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“El Estado es impersonal. El argentino solo concibe una relacién personal.

Por eso, para él, robar dineros piiblicos no es un crimen.”

Jorge Luis Borges '

Resumen

El presente ensayo tiene como objetivo dar inicio a una re-
flexion respecto de la vigencia que han adquirido las politi-
cas publicas de transparencia y prevencion de la corrupcion,
fundamentalmente a partir de la década de los 90’s. A esos
fines, propone un esbozo tedrico de los diversos enfoques a
través de los cuales se procura entender y conceptualizar a
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la corrupcién en el ambito de la funcién publica. Para ello
nos introduce en las perspectivas mas frecuentadas a la hora
de comprender este fendmeno, sobre todo en el caso de la
particular situacién a la que se asiste en el contexto de nues-
tros paises latinoamericanos.

A partir de alli se realiza un repaso de las circunstancias
que en la década de los 90’s enmarcaron los progresos més
notorios en materia de politicas de transparencia y preven-
cion de la corrupcién, poniendo especial énfasis en los
nuevos imperativos de las politicas piblicas a nivel inter-
nacional, y en los Estados nacionales. A partir de estas
circunstancias y en funcién de los nuevos paradigmas vi-
gentes para las politicas publicas, la corrupcion es asumi-
da como una problemdtica urgente, que puede ser endémi-
ca en las instituciones piublicas de muchos paises, y que
se vuelve relevante a la hora de decidir el destino de los
fondos provenientes de las diversas agencias publicas inter-
nacionales y de algunas organizaciones no gubernamentales
de proyeccion mundial.

Es precisamente a través del influjo de esos organismos in-
ternacionales que la lucha anticorrupcion se instala en la
agenda del gobierno nacional argentino. En este punto se
describen brevemente los mecanismos que se activaron para
el combate anticorrupcion en nuestro pais y el marco contex-
tual en el que sucedieron, focalizando ademés en algunos de
los mas resonantes escandalos por acusaciones de corrupcion
que estallaron a lo largo de esa década. Finalmente, la re-
flexion apunta a sensibilizar al lector respecto de cuén dolo-
rosas y lacerantes pueden ser las consecuencias de esta rea-
lidad para nuestro pais, razén por la cual, a juicio de la
autora, estas cuestiones debieran estar en el centro de los de-
bates académicos y de las preocupaciones tanto de los ciuda-
danos, cuanto de sus dirigentes politicos, sociales y empre-
sariales.

Abstract

This essay presents an overview of the different approaches
through which corruption is intended to be understood and
conceptualized in the official sphere. Thus, it shows the
most frequent perspectives when understanding this
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phenomenon, especially in the case of the particular
situation undergone by our Latin American countries.

This is the starting point to review the circumstances that in
the 90°’s determined the most evident progress as regards
transparency and corruption prevention policies, with a
specific emphasis on official policies guidelines at the
international and country levels. In view of these events,
corruption is assumed as an urgent issue that may be endemic
in the official bodies of many countries and that may become
significant when deciding the purpose of the funds sent by
different international public agencies and worldwide non-
governmental organizations.

Precisely through the influence of these international bodies,
the battle against corruption is included in the agenda of the
Argentinean government. The mechanisms run for the battle
against corruption in our country and the contextual
framework in which they took place are described at this
point, focusing on some of the most recognized scandals for
accusations of corruption cases at that moment. Finally, a
brief panorama of the current situation of this issue in
Argentina is presented, with a reflection aiming at making
readers aware of the painful and ripping reality that,
according to the author, should be a must in the academic
debates and in the concern of the citizens and political, social
and business leaders.

Introduccion

L presente ensayo tiene como finalidad iniciar una reflexién

respecto de la vigencia que ha adquirido la preocupacion

por las politicas publicas de transparencia y prevencioén de
la corrupcion, en particular a partir de la década de los 90’s. Para
cllo se presentard un esbozo teérico de algunos de los enfoques
mas recientes en torno a la cuestion, procurando ademas resefiar
una escueta sintesis de los diversos acontecimientos que coadyu-
varon a instalar esa preocupacion por la transparencia en la ges-
tion dentro de la agenda de los organismos internacionales y de
los gobiernos nacionales, especialmente el de Argentina.
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Para cumplir con lo anterior, cabe que comencemos nuestro reco-
rrido con una definicién general de corrupcién, esto es: “la utili-
zacion de un cargo publico en beneficio propio. Ello incluye el
soborno y la extorsion, en los que necesariamente intervienen al
menos dos partes, y otros actos delictivos que un funcionario pa-
blico puede cometer por si solo, como el fraude y la malversacién
de fondos (Gray y Kaufmann, 1998). En la otra cara de la mone-
da, la transparencia ? en la gestion publica ha cobrado fuerza
como reclamo ante el auge de la corrupcion a través de multiples
actores internacionales y nacionales y, sobre todo, desde la socie-
dad civil. La transparencia parece ser en si misma un ideal, nunca
definitivamente alcanzado pero tras el cual marchan las democra-
cias en procura de una siempre mas perfecta realizacién.

Oscar Arias? dice que “la democracia se debe caracterizar por la
transparencia, y por la dedicacién a la transparencia” (Transparen-
cia Internacional, 2000:7; en Riorda, 2004). Jamas se llega a una
situacién de total transparencia, puesto que politicamente, la trans-
parencia no es punto de llegada, sino un concepto limite tras el
cual se avanza en toda gestion publica. Esto dota a este concepto
de un toque de misterio, se lo presume utépico, casi un mito... En
algln lugar, alguna vez, ;habra existido un Estado cristalino. 4 Y
s1 no existid, ;jpodremos nosotros sentar las bases de este “no lu-
gar” a lo Tomas Moro?

? En este punto hacemos nuestra la reflexién de Riorda (2004; en ARNOLETTO et
AL) cuando sostiene: “Dificilmente pueda definirse en pocas palabras lo que es
Transparencia (en aras de entenderla como concepto que apunte al desarrollo),
pero puede precisarse lo que ésta abarca desde un doble enfoque: por un lado, re-
fiere a la corrupcién propiamente dicha, esto es, los ‘comportamientos de parte de
funcionarios del sector publico, ya sean politicos o servidores ptblicos, que los
enriquece —a ellos mismos o a sus allegados— inapropiada o ilegalmente’” (TT,
2000:29); “por otro lado, comprende —cual socia encubridora— la falta de acce-
so a la informacién de la ciudadania, generalmente vedada o imposibilitada por la
misma institucionalidad del sector publico™.

* Ex presidente de Costa Rica y Premio Nobel de la Paz.

* En alusién al nombre del libro del ex Ministro de Finanzas de la Provincia de
Cordoba, José Maria Las HEras (1998). £l Estado Cristalino. Un modelo de con-
trol de las cuentas publicas.
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La literatura actual sobre ¢l tema nos advierte del costo econo-
mico, politico e institucional de la corrupcion 3. Asi, el soborno
aumenta los costos de transaccién y la incertidumbre en una eco-
nomia, suele llevar a resultados econémicos poco eficaces, impi-
de las inversiones extranjeras e internas a largo plazo, desvia el
talento hacia actividades de captaciéon de rentas y distorsiona las
prioridades sectoriales, expulsa a las empresas del sector formal,
afecta negativamente las posibilidades del Estado para obtener
ingresos y produce un aumento incesante de los impuestos, que
paga un namero cada vez menor de contribuyentes, imponiéndo-
se a su vez un gravamen regresivo que afecta a las actividades
de las pequefias empresas. Todo ello reduce la capacidad del Es-
tado para prestar servicios publicos indispensables. Incluso, pue-
de producirse un circulo vicioso de aumento de la corrupciéon y
actividad econémica informal. En definitiva, el soborno es injus-
to y contribuye a menoscabar la legitimidad del Estado (Gray y
Kaufmann, 1998).

En el caso particular de Argentina la consolidacion democratica ha
ido dando lugar a una preocupaci6n ciudadana por el fenémeno de
la corrupcion y la necesidad de observar estandares éticos en la
esfera gubernamental que den credibilidad al rol del Estado. Para-
lelamente, la corrupcién ha alimentado una situacion de alta con-
flictividad politica y econdémica, que supone altos costos para el
pais 6. Lo curioso del caso es que justamente en la década de los

5 Para un primer abordaje de esta tematica se sugiere la lectura de los articulos
de Gray y Kaufmann (1998), y Kaufmann (2000) cuya cita completa se encuen-
tra en el apartado de Referencias Bibliograficas del presente trabajo.

