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Durante afios, Argentina soporté una economia inflacionaria. La inflacion operaba como un impuesto que pagaba toda la sociedad,
pero especialmente los més pobres de sus miembrosl.

La hiperinflacién fue el limite: el momento en que la comunidad debié reconocer que era suicida no producir un ataque de fondo
contra este fendmeno. Tan grande fue el golpe como reparador el alivio. Plan de convertibilidad mediante, la sociedad reconquist6
la estabilidad econdmica.

Eliminado el impuesto inflacionario, sin embargo, se empez6 a percibir otro tributo oculto que se apropiaba de los bienes de la
gente. Un impuesto tan distorsivo e inequitativo como el inflacionario. Que también se cobraba a todos, pero con una tasa mas alta
a los mas pobres: el impuesto de la corrupcion.

No era un impuesto nuevo, pero si distinto desde la reforma del Estado. Mas regresivo y focalizado sobre los recursos de los
pobres, licué gran parte de los beneficios redistributivos que la estabilidad podia brindar.

Estudiar la pobreza en estos tiempos exige atender al fendmeno de la corrupcion. Entender su légica, analizar como impacta sobre
la sociedad e idear mecanismos para enfrentarla.

No se trata de plantear una relacion lineal, tan simplista como falsa, entre corrupcion y pobreza. Pero si reconocer que tanto la
inflacion como la corrupcién hacen méas pobres a los pobres. Ayudan a voltear debajo de la linea de pobreza a los que estan en la
frontera. Impiden a los mas indigentes salir de su situacién estructural de miseria.

La corrupcién infla la pobreza. Es la inflacién social de los tiempos modernos.
Corrupcién o desarrollo

Los cuatro paises que encabezan la lista de aquellos percibidos como los mas corruptos por el indice de Transparency
Internacional 2000 tienen, segin el Banco Mundial2, un ingreso anual por habitante inferior a los 850 délares: Nigeria, Ucrania,
Azerbaiyan, e Indonesia.

Por su parte, el ingreso anual per capita de los cinco mas transparentes supera los 14.000 ddlares: Finlandia, Dinamarca, Nueva
Zelanda, Suecia y Canada.

Mas alla de la discusion sobre la relacion causal que une a ambas cuestiones (si somos pobres porque se roba o si se roba porque
somos pobres), lo cierto es que la experiencia internacional comparada muestra con la contundencia y la modestia de los hechos,
que salir del atraso y de la corrupcion son dos empresas que funcionan en tandem y se retroalimentan3.

El caso de Singapur

Analicemos un caso en el sudeste asiatico: Singapur. Un pais insular, uno de los de mayor desarrollo en las Ultimas décadas (con
una tasa de crecimiento anual del PBN de 7,8% entre 1975 y 1995, y una tasa media anual de inflacién de 3,1% entre 1985 y
1996)4 muestra una evolucion coincidente en el plano de la transparencia y de la lucha contra la pobreza. Por un lado,
transparencia. Una conjuncion de leyes duras, jueces inflexibles, alta eficiencia burocréatica, competencia, carrera administrativa y
salarios que premian al buen funcionario. El autoritarismo politico -la cara negativa de este modelo-, lejos de traducirse en una
tranquera abierta a los negociados, se ha autocontrolado mediante un conjunto de instituciones cuya eficacia es
internacionalmente reconocida.




Por otro lado, un gobierno activo y un mercado dinamico que apuntalan el pleno empleo y los salarios crecientes. Entre 1980 y
1993, el gasto publico en educacion pasé del 14 al 22% del presupuesto gubernamental, y entre 1993 y 1996 creci6é 1,4 puntos
mas. La mortalidad infantil se redujo del 27 al 4 por mil entre 1970 y 1997. El analfabetismo de adultos bajé del 31 al 14% entre
1975 y 1985 y, actualmente, es inferior al 8%. EI 100% de la poblacién tiene acceso al agua potable5.

Un estudio del Banco Mundial muestra que entre 1980 y 1990, los salarios del sector industrial aumentaron por encima del elevado
crecimiento per capita del producto bruto: 79,8% contra 78%6.

El programa de Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD-, en su Informe sobre Desarrollo Humano 1999, lo ubica en el grupo de
paises en que el vinculo entre su crecimiento econémico a largo plazo y el adelanto de su desarrollo humano (indice que combina
esperanza de vida al nacer, tasa de alfabetizacion de adultos, tasa de matriculacion y PBI per cépita) es muy fuerte. El crecimiento
del ingreso per capita entre 1985 y 1997 fue de 6.2% mientras que la insuficiencia del indice de desarrollo humano en ese mismo
periodo se redujo en un 45%7.

Un aspecto muy interesante es el del mercado laboral. Gary Fields demuestra que la peor fase para el crecimiento de la economia
de Singapur en las Ultimas tres décadas coincidié con la etapa en que el Gobierno desarroll6 una politica de represion salarial (y
control de la inmigracién), con el fin de sostener la competitividad y controlar el desempleo: entre 1972 y 1979. La caida
momentanea en el bienestar medio de la sociedad se tradujo en problemas de productividad para la economia y se retorn6 a la
libre fijacibn de salarios en el marco de negociaciones colectivas, con efectos favorables para los indicadores sociales y
econdmicos del pais. Entre 1980 y 1990, Singapur fue, entre aquellos que crecieron, el segundo pais del mundo en creacién de
puestos de trabajo (tasa de aumento de empleo menos tasa de aumento de la fuerza de trabajo): un 2,4% anual neto de aumento
en el nUmero de empleos de la economia8.

