuando analicemos las respuestas al cuestionario y los testimonios
de las entrevistas. No debemos descartar la vigencia de un este-
reotipo de politico o clase politica que en la actualidad argentina
contamina la imagen de todos —o casi todos— los demas. Mas alla
de esta circunstancia, las interpretaciones de la gente tienen
contenidos valorativos que estan indicando la asignacion de un
estandar de deseabilidad y bondad (de valia) cuando se juzgan
objetos, personas (incluyendo uno mismo) y situaciones. Los
valores trascienden situaciones especificas, son mas generales y
abstractos que las creencias o las actitudes y aunque se puede
esperar una cierta compatibilidad entre ellos, ni las personas ni
las sociedades son siempre congruentes. El principal papel de los
valores es evaluar (positiva o negativamente), justificar y auto-
justificarse. Aunque los valores tienen un componente cognitivo,
en el analisis de expresiones y descripciones verbales que es el
objeto de nuestro estudio aparecen entremezclados también con
contenidos emocionales®,

e
11 En el analisis de los valores de clase media, como dijimos, el objetivo
fue encontrar las l6gicas subyacentes en las respuestas que expresan principios
generales evaluativos. Los contenidos de ermocionalidad, por ejemplo rabia,
resentimiento, desconfianza, en las respuestas fue muy alto.

e I e A I
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Los procesos o evenlos interpretados y narrados por la gente
han tenido lugar en el pasado, por lo cual estan mediados por la
memoria. “Hay tantas memorias colectivas como grupos en la
sociedad e instituciones en una sociedad, etc. Eslos grupos poseen
memorias que sus miembros han construido a lo largo de un
periodo de tiempo. Son individuos que al estar insertos en un
grupo especifico se nutren en ese contexto para recordar y recrear
el pasado” (Coser, en Halbwachs, 1992:22). La memoria esta
influenciada por la saliencia que para la persona han tenido los
sucesos, asociados con los costos, penalidades y gratificaciones,
y con la perdurabilidad de sus consecuencias (Foddy, 1996:93).
La reiteracién de informacion y experiencias que las personas
asocian con los sucesos del pasado refuerza y modifica sus
interpretaciones.

En sintesis, el significado y contenido de la corrupcién, su
caracterizacién y explicacién se nutren en las experiencias directas
e indirectas de nuestros entrevistados y estan filtrados por la
memoria'®. Aun cuando sus interpretaciones son individuales,
expresan en mayor o menor grado la cultura hegeménica vigente
(en parte transmitida por los medios) y las ideas predominantes
en sus grupos de pertenencia y de identificacién social.

Las entrevistas y encuestas analizadas en este libro forman
parte de un proyecto constituido por un conjunto de estudios
articulados entre si que se llevaron a cabo a lo largo de 3 anos.
La secuencia de estos estudios, sus objetivos especificos y las
cuestiones metodologicas vinculadas a su disefio son descriptas
en detalle en el anexo a este libro. Ellos cubren diversas cuestiones
vinculadas al objetivo general del proyecto que fue indagar las
percepciones de la clase media acerca de la corrupcion y sus
efectos para la democracia y el desarrollo econémico. Los objetivos
especificos de este proyecto, incorporados a las entrevistas en
profundidad y encuestas presenciales en hogares de clase media,
son los siguientes. Primero, indagar qué clase de comportamientos
son categorizados como corruptos, cual es su difusién en la

15 Por supuesto que la vida no se puede representar tal como fue vivida.
Para Bruner (citado en Derizin, 1997) existen tres términos distinguibles: la
realidad (que esta alli afuera), la experiencia (que es la forma en la cual la
realidad se presenta a la conciencia), y las expresiones narrativas de esas
avnarianniae Bn lac entraviataa ae re-evara la conciencia de las exneriencias.
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sociedad y cual es la gravedad asignada a ellos. Este objetivo
aborda el tema de los niveles en los cuales las précticas corruptas
son toleradas o visualizadas como inevitables (ver Caps. 11l y V).
Segundo, nuestro proyecto se propuso conocer las opiniones de
la gente acerca de las consecuencias de la corrupcién para el
desarrollo econémico y la democracia en Argentina. En este ana-
lisis se tiene en cuenta que las descripciones e interpretaciones
son indicios de los posicionamientos ideologicos de la gente, de
su manera de ver y valorar la situacién argentina (ver Cap. VI). Por
altimo, nos propusimos conocer la percepcién acerca del respeto
de los derechos fundamentales (civiles, politicos y sociales) que
caraclerizan el funcionamiento de la democracia y cudles eran los
niveles de confianza en actores e instituciones del ambito politico,
econémico y las fuerzas de seguridad’®.

16 E] proyecto irlyye ademéas cuatro temas que 1o son analizados en este
libro: el estudio de las evaluaciones de miembros de la clase dirigente, la
autoimagen de los argentinos, el uso y tolerancia de la mentira en la vida
cotidiana, y las creencias acerca de las posibilidades que tiene la gente de inducir
cambios en nuestro nais (self u collective-efficacy, ver Bandura, 1997).