6 Schuster (2004) sefala: “la historia de la protesta social actual (...) hay que re-
mitirla a mediados de los noventa. Si ordenamos lo que fue la protesta social en
la Argentina democrética a partir de 1983, encontraremos que durante la presi-
dencia de Alfonsin las protestas eran relativamente ‘clasicas’, fuertemente centra-
lizadas en organizaciones sindicales, con el agregado de lo que es la protesta ci-
vil —centralmente orientada por el tema derechos humanos y remitiendo sus
origenes a tiempos de la dictadura militar de 1976-1983— (', ) este tipo de pro-
testa entra en crisis con el gobierno de Menem, por la forma en que ese gobierno
lleva adelante, por un lado, transformaciones en el sector econdémico privado,
pero también —y centralmente— en el estatal y las relaciones particulares que
Menem lleva adelante con la dirigencia sindical. Todo esto (...) debilita conside-
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lucha contra la corrupcion: una perspectiva economicista; otra que
se enfoca en la cultura civica y la opinion publica; y, finalmente,
los puntos de vista institucionalistas. Los andlisis de corte econo-
mico priorizan las relaciones de “patrocinador-agente” a la hora de
identificar las estrategias anticorrupcion; mientras que las pers-
pectivas que se apoyan en la cultura civica y la opinién piblica
examinan los contextos sociales y culturales de la corrupcion, y
resaltan la importancia de tomar conciencia y generar cambios en
las actitudes de los ciudadanos respecto de este flagelo. A su tiem-
po, los enfoques institucionalistas sugieren el reforzamiento de las
instituciones, controles y procedimientos internos, y la auditoria
permanente por parte de agencias especializadas.

Volviendo a las palabras de Johnston (ut supra) sobre el tema, y a
los fines de profundizar en el analisis de estos abordajes, un pri-
mer grupo de definiciones sobre corrupcion lo componen aquellas
basadas en la “clasificacion de conductas”, aqui se suele sostener
que la corrupcion es el abuso de un cargo, del poder y de los re-
cursos plblicos para obtener beneficios personales. Dentro de este
enfoque podemos distinguir, a su vez, aquellos que buscan crite-
rios “objetivos”, como “los cargos publicos (Nye), el mercado
(Van Klaveren) o el interés publico (Friedrich)”; y los que propo-
nen definiciones “subjetivas” o “culturales”, y que reconocen que
la opinién publica y los criterios culturales varian segun los dis-
tintos segmentos de la sociedad. En estos ultimos enfoques, sefia-
la el autor, se inscriben “Smith, Senturia, Gibbons, Heidenhei-
mer”, entre otros.

Siempre siguiendo a Johnston, otro enfoque posible es el de “pa-
trocinador-agente-cliente”, muy adecuado en los casos de corrup-
cién burocratica. El mismo se basa mas en el analisis de las inte-
racciones que en la descripcién de categorias de acciones
corruptas en y por si mismas; aqui encontramos por ejemplo a
“Rose-Ackerman y Klitgaard”. Este ultimo sefiala que “la corrup-
cién existe cuando un agente traiciona los intereses del patrocina-
dor persiguiendo sus propios beneficios”.

Hay ademads quienes se centran en la “dimension politica” de la
corrupcion, estos enfoques contribuyen a “revelar el juego de las
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instituciones formales y las practicas sociales que, en su conjunto,
constituyen un sistema de orden publico de una sociedad”; desde
esta mirada es mas sencillo retomar las cuestiones clésicas de legi-
timidad, liderazgo y justicia. Dentro de esta visiéon encontramos,
segliin Johnston, autores como “Rogow y Laswell, y a Theobald”.

Finalmente, hay quienes se enrolan dentro de los enfoques deno-
minados “neoclasicos” donde se pretende reunir “las nociones
modernas de politica corrupta con los problemas clésicos de la sa-
lud moral del conjunto de la sociedad”, permitiendo su aplicacién
en numerosos contextos, ya que abarca las conductas erréneas y
los procesos politicos que contribuyen a definirlas como tal y a
modelar su significado, evitando segiin Johnston la carga de ses-
go occidental de la que suelen ser acusadas la mayoria de las de-
finiciones de corrupcioén de corte legalista.

En este ultimo grupo encontramos por ejemplo a Dennis Thomp-
son, quien aporta la nocién de “corrupcién mediatizada”, a través
de la cual se intenta redefinir la corrupcion como una categoria
que se extiende mas alld de la corrupcién convencional (sobornos
abiertos o extorsion), para incluir acciones que son corruptas por-
que perjudican al proceso democratico. Esta concepcién incluye
los tres tipos principales de elementos del concepto general de
corrupcion: “una autoridad obtiene ganancias, un ciudadano priva-
do obtiene un beneficio, y la conexién entre la ganancia y el be-
neficio es impropia”. Sin embargo, ¢l concepto de corrupcién me-
diatizada es diferente de la corrupcién convencional en relacion a
cada uno de esos tres elementos: “1) la ganancia que obtiene el
politico es politica, y no personal, y no es ilegitima en si misma,
como en la corrupcién convencional; 2) lo que es impropio es
cémo la autoridad proporciona el beneficio, no necesariamente el
beneficio en si, o el hecho de que el ciudadano privado obtenga el
beneficio; 3) la relacion entre la ganancia y el beneficio es impro-
pia porque perjudica al proceso democrético, no porque la autori-
dad otorgue un beneficio por un motivo corrupto” (Thompson,
1993:369; en Johnston, 1996:14).

Lo definitivamente interesante de esta aproximacién es que en
cada uno de los tres elementos se vincula la “conducta de las au-
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toridades individuales a las cualidades del proceso democratico”.
De esta manera se obtiene una sintesis parcial de la corrupcion
convencional, propia de las ciencias politicas contemporéneas, y la
corrupcidn sisteméatica, mas bien presente en la teoria politica tra-
dicional. Y queda claramente establecido cémo la corrupcién ope-
ra negativamente en las democracias reales, haciendo que sean to-
davia mas excluyentes, distinguiendo entre ciudadanos de primera
y de segunda.

Frecuentemente se afirma que la corrupcién es generalizada en los
paises en desarrollo y los paises en transicién. Esto es asi no por-
que su poblacion sea distinta de la de otros paises, sino porque
ciertas condiciones lo propician. Pongamos por ejemplo atencion
en el hecho de que la motivacion para obtener ingresos es suma-
mente fuerte en nuestros paises, exacerbada por la pobreza y los
reducidos y decrecientes sueldos de la administracion publica.
Aqui los riesgos se multiplican y la poblacion suele carecer de
mecanismos de distribucién de esos riesgos, incluidos seguros y
un mercado laboral bien desarrollado como tienen los paises mas
prosperos.

Ademads, las oportunidades de participar en actos corruptos son
numerosas. Las rentas procedentes de monopolios pueden ser muy
altas en economias muy reglamentadas, y la corrupcioén genera ia
necesidad de mas reglamentacion. El poder discrecional de mu-
chos funcionarios publicos también es muy amplio en los paises
en desarrollo y la rendicion de cuentas no suele ser una practica
comun. Incluso cuando se detecta el delito, es posible que las san-
ciones sean leves: “resulta dificil castigar severamente a una per-
sona cuando tantas otras (con frecuencia, aun los encargados de
hacer cumplir la ley) probablemente tampoco estén libres de cul-
pa” (Gray y Kaufmann, 1998:9).

Desde una aproximacién culturalista, diremos con Jorge Nef
(2001)® que maés que una asociacién inversa entre corrupcion y

¥ La traduccion al espaiiol del articulo de Jorge Nef es de la autora del presente
escrito.
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desarrollo, lo que existen son diferentes formas de corrupcion que
a su vez se relacionan con diversos niveles de desarrollo.

Las sociedades subdesarrolladas y las en vias de desarrollo exhi-
ben mas manifiestas y ubicuas formas de pequeiias corruptelas:
sobornos, coimas, nepotismo, etc. Mientras que las sociedades
desarrolladas tienen manifestaciones mas sofisticadas de corrup-
ci6n, que son menos ostensibles y mas institucionales, legales y
selectivas, formando parte de la enrarecida atmosfera de los in-
tercambios intra-clite de los altos niveles politicos. Alli, bajo
apariencia de legalidad y formalidad, los beneficios son princi-
palmente politicos y las apuestas econdomicas extremadamente al-
tas. Asi es que Nef advierte de los peligros del determinismo
cultural y otras formas de etnocentrismo, particularmente cuando
metodologias y categorias anglosajonas son aplicadas acritica-
mente a otros contextos.

Bajo estas apreciaciones, el autor pasa revista rapidamente de los
grandes hitos historicos que marcaron las formas culturales pre-
sentes en América Latina. Desde la discrecionalidad caracteristica
de los funcionarios de la corona que se expresaba en la remanida
frase: “se acata pero no se cumple”; hasta los procesos indepen-
dentistas que contrariamente a la ocurrido en Europa o Norteamé-
rica, no fueron revoluciones burguesas, y mantuvieron intactos los
privilegios de la oligarquia terrateniente, que se habian estableci-
do durante la era colonial, insertando en la division internacional
del trabajo a nuestras economias dependientes como exportadoras
de materia prima. Mas adelante, con la formacion de las nacientes
republicas (autocraticas) imitadoras en su organizacion institucio-
nal de los patrones vigentes en el Norte, la profesionalizacion del
servicio civil y militar no cambié las cosas, reservandose estos
estratos, a los que el ciudadano comun no podia acceder, para una
elite impermeable.