El desarrollo econdémico y humano del sudeste asiatico nos brinda una ensefianza. Las naciones donde la clase dirigente es mas
corrupta y menor su inversion en capital humano reciben inversiones sélo compatibles con salarios bajos. Dado que no pueden
atraer por su seguridad juridica o su inversién publica en capital humano, lo hacen mediante la mano de obra barata.

Los costos laborales deben ser tan bajos como para absorber el sobrecosto de la corrupcion. Lo saben los asalariados: donde la
corrupcion es alta, los salarios son mas bajos y la economia menos competitiva.

Mas lejos que en el mapa

Comparemos Singapur con un archipiélago sito en sus inmediaciones: Indonesia. Objetivo que tiene una vocacion cualitativa y de

sentido, antes que tedrica, cuantitativa y de alcance general. Parte del interés radica también en el hecho de que grandes
esfuerzos de asistencia internacional al desarrollo fueron aplicados sobre Indonesia en los Ultimos afios (mas de 12.000 millones
de dolares entre 1987 y 1993 y 832 millones en 1997)9, los que combinados con su tasa de crecimiento econémico (5,1% anual en
su PBN per capita entre 1975 y 1995)10, deberian haber producido resultados bastante mas espectaculares que los efectivamente
conseguidos.

Singapur (N° 8 en el Indice de transparencia) tiene un ingreso per capita muy superior al de Indonesia (32.810 contra 1.110
dolares), que ocupa el lugar 86 entre los 94 paises analizados por Transparency Internacional. La brecha se repite en indicadores
clave como tasa de mortalidad infantil, acceso al agua potable, acceso a los servicios de salud, analfabetismo.

De cada 1.000 chicos nacidos con vida, en Singapur mueren cuatro antes de los cinco afios (menos incluso que en muchos de los
paises mas desarrollados: Canada , Bélgica y UK 7 por mil, USA 8 por mil, Francia 5 por mil), mientras que 68 por cada mil
perecen en Indonesia en la misma etapall.

Sus cifras oficiales de pobreza -que marcan una reduccidon notable de la gente que vive en la miseria, a cifras inferiores a la de la
mayoria de los paises de similar nivel de ingreso- distorsionan la realidad: esconden méas de lo que muestran. Martin Ravallion
(1996) lo ha puesto al descubierto.12

Indicador Singapur Indonesia
Valor del Indice 1997 0,888 0,681
de Desarrollo Humano

Tasa de mortalidad 1997 4 68

de nifios menores

de 5 afios por mil,

Tasa analfabetismo 13 20,5




femenino (%) 1997
Algunas razones

Si Indonesia y Singapur estan tan cerca en lo geografico y lo cultural, si ambos vivieron un espectacular crecimiento econémico con
tasa de crecimiento similares, si ambos apostaron a la apertura al comercio y a la inversién extranjera, ¢por qué uno se preocupa
por educar mas que el otro? ¢por qué uno desarrolla mas la atenciéon de salud que el otro? ¢por qué uno crea empleos de mejor
calidad que el otro?

Hay al respecto muchas explicaciones posibles, pero si las consideraciones de este andlisis son vélidas, vale tomar en cuenta la
transparencia politica y la eficiencia burocratica como elementos importantes para entenderlo.

Paolo Mauro, al analizar la relacion entre corrupcién y crecimiento econémico, ya nos advertia que Singapur estaba en la mejor
vereda de la eficiencia burocratica (compara regimenes politicos, administrativos, judiciales, corrupcion, etc) y que Indonesia
estaba en la franja mas negativa al respectol3. Segln los empresarios consultados por el indice de la revista alemana de negocios
Impulse, en Indonesia la comisidn media que deben pagar a los funcionarios estatales es del 10 al 30%. ¢(Con qué frecuencia?
Siempre es la respuesta.

Pero hay otros datos que aluden a politicas publicas efectivas. Singapur invierte en salud y educacién el 4,5% del PBN, mientras
gue Indonesia destina a estos fines sdlo el 2%.

Para el PNUD, en un indice que califica de O -peor rendimiento- a 1 -méximo- los indicadores de desarrollo humano de las
naciones, Singapur ocupa el lugar 22 en el mundo con 0,888, e Indonesia, el puesto 105 con 0,681. Es interesante ver como con
tasas de crecimiento similares para el periodo, Singapur ascendioé 12 lugares en cuatro afios (el indice de 1996 lo colocaba en el
puesto 34) mientras que Indonesia descendi6 tres. Ademas, podemos sefialar el célculo de Paolo Mauro (que calificando con 1 el
peor y con 10 el mejor valor) que indicaba que Singapur tiene 10, tanto en justicia como en control de la corrupcion, e Indonesia
apenas un 2,5y un 1,5 respectivamentel14.