A comienzos del siglo XIX, la alianza entre la emergente clase
media, en la que coexisten como capas superpuestas ideologias ra-
dicalmente diferentes y la aristocracia tradicional signaron la for-
ma en que se procuraron evitar las amenazas a la paz social, en un
momento en el que se asistia a la expansién creciente del sector
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publico. Después del colapso financiero mundial de los 30’s, la
depresion y el cierre de las economias dejaron a los militares (his-
toricamente vinculados a la proteccion de los privilegios de elite)
como los ultimos garantes del orden y el progreso. Lo que vendra
después sera una féormula que combina ISI® y populismo, y que
implica una alianza entre los sindicatos de trabajadores urbanos de
“cuello azul” y el Estado benefactor. Este esquema entrara en cri-
sis en la década del 60, bajo las presiones de la Guerra Fria y su
propia insustentabilidad, dando paso al Estado burocratico autori-
tario, caracterizado por el terror y la violencia, el desprestigio cre-
ciente y los altos niveles de corrupcion.

Las transiciones hacia democracias restringidas propias de los
80’s mantuvieron las mismas fuerzas socioecondmicas y politicas
que habian sido beneficiadas por décadas de gobiernos militares,
y continuaron excluyendo las alternativas mds radicales y popu-
lares; ademés, estas “democracias de baja intensidad” preserva-
ron intactas las agendas econdémicas neoliberales de la era del
autoritarismo y siguieron alimentando las bases de un servicio
civil donde se ampliaba la brecha entre beneficios personales e
interés nacional, aumentando la corrupcion sistémica al punto de
alcanzar los mayores niveles en el gobierno y la administracién
publica.

La resultante de estos procesos historicos es una compleja matriz
cultural donde coexisten como capas geoldgicas numerosos ele-
mentos con frecuencia incongruentes, tensionados por profundas
contradicciones: la oposicion entre expectativas sociales crecientes
y capacidades econdmicas limitadas; entre los que tienen y los que
no; y, finalmente, entre la formalidad de la soberania y la realidad
de la dependencia. En este “juego de suma cero” donde los politi-
cos y la administracién oscilan entre inaccioén y represion, Nef
identifica cinco caracteristicas que esquematizan un tipo ideal de
constructo cultural que favorece la corrupcién: Particularismo
como supervivencia del patrimonialismo en el nticleo duro de la

? Esta sigla corresponde a lo que se conoce en la teoria econémica como Indus-
trializacién por Sustitucion de Importaciones.
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cultura administrativa latinoamericana; Formalismo; Discreciona-
lidad; Corporativismo, Autoritarismo; y Centralismo.

Por otra parte, el sector pblico en América Latina es producto de
un proceso de aculturacion y socializacion cuyos conductores es-
tructurales son implicitos e inducidos desde fuera. Aqui el servi-
cio civil se identifica con la clase media, en un entorno donde las
distinciones dé clase son primordiales y originan un estindar do-
ble, y el sistema educativo suele ser excluyente y discriminador.
En este contexto, sélo unos pocos paises han desarrollado algo
parecido a un modelo de burocracia neutral, efectiva y relativa-
mente transparente, y aun ellos tampoco estdn libres de corrup-
cion. Por otro lado, en el caso de los militares, las doctrinas de la
seguridad nacional y la contrainsurgencia definieron una predomi-
nante actitud antidemocratica y ultraconservadora, sostenida por
los Estados Unidos, y que distingui6 claramente los roles civiles
y militares, dotando a estos wltimos de una fuerte identidad corpo-
rativa (corporate identity). Todos estos rasgos reforzaron la ausen-
cia de responsabilidad en la rendicién de cuentas (accountability)
y crearon las condiciones que facilitaron la corrupcion endémica.

Nef deriva de esta exploracién de la raiz estructural, histérica y
cultural de la corrupcién gubernamental en América Latina, sobre
la base de la relacion entre este fendémeno y las caracteristicas
descriptas para la burocracia administrativa y los procesos socia-
les y politicos del contexto, seis proposiciones que intentan sinte-
tizar su andlisis, y de las que se referirdn aqui s6lo las que se con-
sideran de mayor relevancia: a) las diversas culturas burocraticas
presentes en América Latina reflejan la particularidad y compleji-
dad de las diferentes realidades nacionales, y han sido modeladas
por numerosos inientos fallidos de modernizacidn y crisis ciclicas;
b) la competencia por recursos escasos, favores especiales e in-
fluencia en el contexto de un Estado vacilante, débil e incompe-
tente crea las condiciones para la apropiacion privada de los inte-
reses publicos y la falta de responsabilidad moral por las propias
accicnes y sus consecuencias; ¢) la cultura burocratica es funda-
mentalmente exégena y derivada de las tendencias vigentes en las
sociedades desarrolladas, por lo que cualquier intento serio de una
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reforma profunda deberia entrafiar significativos cambios en las
actitudes y sistema de valores.

Es asi que lejos de una patologia irracional, la persistencia de la
corrupcion en la regién, constituye una adaptacion racional del
sustrato cultural a las circunstancias del entorno politico-adminis-
trativo en el que los funcionarios se desempefian. El argumento
que se rescata de Nef, y que comparto, es que los paises de Amé-
rica Latina no son intrinsecamente mds corruptos que sus contra-
partes de Europa Occidental o Norte América; y es la normalidad
(normality) —ese errado sentido de naturalidad— con la que se
percibe la corrupcién en el contexto latinoamericano, lo que nece-
sita ser entendido (tedrica y practicamente), y combatido con pre-
mura.

Las presiones en pos de la transparencia

Tal como lo sefialan Doig y Riley (1998), la atencién prestada a
los temas relacionados con la corrupcion en el sector publico, sus
posibles definiciones, el desentrafiamiento de sus origenes, la ca-
racterizacion de sus manifestaciones, y la evaluacion de sus cos-
tos (sobre todo en los paises en desarrollo) ha ido creciendo en los
ambitos académicos y en los estudios de politicas publicas ya des-
de los afios 60’s.

Pero los progresos mas evidentes en torno a los intentos de redu-
cir la corrupcion datan claramente de los afios 90’s, y necesitan
ser contextualizados en el marco de los nuevos imperativos en las
politicas publicas a nivel internacional. Esta fue la era de las re-
formas politicas y administrativas, el ajuste estructural y lo que
Samuel Huntington Ilamé la “Tercera ola de democratizacion” en
los paises en desarrollo y los paises en transicion. No obstante
ello, la erradicacion de la pobreza, el desarrollo participativo y
sostenible, y la preocupacion por la situaciéon de los derechos de
la humanidad han sido metas largamente anheladas (més bien en
los papeles, antes que en la practica) por los paises occidentales y
las agencias internacionales que ellos fundaron después de la Se-
gunda Gran Guerra.

W%
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En el contexto de los nuevos imperativos ahora vigentes, el con-
cepto de buen gobierno (good government) presenta una serie de
componentes claves, entre ellos: legitimidad del Estado, a través
de elecciones democraticas y una oposiciéon politica efectiva; un
sistema de frenos y contrapesos entre los distintos poderes del
Estado, y entre el gobierno central y los subnacionales que evi-
ten la arbitrariedad en el uso del poder por parte de los gobier-
nos; rendicién de cuentas, a través de la transparencia en la ges-
tion y en el manejo y exposicion de informacion; auditorias
internas y externas; medios eficientes para combatir la corrup-
cion y el nepotismo; una administracién publica con orientacion
de servicio y basada en el mérito; simplificacién de los procedi-
mientos administrativos; un sistema judicial imparcial y accesible
para todos los ciudadanos; empoderamiento de la comunidad y
participacion en la gestion del Estado; y, reforzamiento de la in-
dependencia de los medios masivos de comunicacion (Kaufmann,
2000). Cabe mencionar que varias de estas medidas estan estre-
chamente vinculadas con las ideas de la Nueva Administracion
Publica, también conocida como Nueva Gerencia Publica (New
Public Management).

A su vez, el buen gobierno es visto como una condicién esencial
para el logro de un objetivo atin mas ambicioso, la gobernanza
(good governance), descripta como: “el uso de la autoridad politi-
ca, el ejercicio del poder y la gestién de sus recursos en pos del
desarrollo economico y social” (Serageldin y Landell-Mills, 1991;
en Doig y Riley, 1998).

La reaccion mundial en lo que refiere a politicas de transparencia
y control de la corrupcion es también en parte producto de un
acontecimiento: el “estallido de la corrupcion” (“corruption erup-
tion”). En los 90’s tuvo amplia cobertura mediatica una serie de
escandalos por corrupcién en el gobierno de diferentes paises, va-
yan como ejemplo: Italia, Corea del Sur, Reino Unido, Kenia, Ale-
mania, Sudafrica, Sierra Leona, Zaire (hoy Republica Democrati-
ca del Congo), Europa Oriental y los paises de la ex Unién
Soviética (Askin y Collins, 1993; Kpundeh, 1995; Reed, 1994;
Trang, 1994; Kaufmann; 1997; en Doig y Riley, 1998).
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reforma profunda deberia entrafiar significativos cambios en las
actitudes y sistema de valores.

Es asi que lejos de una patologia irracional, la persistencia de la
corrupcion en la region, constituye una adaptaciéon racional del
sustrato cultural a las circunstancias del entorno politico-adminis-
trativo en el que los funcionarios se desempefian. El argumento
que se rescata de Nef, y que comparto, es que los paises de Amé-
rica Latina no son intrinsecamente mas corruptos que sus contra-
partes de Europa Occidental o Norte América; y es la normalidad
(normality) —ese errado sentido de naturalidad— con la que se
percibe la corrupcién en el contexto latinoamericano, lo que nece-
sita ser entendido (teérica y practicamente), y combatido con pre-
mura.

Las presiones en pos de la transparencia

Tal como lo sefialan Doig y Riley (1998), la atencion prestada a
los temas relacionados con la corrupcion en el sector publico, sus
posibles definiciones, el desentrafiamiento de sus origenes, la ca-
racterizacidon de sus manifestaciones, y la evaluacion de sus cos-
tos (sobre todo en los paises en desarrollo) ha ido creciendo en los
ambitos académicos y en los estudios de politicas plblicas ya des-
de los afios 60’s.

Pero los progresos mas evidentes en torno a los intentos de redu-
cir la corrupcién datan claramente de los afios 90’s, y necesitan
ser contextualizados en el marco de los nuevos imperativos en las
politicas publicas a nivel internacional. Esta fue la era de las re-
formas politicas y administrativas, el ajuste estructural y lo que
Samuel Huntington llamoé la “Tercera ola de democratizacion” en
los paises en desarrollo y los paises en transicién. No obstante
ello, la erradicacion de la pobreza, el desarrollo participativo y
sostenible, y la preocupacion por la situacion de los derechos de
la humanidad han sido metas largamente anheladas (més bien en
los papeles, antes que en la practica) por los paises occidentales y
las agencias internacionales que ellos fundaron después de la Se-
gunda Gran Guerra.
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A partir de estos escandalos, el problema de la corrupcion deja de
ser visto e interpretado como una patologia temporal propia de las
sociedades imbuidas en procesos de modernizacion —nada que un
poco de educacién, desarrollo y ética publica no puedan curar—,
y es asumido como una problematica urgente, que puede ser endé-
mica y sistematica en las instituciones publicas de diversos Esta-
dos (y no sélo los subdesarrollados, agregaria), y que se vuelve
relevante a la hora de decidir el destino de los fondos provenien-
tes de diversas agencias plblicas internacionales, asociaciones
profesionales y ONGs en todo el mundo. Como surge del desarro-
llo anterior, tal parece que fueron una serie de circunstancias con-
vergentes las que contribuyeron a poner en boga la preocupacion
por la transparencia en la gestiéon publica.

Sin embargo, esta inquietud desbordé rdpidamente las margenes
de las agencias de financiamiento internacional y los Estados na-
cionales, posicionandose fuertemente en la agenda de los medios
de comunicacion masiva y convirtiéndose por ende en una de las
banderas enarboladas desde la sociedad civil organizada que, en
paises como los de Latinoamérica, despertaba tras el letargo de las
dictaduras militares.

Un ejemplo de esto ultimo lo constituye la aparicion en Argenti-
na, a fines de 1989, de la Fundacién Poder Ciudadano, la que se
convertiria en 1996 en el Capitulo Nacional de Transparencia In-
ternacional; organizacion no gubernamental con sede en Berlin,
cuya mision especifica es el combate de la corrupcion, dedicando-
se especialmente a colaborar en el disefio y ejecucion de sistemas
de integridad efectiva, recopilando y analizando informacién e
impulsando la conciencia publica acerca del impacto nocivo de la
corrupcion sobre el desarrollo y las democracias.

La ensefianza que nos deja Transparencia Internacional es que
“antes la corrupcion era vista (s6lo) como un problema endémico,
un asunto moral o una amenaza econémica”, ahora, y desde la
mirada de esta organizacion, el control de la corrupcion es perci-
bido como un reto politico, que es posible combatir y enfrentar a
través de una aproximacion integral. La corrupcidon es entendida
como un problema que esta ligado a condiciones del marco insti-

[\
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tucional y a conductas institucionales sujetas a cambios, y que
pueden ser trabajadas para buscar una solucion. Procurando com-
batir la apatia publica y la actitud fatalista, redobla la apuesta por
reformas concretas, intentando esclarecer el papel que juegan los
diferentes actores de la sociedad '°.

Uno de los eventos més significativo que marcaron una “nueva
era” en la ética publica surgié en la Cumbre de las Ameéricas
(Miami, 1994), basada en al Conferencia Internacional sobre Eti-
ca Pablica realizada en Washington, en noviembre de 1994. La fir-
ma de la Convencién Interamericana contra la Corrupcion adopta-
da por la OEA, suscripta por 26 paises en Caracas, el 29 de marzo
de 1996, significé un adelanto en materia de Derecho Internacio-
nal vinculado a la lucha anticorrupcién, colocando a la region a la
vanguardia del desarrollo juridico en este campo. La Convencion
fue ratificada por Argentina con la Ley N° 24.759 ''.

A lo anterior se sumaba una amplia gama de iniciativas para fre-
nar la corrupcion, profundizadas a partir de 1997. Es precisamen-
te en abril de ese afio que la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) propuso la elaboracién de una Convencién Internacional

10 Tomado del andlisis de experiencias anticorrupcion: Caja de Herramientas contra
la corrupcion. Transparencia Internacional, 2002. En http://www.transparency.org/
tilac/herramientas/2002/index.html

11 La CICC comprende de modo amplio el fendmeno de la corrupcidn, combi-
nando componentes tanto punitivos como preventivos, asi como de asistencia y
cooperacién entre Estados. Conforme el Decreto N° 102/99, la Oficina Antico-
rrupcién es el organismo “encargado de velar por la prevencién e investigacion
de aquellas conductas que (...) se consideran comprendidas en la Convencién In-
teramericana contra la Corrupcién aprobada por Ley N° 24.759”. Por otro lado, la
autoridad central designada por nuestro pais en materia de asistencia y coopera-
cién internacional (articulo 18 de la CICC) es el Ministerio de Relaciones Exte-
riores, Comercio Internacional y Culto, siendo la Oficina Anticorrupcion el deno-
minado “punto focal” en el Mecanismo de Seguimiento de su Implementacion.
Para ampliar esta informacion en particular, y otros datos relacionados con el
tema, se sugiere la lectura de Néstor BARAGLI y Nicolds RAIGORODSKY (2004),
Convencion Interamericana Contra la Corrupcion. Implementacién de un eficaz
instrumento internacional de lucha contra la corrupcion. Serie Estrategias para la
Transparencia. (Buenos Aires, Oficina Anticorrupcion, Ministerio de Justica y
Derechos Humanos).
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contra la Corrupcion y el Soborno, la que finalmente fue suscrip-
ta en Mérida, México, en diciembre de 2003 2. Al mismo tiempo,
la Comisién de Prevencién del Delito y la Justicia Penal de la
ONU, en marzo de 1998, aprobé un documento con cincuenta re-
comendaciones contra la corrupcion (Monasterolo, 1999).

La Comision de la Comunidad Europea recomendaba también en
1997 —mes de mayo— iniciar un programa conjunto de lucha an-
ticorrupcion (Monasterolo, 1999). Un referente importante para
Europa fue el “Informe Nolan”, documento oficial elevado al Par-
lamento Britanico en mayo de 1995 que establece estandares de
conducta en la vida publica.

En la Declaraciéon de Lima, fruto de la reuniéon de representantes
de 93 paises en la VIII Conferencia Internacional Anticorrupcion,
celebrada entre el 7 y el 11 de septiembre de 1997, se realizd un
llamado a los gobiernos y organismos regionales e internacionales
para movilizar esfuerzos en la ejecucién de diversas acciones, en-
tre ellas la derogacién de normas de algunos paises, como Francia
y Alemania, que permitian deducir impuestos por el pago de so-
bornos internacionales.