¢Como influye esto en su estructura econémica? ¢(Qué implica tener poblaciones con educacion deficiente y mal nutridas, junto a
gobiernos poco confiables en lo ético? (Como actlan los capitales en estos casos? Douglas North, premio Nobel de Economia 1993,
lo explica con gran pertinencia: Si los derechos de propiedad son inseguros, si las leyes se hacen cumplir a medias, si hay barreras
de entrada y restricciones monopolistas, las empresas que maximizan utilidades tenderan a buscar horizontes breves y poco
capital fijo (...) Grandes empresas de capital fijo importante existiran Unicamente bajo la proteccion y los sobornos a la politica,
mezcla que dificilmente dar4 como producto la eficiencia productivals.

Quienes se instalan en Singapur, salvo excepciones, invierten en proyectos de punta a nivel mundial, que implican alta
productividad y salarios del primer mundo. Hacia Indonesia se trasladan las industrias que requieren menor inversién en
conocimiento y alta tecnologia, de menos riesgo y que sélo son viables con mano de obra barata y un sector publico que, en caso
de conflicto de intereses, siempre falle a favor del capital.

Segun el Informe de Desarrollo Humano de PNUD (1999), la cantidad de computadoras per capita (217 cada mil habitantes) es
superior a Francia, Japén o Suecia. Ver en BM inversion en investigacion y desarrollo por ejemplo. Y sus propios capitales
nacionales de segunda ola han usado a Indonesia como su isla factoria.

No es casualidad tampoco que el sector publico indonesio sea tan generoso con los inversores extranjeros y los ricos (los
impuestos a las rentas pasaron de representar el 78% de los ingresos publicos corrientes en 1980 a solo el 49% en 1993)16.

Un impuesto implicito
Hay dos formas de enfocar el problema de la corrupcion en tanto impuesto a la sociedad.

Una primera manera implica vincular linealmente lo que se pierde por desvios corruptos con lo que los contribuyentes tributan al
fisco. Desde esta perspectiva, el monto global que se extravia por corrupcién deberia computarse como una carga a distribuir entre
todos los contribuyentes en proporcién a lo que aportan.

Asi, el impuesto de la corrupcion seria un tributo implicito dentro del total de impuestos que abona la poblacién. Como el
consumidor final, cuando compra un bien o servicio, paga el IVA sin que se lo discriminen en la factura, los contribuyentes abonan
un impuesto de la corrupcion dentro del total de pagos que realizan para sostener el gasto estatal.

Ese sobreimpuesto cubre las partidas no explicitas en presupuesto a través de las cuales se transfieren fondos publicos a
funcionarios corruptos y coémplices privados. Asi, el presupuesto publico efectivo incluye gastos para servicios (educacién, defensa,
seguridad), para transferencias dinerarias directas (jubilaciones, asignaciones familiares), para funcionamiento (salarios de la
administracién central), para obras publicas (carreteras, puertos) y ...para desvios corruptos.

Esa vision del impuesto de la corrupcion, en realidad, no es la mas adecuada ni para comprender su naturaleza ni para mensurar




su impacto.

En primer lugar, porque el nivel de impuestos que el Gobierno cobra es el fijado por la ley y, al procurar su percepcion, no le esta
exigiendo al contribuyente mas de lo que la ley estipula.

En segundo lugar, porque la exaccion compulsiva e ilegal es la que el Gobierno le ocasiona a la poblacién en el momento de
realizar sus gastos, pues es alli donde se apropia (en manos de funcionarios desleales y cémplices privados) de porciones del
gasto publico que por ley deben ir hacia otros servicios a la comunidad.

Por eso, la forma mas adecuada de entender el impuesto de la corrupcion es del lado del impacto de la ilegalidad en el gasto
publico (los desvios corruptos) sobre el ingreso de las familias.

Para esto es conveniente observar la composicion de los recursos de un hogar: los salarios que obtienen en el mercado de trabajo
ma&s una porcién de gasto publico que les llega en forma de servicios del gobierno (desde justicia, policia y defensa nacional hasta
escuelas, hospitales y otros servicios sociales) menos los impuestos que paga al Estado (Ingreso Familiar = Salarios + Servicios
del Gobierno - Impuestos).

Cuando hay corrupcion, la ecuacién se altera: disminuyen los ingresos derivados de servicios y prestaciones del Gobierno (Ingreso
Familiar = Salarios + (servicios del Gobierno - Impuesto de la Corrupcion) - Impuestos Legales).

De este modo, el Gobierno cobra a cada familia una sobretasa impositiva implicita equivalente a la proporcion del servicio publico
gue deja de percibir por la corrupcion politica.

Como la incidencia de los servicios del Gobierno sobre el Ingreso Familiar es mayor en las familias de menores recursos (la
proporcion del ingreso total de las familias pobres cubierta por servicios del gobierno es mayor que la proporcién del ingreso total
de las familias ricas cubierta por iguales servicios), la corrupcién politica no es neutral respecto de la distribucion del ingreso de
una sociedad, pues no respeta principios de equidad tributaria.

Ese mayor peso sobre los pobres se daria incluso en un Estado absolutamente neutral en la asignacion del gasto publico, que
repartiera servicios por el mismo monto y naturaleza a todos los ciudadanos. En efecto, 10 pesos para un ingreso familiar de 20
pesos equivale al 50% mientras que 10 pesos para un ingreso familiar de 100 pesos es el 10%. Asi mismo un impuesto de la
corrupcion de 2 pesos es el 10% de un ingreso de 20 pesos, y sélo el 2% de un ingreso de 100 pesos.