Por su parte, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacio-
nal acordaron llamar la atencidn sobre este problema y pedir cuen-
tas claras a los gobiernos, comenzando a realizar auditorias sor-
presivas para detectar el uso indebido de fondos en paises
receptores de su ayuda. Ademads, bajo el auspicio de la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), los
29 paises mas ricos del mundo y otras cinco naciones que partici-
paron s6lo como firmantes —entre ellas Argentina— previeron la

12 1 a finalidad de esta Convencidn es: a) Promover y fortalecer las medidas para
prevenir y combatir mas eficaz y eficientemente la corrupcion; b) Promover, fa-
cilitar y apoyar la cooperacion internacional y la asistencia técnica en la preven-
cién y la lucha contra la corrupcidn, incluida la recuperacion de activos; ¢) Pro-
mover la integridad, la obligacién de rendir cuentas y la debida gestion de los
asuntos y los bienes publicos. Puede accederse al texto completo a través del si-
tio web de la Oficina Anticorrupcion de la Republica Argentina en hitp://www.
anticorrupcion.gov.ar/  http://www.anticorrupcion.jus.gov.ar/Convencién%
200NU%20CONT.LA%20CORRUP.pdf (Consulta del 20/03/07).
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aprobacion de leyes para penalizar el soborno de funcionarios ex-
tranjeros, en el marco de una convencién firmada en diciembre de
1997 en Paris.

El BID tampoco se quedd atrds en la carrera anticorrupcion, ex-
hortando a los poderes judiciales de América a dar una lucha de-
cidida contra la corrupcion. Para ello propuso la modernizacion de
los ordenamientos legales, métodos alternativos de resolucion de
conflictos, entrenamiento y capacitacion de funcionarios judicia-
les, programas de educacion legal para la poblacion y procesos de
reforma de los sistemas judiciales (Monasterolo, 1999).

La lucha anticorrupcién en la agenda del gobierno argentino

Dado que nuestro pais no se encontraba ajeno a la fuerza de esas
presiones, en particular aquellas vinculadas a las fuentes de fi-
nanciamiento internacional, es que se abre camino en la agenda
del gobierno nacional el interés por la lucha anticorrupciéon. Aho-
ra bien, ;como se ponen en marcha estos mecanismos?, ;a través
de qué politicas domésticas?, ;bajo qué circunstancias? Esto es
lo que se pretende resumir en este apartado y los dos que lo con-
tintan.

La Reforma Constitucional de 1994 13 establecio distintas figuras
administrativas que favorecen en el sector publico la instalacion
de un clima de transparencia en la gestion; entre ellas, la Ley de
Etica Publica y el Consejo de la Magistratura, el que debia tener
a su cargo la seleccion de los magistrados y la administracion del
Poder Judicial, pudiendo ejercer facultades disciplinarias.

Ademas, se incluyeron medidas para promover la participacién
ciudadana en el control de la gestion gubernamental, como por

13 Cabe mencionar que tanto el camino hacia la Reforma Constitucional (via
Pacto de Olivos), cuanto la Reforma misma fueron a su vez objeto de duras criti-
cas en ese momento, tanto por parte de los medios de prensa, como de la socie-
dad civil organizada, pues se acusaba al entonces Presidente Menem de promover
dicha reforma con el tnico proposito de hacer posible para él un nuevo mandato,
y de haberse valido para tal fin de toda clase de artilugios.
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ejemplo, el derecho de iniciativa de los ciudadanos para presentar
proyectos de ley ante la Camara de Diputados, la consulta popu-
lar sobre proyectos legislativos, la participacion de las asociacio-
nes de consumidores y usuarios en los organismos de control, el
derecho a una informacion adecuada y a la libertad de eleccidn, y
la posibilidad de interponer accién expedita y rapida de amparo.

Mas adelante, en las elecciones legislativas de 1997, el acento es-
tuvo puesto en las promesas de transparencia tanto por parte del
partido oficialista como de la oposicion. A esta “ventana de opor-
tunidad” se le sumo el hecho de que los Estados Unidos pugnaran
por comprometer a los paises de la regién en el control de la éti- -
ca publica y la seguridad de la transparencia; este discurso presio-
no al gobierno para que emitiera respuestas concretas. A su vez el
FMI exigio certificados de buena conducta a los paises deudores,
entre los que se encontraba —obviamente— Argentina (Monaste-
rolo, 1999).

En este contexto, y siempre siguiendo lo sefialado por Monastero-
lo, el Banco Mundial durante el primer semestre de 1997 realiz6
un diagnostico de las condiciones del pais para continuar con el
proceso de inversiones y menciond su preocupacion por el trafico
de influencias del poder politico, subrayé la urgencia de contar
con leyes que regulen los actos de los funcionarios y la necesidad
de formar el Consejo de la Magistratura contemplado en la Cons-
titucion Nacional.

Este panorama estableci6 las bases para permitir el surgimiento de
politicas publicas sobre el tema. Se creé la Oficina Nacional de
Etica Publica !4 y tras las presiones de los organismos multilatera-

14 “En el marco de la CICC y en respuesta a distintas demandas internas y exter-
nas, por Decreto N° 152 del 14/02/1997 (BO N° 28.590 del 20/2/1997) se dispu-
so la creacidn, en el &mbito de la Presidencia de la Nacion, de la Oficina Nacio-
nal de Etica Pablica, dependiente directamente del Presidente de la Nacion, con
las siguientes funciones centrales: a) elaborar un Reglamento Nacional de Etica
Publica, b) crear y desarrollar un programa de control y seguimiento de la situa-
cion patrimonial y financiera de todos los agentes de la Administracion Publica
Nacional, a partir de declaraciones juradas, ¢) Instrumentar la participacion de
ONG, organizaciones empresarias, sindicales, universitarias, académicas y demas
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les, los diputados oficialistas aceptaron otorgar media sancién a la
tramitacion del proyecto de Ley de Etica Publica !°. De modo
concomitante, se encararon una serie de reformas en el marco de
la Modernizaciéon del Estado, que iban desde un sistema de pre-
cios testigo para controlar las compras y contrataciones, hasta sis-
temas de control de llamadas telefonicas para evitar el uso de bie-
nes publicos en beneficio personal y cambios en el sistema en la
carrera del servicio civil.

Asimismo, se impulsa la actuacion de organismos que aunque pre-
existentes, no tenian una presencia destacada en la escena nacio-
nal, uno de ellos es la Auditoria General de la Nacion, organismo
de asistencia técnica del Poder Legislativo que ejerce el control
externo del sector publico en sus aspectos patrimoniales, econdmi-
cos, financieros y operativos. Otro fue el Defensor del Pueblo
(Ombudsmen), 6rgano independiente instituido en el ambito del
Congreso de la Nacion, pero con autonomia funcional.

Los esciandalos en el centro del debate en la Argentina de
los 90’s

A finales de los 80’s, las acusaciones de un Estado sobredimensio-
nado se entremezclaban con la realidad de las crisis fiscales y los
despiadados episodios hiperinflacionarios. Dejabamos atras la dé-
cada perdida signada por la crisis de la deuda externa, para aden-
trarnos de Ileno a una nueva era, la de la reforma estructural. Anti-

organizaciones sociales y especificas en la elaboracion consensuada del Regla-
mento Nacional de Etica Piblica”. Cabe mencionar que “tanto la Oficina Nacio-
nal de Etica Pablica como el Consejo Asesor de Etica Publica fueron suprimidos
por el Decreto N° 102/1999, que crea la Oficina Anticorrupcion” (TEsoro, 2000).

15 “La Ley 25.188 de Etica en el Ejercicio de la Funcién Pablica (del 29/09/
1999) establece un conjunto de deberes, prohibiciones e incompatibilidades apli-
cables a todas las personas que se desempefien en la funcion publica en todos sus
niveles y jerarquias, en forma permanente o transitoria, por elecciéon popular, de-
signacion directa, por concurso o por cualquier otro medio legal, extendiéndose
su aplicacion a todos los magistrados, funcionarios y empleados del Estado” (TE-
SORO, 2000).
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guas formas de corrupcién persistieron mientras se aplicaban me-
didas de emergencia y surgieron nuevas oportunidades para el so-
borno en los niveles més altos del gobierno.

Si bien para ese entonces hubo ya numerosos cuestionamientos
en derredor de la actuacion de algunos funcionarios publicos, los
escandalos vinculados a hechos de corrupcion parecieron explo-
tar en Argentina a partir de 1989. Con la finalidad de reseiiarlos,
aunque sea brevemente, seguiremos en gran parte aquellos apun-
tados por Monasterolo (1999) en su estudio de caso sobre nues-
tro pais.

El primer escandalo que tuvo resonancia mediatica fue el llamado
Swiftgate de 1990, bajo la Presidencia de Carlos Sail Menem.
Swift-Armour, una subsidiaria de Campbell Soup Company, infor-
mo al embajador de Estados Unidos en Argentina que oficiales del
gobierno habian solicitado un soborno de alrededor de U$S 115
millones en equipos de capital.

A ello le siguieron las conocidas denuncias de irregularidades du-
rante los procesos de privatizacion de las grandes empresas del
Estado !¢, recordemos entre ellos la venta de Aerolineas Argenti-
nas a la espafiola Iberia, la que informo gastos extras superiores a
los U$S 80 millones, vinculados a costos asociados a la venta (lisa
y llanamente sobornos a oficiales del gobierno).

En el caso de la privatizacion de la Empresa Nacional de Teleco-
municaciones (ENTEL), también en 1990, el consorcio norteame-
ricano Bell Atlantic-Manufacturers Honover Trust, que competia
por el control de ENTEL, denuncié que funcionarios del gobierno
habian solicitado un soborno demasiado alto, que no podian pagar
debido a su legislacion nacional. La envergadura de la corrupcion
en estas privatizaciones provoco, a la postre, la renuncia del Mi-
nistro Dromi en 1991; a su sucesor, Domingo Cavallo, no le iria
mucho mejor con estos temas.

16 Lo que en la jerga popular y periodistica se llamo “las joyas de la abuela”, en
alusién a que estas empresas constituian un bien muy preciado. El gobierno fue
en muchos casos criticado por el modo en que estos procesos privatizadores fue-
ron llevados adelante, su premura y falta de regulacién y control.
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Cavallo se convirtié en el ministro estrella de la gestion menemis-
ta; los logros alcanzados con la estabilizacion financiera y el con-
trol de la inflacién generaron los anticuerpos que inmunizarian
tanto a los ministros cuanto al presidente contra el virulento ata-
que de los medios de comunicacion. Tanto es asi que aunque con
una nueva crisis en ciernes, Menem lograria ser reelecto y al poco
andar se desharia de su influyente Ministro de Economia. De he-
cho, la salida de Cavallo del gobierno guarda estrecha relacion
con otro cuestionado proceso de privatizacién, el del Correo Ar-
gentino. En 1995, el propio Cavallo denunci6 que agentes del go-
bierno y ciertos legisladores actuaban como un “cartel de la ma-
fia” en la privatizacion del correo !7. El proceso de licitacion
beneficiaba a Alfredo Yabran, amigo personal de Menem, quien
controlaba alrededor del 70 % de los servicios de correo privado.
Si la privatizacién seguia en esas condiciones —dice Monastero-
lo— se podria generar un virtual monopolio del servicio en las
manos de Yabran. '

Muy relacionado con este resonante caso, se encuentra el crimen
del periodista José Luis Cabezas, un 25 de enero de 1997 en Pi-
namar. El hecho dejé ademas al descubierto la concurrencia de la
policia bonaerense en la organizacion y ejecucion del asesinato, en
la destruccién de pruebas y en la preparacion de falsos testigos.
Entre los mentores ideologicos del asesinato se encontraba el Jefe
de la Policia Regional de Lanis —provincia de Buenos Aires—,
el ex presidente de la Camara de Diputados, y el propio Yabran,
quien apareci6 muerto cuando la policia intentaba detenerlo. La
investigacion se suspendié después del misterioso suicidio del
empresario.

La corrupcion policial a gran escala, sobre todo evidente en la ac-
tuacion de la policia de la Provincia de Buenos Aires, fue otro ras-

17 Para tener un panorama mas amplio de este caso puntual, ver por ejemplo: Es-
tudio de caso: “Privatizing the Argentine Mail”. Kennedy School of Government,
CR15-99-1481.0 (la traduccion al espafiol es de la autora del presente ensayo); y
también BARBARA, Jorge Edmundo (1996). “La teoria de la captura de los entes
reguladores. El caso del sistema postal o de correos”, Revista Juridica La Ley, T.
1996-E. Sec. Doctrina: 874-881.
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go indeleble. La estructura de practicas corruptas instaladas en
esta institucion, especialmente durante el altimo gobierno militar,
no pudo ser desactivada al iniciarse el gobierno democratico. La
estrategia del Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, Eduar-
do Duhalde (hoy ex presidente de la Nacion), se centrd en un pro-
grama de seguridad ciudadana denominado “Policia del siglo
XX1”, en el que como contraparte la policia exigié equipamiento
y la no interferencia en los asuntos internos. A partir de 1996, esta
decision politica permisiva tuvo altos costos politicos para el go-
bernador y lo obligd a iniciar un proceso de reestructuraciéon de
esa fuerza, sin que ain hoy se hayan logrado desmantelar en su
totalidad los mecanismos de corrupcion, ni disipar el manto de
sospechas alrededor de su actuacion y de las vinculaciones con el
trafico de estupefacientes.

Otro hecho emblematico de la corrupcién en los 90’s fue la con-
tratacién fraudulenta del servicio informatico entre la multinacio-
nal IBM y el Banco Nacién. En el proceso se manipularon los tér-
minos de la licitacion para favorecer a IBM, el contrato valorizado
en § 125 millones (1 délar = 1 peso), al final costé $ 250 millo-
nes. A este convenio le siguid en 1995 una contratacién directa
entre IBM y la Direccién General Impositiva (DGI, hoy AFIP) por
$ 425 millones, méas otro por $ 100 millones; a pesar de que la
DGI valoré el servicio sélo en $ 33 millones. A estos onerosos
escandalos protagonizados por oficiales del gobierno y empresa-
rios, se le podrian adicionar las sospechas de corrupcién en un
contrato conseguido en Argentina, en 1999 —todavia bajo el go-
bierno de Menem—, por la compaifiia gala Thales.

Siguiendo con este escalofriante listado, otro suceso que conmo-
cion6 a la opinion publica fue la vinculacién de altos funciona-
rios del gobierno con la venta ilegal de armas a Ecuador, Croacia
y Bosnia, y la forma en que actud el gabinete presidencial para
entorpecer la investigacién. Caso que ademds se encuentra en re-
lacion directa con la misteriosa explosién de la fabrica de arma-
mento militar de Rio III (provincia de Cérdoba); causa judicial
que, dicho sea de paso, aun hoy estd esperando resolucioén en
manos de la Justicia, sin esperanzas de que esto ocurra en el cor-
to plazo.
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Cabe destacar el escandalo que supuso la remision de armamento
ligero triangulado hacia Ecuador, en momentos en que este ultimo
pais se encontraba envuelto en un conflicto con Pertl, a partir de
un contencioso que estaba mediado por Argentina, pais que junto
con Brasil, Chile y Estados Unidos, era uno de los garantes del
Protocolo de Rio de Janeiro, con el cual en 1942 se habia cerrado
una contienda bélica por la Cordillera del Condor entre esos dos
paises hermanos.

Tampoco se pueden omitir aqui las denuncias de cobro de sobre-
sueldos por parte de ministros y secretarios de Estado durante las
dos gestiones de Carlos Menem. Lo mas curioso del caso es que
la denunciante es nada mas ni nada menos que Maria Julia Alzo-
garay, ex funcionaria de alto nivel en el gobierno menemista,
quien ha estado en prisién, condenada por enriquecimiento ilicito.
Alzogaray, en un desesperado intento por salvar su propio pellejo,
arroja esta bomba mediatica enlodando atin mas el ya vituperado
prestigio y buen nombre de sus compafieros de ruta.

Lamentablemente, este desfile de hechos desafortunados no termi-
na con la era menemista. Un poco més cerca de nuestros dias, y
ya bajo la administracion del presidente Fernando De la Ria, la
puja en los intentos (hasta ese momento infructuosos) de lograr la
aprobacion en el Congreso de una Ley de Flexibilizacion Laboral
dieron origen a una causa judicial tampoco resuelta que se conoce
como “la Ley Banelco”, por cuanto varios legisladores y funcio-
narios publicos fueron acusados de haber cobrado un soborno a
cambio de su voto y/o gestiones en pos de la sancion de dicha ley.
Este caso se hizo plblico cuando un funcionario arrepentido, Ma-
rio Pontaquarto, denunci6é haber tomado parte en estas maniobras.

La no resoluciéon ha sido la suerte de muchas causas por corrup-
cién de enorme envergadura en Argentina. Reparemos si no, por
ejemplo, en los escandalos de la Aduana paralela muy resonantes
por esos dias. La década menemista, prolifica en este tipo de epi-
sodios, encuentra su broche de oro en el caso de la represa hidro-
eléctrica Yacyreta-Apipé, la que aparece entre los “monumentos
de la corrupcion” a nivel mundial, segiin el Informe Global de la
Corrupcioén 2005 difundido en marzo de ese afio por Transparen-
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cia Internacional. Alli se advierte que hay alrededor de USS 1.870
millones que fueron efectivamente invertidos en el proyecto y que
“no cuentan con documentacion legal y administrativa para justi-
ficar los gastos” (Diario La Voz del Interior, 17/03/05).