Pero la realidad es mas cruel. El impuesto de la corrupcién es un verdadero impuesto a la pobreza no solo en términos relativos.
En efecto, lo que pagan en términos absolutos los pobres es mayor que lo que pagan en términos absolutos las familias mas
acomodadas.

Esto se debe a que en todos los paises existe una porcion de gasto publico que procura un impacto redistributivo, es decir, que
implica mayores transferencias a los pobres que a los ricos. Esto hace que los servicios del gobierno que llegan a las familias mas
pobres seran de un monto mayor que los que llegan a las familias de mayores recursos.

La matematica politica del tributo

Es interesante observar la matematica politica efectiva de este tributo. Permite ver cémo el buen ciudadano es castigado v, si es
pobre, con mayor dureza.

Un individuo honesto, al no gozar de ningln reintegro ni excepcién, paga un impuesto de la corrupcién cuyo monto total (C) es la

suma de un valor basico igual para todos los ciudadanos (Cb) mas un valor variable segun la situacion del individuo en relacién con
las prestaciones con alguln caracter redistributivo —salud, educacion, etc.— que provee el Estado (Cr).

C=Cb+Cr
Entonces, hay un impuesto general de igual monto para todos los contribuyentes. Ese valor corresponde a los desvios por
corrupcién sobre los servicios del gobierno universales sin contenido redistributivo: defensa, relaciones exteriores, seguridad,

funcionamiento de los poderes.

Para determinar este monto debe, primero, descontarse al gasto publico total, el gasto con efecto redistributivo; luego estimar el
total de coimas, retornos y privilegios que afectan a ese sector del gasto (porcentaje medio de desvios); sumar a eso el total de
evasion impositiva y previsional; y finalmente, dividir el resultante por el total de ciudadanos.

Asi el monto béasico que cualquier individuo paga puede ser expresado como:

Cb=a(P-R) +E




Donde Cb es el impuesto basico y general de la corrupcién; a es la propensién a la corrupcién (porcentaje medio de coimas y
desvios); P es el gasto publico total; R es el gasto redistributivo; E es la evasion impositiva y previsional e I, es el nimero de
ciudadanos.

El peso de la evasion impositiva y previsional, por su parte, implica otra inequidad: hace que los honestos paguen una sobretasa
del impuesto de la corrupcion y que se reduzca la carga para los evasores, mediante una especie de reintegro anticipado
equivalente al soborno percibidol7.

En consonancia con lo que afirmamos, un reciente estudio econométrico de Gupta, Davoodi y Alonso-Termé (1999) realizado con
base a evidencia empirica de distintos paises sostiene las siguientes hipotesis:

e La corrupcion aumenta la desigualdad del ingreso y la pobreza, tanto en forma directa como indirecta (en este caso, a través de
una mayor desigualdad en la distribucion de la educacion y de las tierras).

 La corrupcion reduce el crecimiento del ingreso de los pobres, tanto de un modo directo como indirecto, a causa de una baja en
el gasto social.

Fuente: MEyOSP (1998)

Secretaria de Programacion Econémica

Los efectos distorsivos

Para aclarar y profundizar el concepto general sobre el impuesto de la corrupcién imaginemos un ejemplo.

Un trabajador cobra un salario bruto en blanco de 500 pesos. El Estado le brinda servicios generales (policia, justicia) y sociales
(educacion, salud) por un valor bruto (sin considerar efecto corrupcion) por 500 pesos mas. Pero, como el 20% del valor de los
servicios del gobierno que recibe se va en coimas y otros desvios, en realidad goza de servicios efectivos del gobierno no por 500
sino por 400 pesos. De ese modo, el Estado le esta cobrando un impuesto de la corrupcion de 100 pesos por mes: se le roba en un
afo el equivalente a casi dos salarios y medio brutos.

Si el impuesto de la corrupcion lo paga un asalariado de bajos ingresos, dado que los servicios que deja de percibir por la
corrupcién son en gran parte gasto social y éste se compone en una medida importante de educacion y salud para sus hijos, el
efecto agregado sobre la economia es perverso en materia de inversion en capital humano, con su correlato negativo de largo
plazo sobre el crecimiento y la distribucién de la riqueza.

Si, por el contrario, lo paga una familia de mas elevados ingresos, el impuesto de la corrupcién tal vez no reduzca el consumo
familiar de esa clase de bienes sociales (porque la familia compra sus servicios educativos o de salud en el mercado privado), pero
lo mismo se apropia de una porcién de recursos que podrian estar en el circuito bancario o aplicados a inversiéon productiva
directa. Asi la sociedad toda se ve privada de un mejor nivel de ahorro agregado.

Existe, finalmente, un costo para toda la sociedad que en orden a simplificar el analisis, hemos obviado al calcular la sobretasa
correspondiente a la corrupcién sobre el gasto redistributivo. Este sobre costo que afecta también a los no beneficiarios de un
programa social especifico tiene que ver con las pérdidas de eficiencia derivadas de esa distorsion en la asignacion de recursos,
con el menor rendimiento del gasto social. Por ejemplo, la corrupcién sobre el presupuesto del hospital publico se traduce en una
desmejora de las condiciones sanitarias de los trabajadores y ello, a la vez, en una baja de su productividad, con sus consecuentes
costos para las empresas y la produccion.

El espejismo del gasto social

Hoy, el gasto social representa dos terceras partes del presupuesto publico y, si lo consideramos per capita, es mas del doble que
cuando comenzé la reforma econémica. Respecto a nuestro gasto publico consolidado, el porcentual presupuestario destinado a
fines sociales es similar al de naciones como Suecia o Noruega que se encuentran entre los paises con indice de desarrollo
humano mas alto.

Fuente: MEyOSP - Direccion Nacional de Programacién del Gasto Social

Sin embargo, los docentes, los jubilados, los estudiantes, los usuarios del hospital publico y las obras sociales, se sienten mas
desprotegidos. La inversion en programas de asistencia a los desocupados crecié un 156% entre 1990 y 199718 . Sin embargo el
seguro de desempleo llega s6lo al 5% de los desocupados, y la familia se ha convertido en un sostén vital para quienes pierden su
empleo. Un estudio sobre Pobreza y Exclusién en la ciudad de Buenos Aires realizado por la consultora Sofres-lbope en 1999,
evidencia que 33 de cada 100 personas tienen familiares en situacién de vulnerabilidad ocupacional. Mas de la mitad de ellas




colabora en la manutencién de estos familiares —su gran mayoria, 70%-— con cifras superiores al 10% del sueldo mensual.

Es atinado entonces, preguntarse: ;cuanta mayor equidad y bienestar comunitario habria en la Argentina si la ejecucion del
presupuesto social fuera en verdad transparente y eficaz?

Para analizar el asunto deberiamos eludir tecnicismos (por ejemplo, dividir el gasto social presupuestario y extrapresupuestario) y
evitar el tratamiento casuistico del problema. Lo importante es entender los mecanismos empobrecedores de la inflacién social
(ese aumento sostenido del nivel de pobreza causada por la corrupcion politica), en especial cuando ésta afecta la inversién
publica en capital humano.

Cuando la corrupcién toma como su blanco el gasto social se produce un fendmeno muy sencillo: aunque los recursos publicos
destinados a los pobres aumenten, los bienes y servicios que éstos perciben son cada vez mas escasos y de peor calidad. Asi como
en épocas inflacionarias, un billete de 100 pesos compra hoy dos pares de zapatos y mafiana uno, la inflaciéon social deteriora el
billete de los pobres, es decir, el presupuesto social. Donde la partida presupuestaria dice 100 debe leerse 60. Es 100 menos el 10
por empleados fioquis, menos 10 por sobreprecios, menos 10 por desvios, menos 10 por tupacamarizacion y superposicion del
gasto social —por ineficiencia o para crear bolsones de recursos para manejo discrecional-19.

La dispersién de estas prestaciones quizd comience en los problemas de la gente, pero termina atendiendo los de las oficinas, los
funcionarios, los proveedores.

Ese impuesto no es sélo al retorno o el sobreprecio respecto de compras o servicios vinculados con lo social. Se multiplica por
otros factores: el deterioro global producto de la peor calidad de atencién, el desaliento al contribuyente que financia el gasto
publico al ver el desmanejo, y en gran medida, la pérdida de eficacia/tiempo en la respuesta a los sectores populares. La
corrupcién hace que crezca constantemente la distancia entre la necesidad del pobre y el momento en que el gobierno la atiende.

Como en el caso de las economias inflacionarias, la inflacion social produce el espejismo del gasto social en crecimiento: aumenta
el presupuesto pero bajan los servicios. Las cuentas publicas dicen que se dedica mas a lo social pero la corrupciéon hace que el
mayor gasto no se traduzca ni en mas ni en mejor ayuda a los pobres.

Generalmente se tiende a medir la calidad de esta politica en funcién de los recursos que se destinan al gasto social, con lo cual
todo se reduce a calcular un porcentaje sobre el PBI o sobre el gasto total presupuestado, afirma Cartas (1995).

Si ése fuese el indicador adecuado, América Latina deberia estar a la cabeza de las estadisticas sociales (...) Pero la cantidad de
recursos utilizados dice muy poco respecto de la calidad de gasto y de sus beneficiarios, concluye20.

Por eso, cuando el gobierno dice aumentamos el gasto social, no toma en cuenta en toda su dimension el efecto de la corrupcion.
En inflaciobn monetaria, los salarios crecen nominalmente pero cada vez pierden mas poder de compra. En inflacion social, a causa
de la corrupcion, el presupuesto aumenta pero cada vez sirve para dar menos servicios de salud o para crear menos empleos. En
inflacion social, el pan sube por la escalera y el hambre por ascensor.

Como antes, pero peor

La estabilidad econémica de la reforma del Estado producida desde fines de los ochenta en Argentina torné mas visible y mas
regresivo el impuesto de la corrupcién. Por un lado, se hizo méas notorio porque la inflacion no sélo facilita la corrupcion sino que,
perversamente, disuelve la incidencia de coimas, sobornos y privilegios dentro de su arrolladora capacidad de empobrecer. Los
precios suben y suben, los servicios se prestan peor y, en realidad, nadie sabe bien cuanto se origina en errores de politica fiscal o
monetaria y cuanto en préacticas corruptas.