Los escandalos por corrupciéon no se fueron con los 90’s

Ahora bien, después de esta aparente crisis esquizofrénica que pa-
decimos en Argentina, en la que por un lado, se redoblaron los es-
fuerzos por la transparencia, y por el otro, la corrupcién era la ve-
dette mas promocionada en las tapas de los diarios, después de todo
esto, ;,qué ocurre hoy? Trataremos de responder aunque sea parcial-
mente a esta pregunta. Para ello basta sencillamente con seguir con
algo de atencion la informacién publicada en uno de los matutinos
locales, en este caso, el diario de mayor tirada en la region.

En el diario Clarin del 13 de noviembre de 2004 (Diario La Voz
del Interior, 26/12/04), en la seccion Cartas al pais, aparecen unas
lineas que firma Alejandro L. Ria, integrante de la Unidad Espe-
cial de Investigacién del Ministerio de Justicia y Derechos Huma-
nos, en la que se hace notar que, en un editorial del 3 de noviem-
bre, Clarin subraya que la Oficina Anticorrupciéon (OA) llevé a la
Justicia “casi medio millar de denuncias”. Sobre este dato, Riia
traza algunas desoladoras comprobaciones: pese a que las denun-
cias de la OA no fueron desestimadas por improcedentes, no se
registré ningln resultado. Y aqui transcribimos: “la sucesién de
denuncias por corrupcion de un namero importante de funciona-
rios y de jueces, mas las sospechas fundadas de enriquecimiento
ilicito por parte de politicos de distintos niveles y ambitos, son
moneda corriente”, lo que no es usual —agregariamos—, es la in-
vestigacién y castigo —si hubiere lugar— de los corruptos.

Otro dato desalentador. Los hechos de corrupcién y criminalidad
economica cometidos por empresarios y funcionarios piblicos in-
vestigados por la Justicia produjeron —segun informa La Voz del
Interior (12/10/05)— un dafio social aproximado de 10 mil millo-
nes de dolares desde 1980. La cifra se eleva a 40 mil millones si
se le suma el dinero desviado al exterior por empresas y personas
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publicas, todo ello de acuerdo con los datos del Centro de Inves-
tigacion para la Prevencion de la Criminalidad Econémica (Cip-
ce), en un estudio conjunto con el Centro de Implementacion de
Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (Cippec).

Por las paginas de ese estudio desfilan viejos conocidos de los ar-
gentinos: Maria Julia Alzogaray, el titular del Banco Central, Mar-
tin Redrado, el ex intendente de Cordoba, German Kammerath, el
ex presidente Carlos Menem, Domingo Cavallo, Gerardo Sofovi-
ch, Victor Alderete, Fernando de la Rua, y hasta dos miembros del
gabinete de Néstor Kirchner: el ministro de Planificacién Julio De
Vido, y el secretario de Transporte, Ricardo Jaime. La cosa se
pone todavia mas interesante si sumamos a la nomina a las empre-
sas sospechadas, que incluyen Citibank, el Banco General de Ne-
gocios, IBM y el Grupo Macri, entre otros.

Para concluir este triste panorama diremos que, segin el informe
anual de Transparencia Internacional, la Argentina se mantiene
como uno de los paises que son percibidos con alto indice de co-
rrupcidn, con un puntaje de 2,8 sobre 10 se encuentra en el pues-
to 97, sobre 159 paises relevados ese afio. “A pesar de las refor-
mas realizadas a los procesos de designacion de jueces de la Corte
Suprema, y el decreto de acceso a la informacién publica, todavia
hay mucho que mejorar (...) Por ejemplo, la comisiéon designada
para controlar la ejecucion del Presupuesto, no lo ha hecho en los
ultimos diez afios, lo que permite al Jefe de Gabinete reasignar los
fondos de presupuesto a discrecidén”, dijo un asesor de Transparen-
cia Internacional, el profesor Johann Graf Lambsdorff. Cabe sefia-
lar que compartiamos el puesto 97 con Argelia, Madagascar,
Malawi, Mozambique y Serbia y Montenegro, ubicandonos en la
posicion 19* entre los paises del continente americano (Diario La
Voz del Interior, 18/10/05).

Palabras finales
Después de este sucinto recorrido por los caminos emprendidos en

pos de la transparencia es conveniente detenernos, a modo de cie-
rre, en algunas cuestiones importantes, sobre todo teniendo en la
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mira a la realidad de nuestra Argentina. Lo primero seria retomar
aquello de que tal como ocurri6 en el resto del mundo, en nuestro
pais también se dio una curiosa coexistencia de hechos en lo refe-
rido a la lucha anticorrupcion; esto es, justo cuando se estaban
realizando los mayores esfuerzos por la transparencia, también se
suscitan y difunden los més resonantes escdndalos por acusaciones
de corrupcion.

Los sucesos parecen haberse dado de manera circular, retroalimen-
tandose como en el mito heraclitiano del eterno retorno. Asi, la
lucha por combatir la corrupcién y la evidencia misma de corrup-
cién, protagonizan el escenario politico en los 90’s, siendo practi-
camente eventos concomitantes. Una cosa conlleva la otra, y de
algin modo se potencian torndndose convergentes. La consecuen-
cia logica de que se preste mayor atencion a la gestion de los go-
bernantes y se eche luz sobre las acciones non santas de los fun-
cionarios publicos llevd a que la preocupacion por la transparencia
en la gestion sea una prioridad, al menos en el discurso. A su vez,
este mismo acento puesto en hacer la gestion mas transparente
contribuy6 a que los casos de corrupcién se hagan cada vez mas
visibles y evidentes, tanto a partir de los mecanismos que el pro-
pio gobierno puso en marcha, como a través de la mirada cada vez
mas atenta por parte de los medios de comunicacion y de la socie-
dad civil.

Una segunda reflexioén apunta a poner de relieve que para que un
cambio sea perdurable, la necesidad de emprenderlo debe surgir
del mismo ambito en el cual se pretende aplicar. Cualquier medi-
da llevada a cabo sin el compromiso pleno de los principales pro-
tagonistas, y bajo la presion —llamada sutilmente, recomenda-
cion— de fuerzas exdgenas, es superficial y en la mayoria de los
casos futil o insostenible. Una estrategia anticorrupcion que pre-
tenda fundar las bases de un Sistema Nacional de Integridad (SIN)
sostenible en el tiempo debe inexcusablemente tomar en cuenta la
situacion particular de cada pais, abordando un conocimiento pro-
fundo de sus causas especificas y sus manifestaciones en la reali-
dad; so6lo asi puede esperarse que sean tomadas las decisiones
apropiadas. La transparencia es un traje a medida, y no uno de
confeccidn.
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Debe prestarse atencion prioritaria a la prevencion, es decir, a la
reforma de las politicas economicas, las instituciones y los incen-
tivos, y hacerse especial hincapié en las medidas clave que hay
que aplicar, en consonancia con la capacidad del pais para poner-
las en practica. A estos fines, la existencia de una prensa libre es
fundamental ya que la presentacion y difusion de los datos pueden
ser muy utiles para sensibilizar al publico, dar impulso a las refor-
mas y combatir la corrupcién de un modo eficaz (Gray y Kauf-
mann, 1998). Claro estd que este solo esfuerzo no es suficiente,
pues si no existe un castigo efectivo de estas practicas irregulares
puede favorecerse el efecto contrario, aumentando la inestabilidad
y afectando negativamente la confianza de los ciudadanos en las
instituciones.

Lo anterior no implica que se subestime lo realizado hasta aqui, ni
tampoco que no se valoren los esfuerzos que en este sentido se
realizaron desde el contexto internacional y nacional, sobre todo
en lo que refiere a la maduracion de la sociedad civil y en su re-
clamo de una mayor transparencia en la gestion de quienes nos
gobiernan. Lo que se intenta expresar es simplemente que —Yy
para decirlo de modo alegérico—, tal como ocurre con las dietas
para perder peso, si el paciente en cuestion no esta convencido de
los beneficios de la comida sana y el ejercicio fisico, en vano sera
ol esfuerzo de médicos, familiares y amigos para evitar que siga
cometiendo excesos, sobre todo cuando los escaparates estan lle-
nos de tentadoras exquisiteces.