Los sobreprecios de los contratistas del Estado se justifican desde el riesgo inflacionario y la tan costosa morosidad de los pagos
gubernamentales en ese marco. Con ese tan comprensible justificativo de responsabilidad comercial se calla -sin ingenuidad
alguna- algo que es vox populi: una parte del precio se infla, no por previsiones financieras, sino por retornos para funcionarios
corruptos.

¢Y por qué aumenté su regresividad? Por la naturaleza de la propia reforma del Estado. Las privatizaciones, la desregulaciéon y la
apertura acabaron con ciertos espacios de corrupcién, pero no impidieron que surgieran otros.

Hasta los ochenta, los ambitos preferidos para los buscadores de renta por izquierda eran las grandes empresas estatales
(ferrocarriles, YPF), la megaobra publica (Yacyreta)21 y la discrecionalidad politica en campos sobrerregulados de la economia
(recordar las transferencias de riqueza de la noche a la mafiana mediante una circular del Banco Central o el aviso anticipado a
ciertos operadores financieros respecto de una decisiéon devaluatoria)22.

En 1994, Cavallo afirmaba: Lamentablemente, la propension al intervencionismo burocratico y casuistico que tiene larga historia en
el pais, asi como una legislacion fiscal plagada de excepciones y que posibilita innumerables vias de excepcion, ha tendido a
acentuarse (...) La degradacion del presupuesto y los mercados ha sido el instrumento para la consecucion momentanea de
decisiones favorables a algin grupo de presion que no habria logrado sus fines si la informacién adecuada hubiese permitido a la
ciudadania tener conciencia de lo que (se) estaba haciendo23.




La ineficiencia y la corrupcion en estos ambitos hicieron explotar un modelos de sector publico, otrora generoso en beneficios para
los sectores populares. El déficit fiscal crecia, el financiamiento genuino se agotaba y la inflacion empobrecia mas y mas a los
argentinos. Mientras los mecanismos minimos del Estado de Bienestar sobrevivian, el impuesto de la corrupcién -que funcionaba
como una sobretasa al mas notable de los impuestos, la inflacién- se escondia detras de la satisfaccion minima que el viejo modelo
brindaba -pleno empleo, seguros sociales razonables, servicios publicos subsidiados-, déficit fiscal desfinanciado mediante.

En aquella Argentina, las sobrerregulaciones financieras, cambiarias, comerciales, el enriquecimiento consecuente de la
denominada Patria Financiera, las empresas publicas invadidas por los intereses de sus proveedores, la inversion publica dominada
por los contratistas -la sociedad rentista en términos de Buchanan y Tullock-24 concentraban el grueso del costo por corrupcion.

Fuera de ellas, s6lo dos cuestiones de falta de transparencia tuvieron un alto efecto regresivo en materia de corrupcion, en la
medida que afectaron en gran escala el corazén del gasto redistributivo. Uno, el trabajo en negro y la evasion previsional, cuyos
problemas se extienden hasta nuestros tiempos.

El otro: el régimen de promocién industrial. Un sistema de incentivos fiscales ingeniado para sacar del atraso a regiones
postergadas y crear empleos genuinos y que, por la ausencia de mecanismos claros y por decisiones tramposas de funcionarios
desleales, se transform6 en un mero subsidio a los ricos.

Los nimeros de la promocién industrial son sorprendentes. El 44,9% del total de inversién aprobada (es decir 3.300 de los 7.300
millones de doélares totales) por el Estado entre 1974 y 1987 mediante este régimen corresponde a proyectos de tan sélo 30
grupos empresarios25. Un estudio de la Fundacién de Investigaciones y Estudios Latinoamericanos (1988) establecié que, por cada
austral de inversidn privada generada por este sistema, el Estado tuvo que invertir 1,10 délares de subsidio. El costo fiscal por
cada puesto de trabajo en los proyectos aprobados bajo esta normativa de excepcion fue elevadisimo: el Estado podria haber
pagado sueldos entre 7.600 y 12.600 délares anuales creados por este subsidio26.

Desde los '90, tras las privatizaciones -Ultima oportunidad aprovechada por los socios de la vieja trama cleptocréatica- y la
desregulacion econémica, la corrupcion, ademas de mantener su incidencia en campos donde logré estructurar redes muy sélidas
(distintos sistemas de evasion fiscal, previsional, y aduanera por ejemplo), acentud su presencia en un escenario que se torné en
una nueva base central de operaciones: la gran bolsa del gasto social.

Como sefalamos en El Otro Modelo, una propuesta de reforma social para la Argentina que viene, en nuestro pais el dinero
destinado a la politica social se administra muy mal:

< Ningun hospital construido en la Ultima década termind costando lo previsto en el contrato inicial. El hospital de Nifios Santisima
Trinidad de Cérdoba, cuya construccién segun contrato significaria erogaciones por 19,1 millones de pesos, terminé costando 37,2
millones de pesos. El de Agudos El Milagro de Salta, se fue a mas del doble (de 9,3 millones de pesos iniciales a mas de 20
millones). El Hospital Fernando-Castelan de Chaco, que comenzé valiendo 14,8 millones de pesos, segln contrato, resultd
finalmente un 130% mas caro: 20 millones de pesos mas que los previstos27.

e Un censo de la Administracion Nacional de la Seguridad Social detect6 irregularidades en beneficios gerenciados por ese
organismo con un costo fiscal anual de 195 millones de pesos: 43 mil casos de jubilaciones y pensiones indebidas, 1000 invalidos
con empleo, 51 mil casos de asignaciones familiares mal liquidadas28.

e El régimen del Fondo Nacional de la Vivienda es sumamente riguroso respecto de las precauciones metodolégicas de
construccion y asignacion de las viviendas edificadas con sus recursos. Sin embargo, en la Ciudad de Buenos Aires, licitacion
mediante, se construyeron complejos habitacionales para gente que no puede acceder a créditos en el mercado privado (esa es la
razén de ser del programa), con departamentos de méas de 80.000 pesos (en el edificio de Donizetti y Rivadavia) y, en general, en
valores de alrededor de 800 pesos el metro cuadrado (complejos La Fuente, Rivadavia Il, Samoré) como costo final29.

La torta

¢Cudl es el blanco sobre el que arremete esa corrupcion sobre el presupuesto social?

En la actualidad, los 31 mil millones de pesos destinados al Gasto Social se distribuyen aproximadamente asi:

» 28.800 millones de pesos de transferencias

» 1.200 millones de pesos de gastos en personal

< 1.000 millones de pesos en gastos de consumo (250), inversién en capital fisico (250) y servicios no personales (500).

De los 28.800 millones de pesos de transferencias, hay 24.200 que, por diversos motivos, tienen elevada rigidez y que, de
conseguirse mejoras en eficiencia en el gasto, los ahorros deben traducirse en mejorar la atencion de sus beneficiarios.




» 18.000 van a Jubilaciones y pensiones contributivas (autotransferencias y subsidios contra derechos adquiridos).
« 2.400 van al PAMI (autotransferencias y subsidios contra derechos adquiridos)

« 1.600 son de asignaciones familiares (autotransferencias)

« 1.800 van a universidades (su mejor asignacién debiera reforzar las partidas de Educacion).

« 400 van a pensiones no contributivas, sin contar las pensiones graciables (excluidas estas ultimas, las pensiones a la vejez, a
discapacitados, madres de siete hijos y ex combatientes, son asignadas con bajo desvio y alto impacto redistributivo).

Los restantes 4.600 millones de pesos de transferencias estan integrados por:

« 1.200 millones son Transferencias correspondientes al Fondo del Conurbano Bonaerense y a las demas provincias con finalidad
social y sin asignacién especifica.

« 300 millones corresponden a pensiones graciables (otorgadas por los legisladores nacionales a discrecion).

e 1.000 millones corresponden a seguro de desempleo, programas de empleo y formacién profesional (Fondo Nacional de Empleo
y financiamiento externo), y becas varias de Educaciéon y Empleo.

« 1.000 millones son del Fondo Nacional de la Vivienda y otros programas vinculados a la tierra y el habitat.

e 1.100 millones son transferencias varias (programas sanitarios focalizados, alcantarillado, planes para jovenes, subsidios
organizaciones no gubernamentales que hacen asistencia social, aportes al sistema de obras sociales, becas y planes de apoyo a
la Ciencia y la Técnica).

Si excluimos los fondos de Ciencia y Técnica y los que van al sistema de Obras Sociales (sumados representan 300 millones de
pesos), el resto de las partidas de transferencias significan 4.300 millones de pesos:

» 1.300 millones son transferencias a personas e instituciones.

« 3.000 son transferencias a provincias y municipios.

El gran tema en este tiempo es cdmo proteger esta enorme masa de recursos para que dé los mejores frutos.

Algunas propuestas

Si se implementa con eficacia y sin desvios, el gasto social produce un impacto sobre el bienestar de la sociedad en ambitos que
superan lo social: es un insumo irremplazable para un crecimiento econémico sostenido y para una democracia de mayor
legitimidad.

El impacto en la redistribucion de la riqueza y en la cohesion social que provocaria un triunfo contra la corrupcion seria notable.

Por otra parte, cada victoria parcial contra cualquier practica corrupta eleva el bienestar de la comunidad no sélo en términos
materiales sino también en el sentido invisible de los incentivos al trabajo y la inversiéon genuina. El beneficio es doble. Primero,
recupera tiempo y fondos desviados por esos comportamientos negativos. Segundo, eleva la propension al trabajo y la inversién
legitima.

Y si una baja importante en la tasa de corrupcion general produce tales beneficios, ¢cuantos mas genera un ataque a fondo a la
falta de transparencia en el gasto social? La pregunta es, entonces, cémo acabar con esa inflacion de la miseria causada por la
corrupcion.

Frente a la inflacién a la pobreza se nos ocurre un camino: una especie de convertibilidad social. Donde un peso para los pobres es
un peso de los pobres. Donde de cada 100 pesos del gasto social, debe llegar a la gente 100, no 80 ni 40. Se trata de transformar
al presupuesto social en un instrumento con respaldo y efectividad.

Proponemos de modo muy breve diez ideas basicas, con valores y mecanismos que podrian servir para avanzar hacia una mayor
transparencia y eficiencia en esta materia.