De hecho y tal como surge a lo largo de nuestro analisis, el em-
poderamiento de la sociedad civil es sin dudas una de las llaves
del éxito. Sobre todo tomando en cuenta que, COMO €Xpresa Trans-
parencia Internacional, en Estados débiles y con cortas experien-
cias democraticas (como lo es no solo Argentina, sino la mayoria
en nuestra region), la participacion ciudadana exige un esfuerzo
particular, dado que ni las reglas formales ni las practicas informa-
les estn adaptadas a una realidad en la cual existen ciudadanos
interesados en obtener informacion y participar de la actividad
publica. Es por eso que uno de los peligros mds inminentes suele
ser precisamente la politizacion de los mecanismos de participa-
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cién activados, estando presente el riesgo de que los ciudadanos
queden a merced de los enfrentamientos propios de la arena poli-
tica.

En el caso particular de nuestro pais, y en esto adherimos a lo que
seflala acertadamente Monasterolo (1999), las debilidades de las
propuestas gubernamentales se vincularon fundamentalmente con
la falta de implementacién adecuada de las reformas constitucio-
nales, la incompleta modernizacion estatal, la existencia de legis-
lacion anticorrupcion que no se cumple a raja tabla, la limitacion
al acceso a la informacion por parte de los ciudadanos, la falta de
capacitacién de funcionarios y de agentes publicos referida al
tema, la complicada instrumentacién de las auditorias internas y
externas y de audiencias publicas, las trabas funcionales de orga-
nismos que tienen la responsabilidad de investigar o de controlar
casos de corrupcidn y, la carencia de un programa especifico de
gobierno que ataque la corrupcion en sus distintas variables. Todo
lo cual conlleva a crear en el piblico la sensacién de que no exis-
ten respuestas de fondo.

Y en gran parte no prosperan esas respuestas de fondo por el des-
parpajo de un grupo de privilegiados que no han cesado de bene-
ficiarse a costa del padecimiento de la mayoria y cuya capacidad
de influencia los torna “intocables” a la hora de rendir cuentas
ante la justicia. Tal como expresa Nef (2001) en su analisis cultu-
ral de las causas de la corrupcion en Latinoamérica, es importante
destacar que “no estamos en presencia de una idiosincrasia con
una inclinacién natural a la corrupcién”, o al menos no una mayor
inclinacion que la que estd presente en cualquier otro lugar del
mundo, sino més bien ante una actitud que por mucho tiempo ha
sido por demds laxa y tolerante al momento de juzgar la supuesta
conducta irregular de muchos funcionarios. En este sentido, debe-
mos tomar conciencia de que mal que nos pese, el modelo argen-
tino de corrupcion es bastante mas parecido al de los paises del
Africa Subsahariana de lo que suponemos (Diario La Voz del In-
terior, 7/02/05), en el que una casta de politicos y empresarios
desenfrenadamente dvidos e impunes expropian la riqueza nacio-
nal y hunden en la marginacién y la miseria a sectores cada vez
mas grandes de sus pueblos.
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Asimismo, no desatendamos el hecho de que un sistema de com-
portamiento corrupto atafie tanto a las esferas de lo piblico como
de lo privado: siempre que hay un corrupto, existe también un co-
rruptor, alguien capaz de comprar influencia. Hay que tener muy
en claro lo anterior toda vez que se pretenda poner en marcha un
proyecto que esté legitima y seriamente apuntado a combatir la
corrupcion, pues éste supondréd inevitablemente un ataque a inte-
reses concretos y debe proponerse desarmar los centros de poder
instalados no s6lo en el aparato estatal sino también en la dirigen-
cia empresarial. Se requiere entonces también de un fuerte com-
promiso por parte del sector privado para no beneficiarse de nego-
cios inmorales en connivencia con el sector publico.

En los paises latinoamericanos, donde las transiciones democrati-
cas han estado marcadas por variables realmente tragicas —somos
la region de mayor inequidad en la distribucion del ingreso; aqui
se verifica el mayor peso de la deuda externa en proporcion a sus
habitantes, ostentamos alarmantes indices de violencia interna, y
tenemos la mayor cantidad de paises en el cuadro de honor de la
corrupcion—; lo significativo a tomar en cuenta es que las mayo-
res consecuencias de la impunidad recaen directamente sobre las
capas mas débiles del tejido social de nuestros paises.

Creemos verdaderamente que esta es la arista mas punzante del
problema de la corrupcion, pues ella se constituye en un impuesto
implicito, ya que el desvio de fondos fiscales hacia practicas co-
rruptas disminuye los servicios sociales que presta el Estado, afec-
tando a las familias mas pobres. La corrupcion supone un atentado
a los principios de equidad distributiva !® y genera severos proble-
mas econdmicos, entre otras cosas, porque incrementa la concen-
tracion de la riqueza al asignar los recursos en forma distorsionada.

Queda claro a estas alturas lo que veniamos advirtiendo desde un
principio, que los problemas que genera la corrupcion son enton-
ces de diversa indole: econdomica, politica, institucional, social y
cultural. La falta de transparencia se constituye en una externali-

18 SRR, Jorge. La corrupcién como impuesto a la pobreza, en Beliz, 1997 (Mo-
NASTEROLO, 1999).
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dad negativa, tiene costos sociales muy elevados y genera una cul-
tura de la pobreza y el crimen, privando a la sociedad de los be-
neficios de los recursos publicos; o mas bien —ajustando el con-
cepto—, diriamos que priva a la mayoria de la sociedad de ciertos
beneficios mientras que potencia enormemente las oportunidades
de una minoria inescrupulosa. Ademas, destruye la confianza y la
legitimidad de las instituciones politicas y se puede transformar en
una fuente de inestabilidad politica e ingobernabilidad. Y hasta
puede suceder lo peor, que la poblacion se resigne y tienda a con-
siderar que los actos de corrupcioén son una forma, como cualquier
otra, de hacer las cosas.

Esto nos lleva directamente a un lugar comin en nuestros dias,
considerar que la corrupcion es la madre de todos los males, en-
tendida la corrupcion como algo que le pasa a los otros, algo que
hacen otros y que afecta a los otros. Tenemos una tendencia casi
enfermiza a pensar a la corrupcién como si fuera patrimonio ex-
clusivo de la politica, no vemos ninguna relacién entre la vida co-
tidiana y la corrupcion estructural. Para muchos argentinos hacer
una contribuciéon a la hora de acelerar un tramite burocratico, o
pasarse un semaforo en rojo ofreciendo luego un incentivo al po-
licia de transito para evitar la sancion no son actos corruptos, sino
simples defectos y una manera de esquivar a un Estado que se
percibe como asfixiante.

Con un sentido realista, y como deciamos al principio de estas
paginas, cabe aceptar que la transparencia no es un fin absoluto en
si misma, y que la corrupcion dificilmente pueda ser eliminada
por completo, pero si que puede ser severamente contenida en sus
desbordes, sin afectar esa “discrecionalidad gubernamental” que es
también necesaria para la gestion de gobierno, aunque ambigua-
mente es también una via de acceso a posibles actos de corrupcion
publica (Riorda, 2004). Siempre existird una dimension de arcana
imperi en la labor de los gobiernos, pero ella no debe servir de
justificativo para cometer todo tipo de desmanes.

Antes de concluir este ensayo quisiéramos dejar planteada una in-
quietud que, aunque personal, estimamos que es compartida por
muchos. ;Sera posible que en la actualidad de nuestro pais esté
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sucediendo lo mismo que en los 90’s, cuando mientras los discur-
sos arengan en pos de la transparencia, las urgencias econdmicas
nos desvian la mirada y nos resulta dificil ver con claridad lo que
sucede realmente? Es, a nuestro modesto entender, una obligacion
civica de los argentinos el estar atentos, expectantes y en perma-
nente vigilia, pues nuestra integridad como nacion es responsabi-
lidad de todos. No nos podemos permitir mas retrocesos en este
sentido; la teoria nos ensefia que los cambios de régimen o de di-
rigentes, y sobre todo los periodos de crisis, son generadores de
oportunidades especiales para acometer tdcticas de embate a la co-
rrupcién (Gray y Kaufmann, 1998). Y este es precisamente el mo-
mento histérico que nos toca vivir. Una vez mas la voluntad poli-
tica es la condicidn sine qua non para que el éxito sea posible.

Y ahora si, para terminar, y aun a riesgo de que la cita sea inter-
pretada en el sentido inverso de lo hasta aqui sostenido respecto
de la obligacién moral de velar por la transparencia en la gestion
de quienes nos gobiernan, parece oportuno cerrar cstas reflexiones
del mismo modo en que le dimos apertura, esto es, valiéndonos de
las palabras de Jorge Luis Borges, un autor tan controvertido
como el mismo tema aqui abordado. Observa agudamente nuestro
pensador: “el argentino a diferencia de los americanos del Norte y
de casi todos los europeos, no se identifica con el Estado. Ello
puede atribuirse al hecho general de que el Estado es una incon-
cebible abstraccién; lo cierto es que el argentino es un individuo,
no un ciudadano” '*. R
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