Méas competencia

Toda politica social cuyo prestador actual es monopélico debe sujetarse a alguna clase de competencia.




Los monopolios en mercados libres favorecen a la captacién de rentas extraordinarias por parte de monopolistas. Esa
maximizacién del lucro no implica ademas -porque no lo necesita- un mejoramiento en la eficiencia ni en la calidad del servicio
prestado.

En materia de politicas sociales, el sistema argentino se organiz6 sobre la base de una yuxtaposicion de monopolios sin controles
cruzados y con amplia discrecionalidad en manos de los directivos de turno.

Muchos de los proyectos sociales pueden hacerse méas transparentes y eficientes mediante la competencia natural o a través de
una ingenieria competitiva. La creacién de condiciones de cuasicompetencia es una posibilidad. Se trata de aplicar alguna clase de
descentralizaciéon competitiva, de modo tal que si la demanda queda cautiva en esos niveles, existan, de todos modos, premios y
castigos a la eficiencia comparada con que distintos organismos pares brindan un determinado servicio.

El principio podria aplicarse a casi todos los programas sociales ejecutados de modo descentralizado: programas nutricionales, de
empleo y formacion profesional, de obras de infraestructura social, entre otros. El caso de los comedores escolares podria ser un
buen campo de prueba, pero no menos el de los fondos para vivienda.

La distribucion de recursos para los ejercicios fiscales posteriores deberia hacerse tomando en cuenta, ademas de los indicadores
sociales, también los indices de eficiencia burocrética y transparencia.

Mas informacion
Los Monopolios no desmonopolizables deber ser atacados por donde mas les duele: la informacién publica.

La base para usar mal las facultades discrecionales es la oscuridad: que nadie sepa. El campo del gasto social es un ambito muy
propicio, por su propia naturaleza redistributiva, para el ejercicio amplio del reparto por decisién politica.

La propuesta es muy sencilla: la obligatoriedad de informar de un modo completo y a través de los circuitos mas dolorosos para el
eventual corrupto.

Los dos caminos de informacion publica mas importantes son la prensa y los circuitos institucionales de control politico. El Boletin
Oficial, los principales medios de comunicacion y los organismos legislativos deberian ser obligatoriamente informados —con
suficiente grado de detalle y durante la ejecucidon presupuestaria— de las principales decisiones en materia de contrataciones y
otorgamiento de subsidios sociales.

Descentralizacion responsable
Descentralizar es responsabilizarse de otra manera.

Descentralizar, poner menor distancia entre los ejecutores y destinatarios de la politica social es uno de los caminos que toda la
teoria recomienda para aumentar la eficacia en el manejo de programas sociales. En Argentina, este camino tomo impulso durante
los “90 -a partir de la ley de transferencia de servicios educativos y de salud de la Nacién a las provincias- si bien ya se habian
dado otros pasos antes. Este régimen, sin embargo no es en si la panacea.

Los problemas de nuestro modelo descentralizador se han estudiado con amplitud y se vinculan, basicamente, con temas de
planificacién, financiamiento, coordinacion y respuesta institucional de parte de los nuevos responsables.

¢De qué sirve transferir responsabilidades a las provincias si sus aparatos politicos son tanto o0 mas corruptos a la hora de asignar
recursos que los nacionales? ¢(De qué vale descentralizar si los controles locales compensan el beneficio de la cercania con mayor
tolerancia respecto del desvio de recursos?

La existencia de programas descentralizados deberia aprovecharse para transformar al Estado Central. En campos como el de la
educacion, la vivienda o la salud, donde el nivel nacional no se dedica ya a prestar el servicio de modo directo, para reforzar su
papel de regulacion, equilibracion y coordinacién. Lo mismo para organismos provinciales que municipalizan o tercerizan -en
cabeza privada o de organizaciones intermedias- servicios sociales.

Presupuesto transparente
La Ley de presupuesto es la llave para la transparencia

Dos tercios del presupuesto social que votan nuestros legisladores, corresponde actualmente a servicios sociales. Cuando esa Ley,
su disefio, su aprobacion y el control politico de su ejecucion son actos meramente formales, los sistemas de corrupcion ganan su
primera batalla.

El momento de la discusion y aprobacion de la ley de presupuesto es clave porque durante esa etapa se definen programas, se
determinan criterios de distribucion y se decide quién recibe qué.




Las dificultades aparecen claramente cuando, en la segunda mitad del afio, una multitud de proyectos se encuentran en una misma
mesa en la Secretaria de Hacienda para la propuesta final. La falta de coordinacién, la superposicién de objetivos y planes, la
ausencia de metas claras y céalculos precisos salta a la vista, pero administrativamente es tarde para corregirlas.

Empieza ahi un capitulo muy importante: el trabajo del legislativo. En ese lugar y momento alcanza un punto maximo la lucha por
el poder que se da en derredor de los programas sociales.

Frente a esto, las comisiones especificas para el tema del gasto social -Salud, Educacion, Trabajo, Promocion Social- cuentan con
datos insuficientes, tienen dificultades para el acceso adecuado y a tiempo de la informacion, tiempo escaso para analizarla y
capacidad de asesoramiento profesional restringido para el analisis de la presentacion presupuestaria.

Para responder a este cuello de botella que viven todos los fines de afo, los poderes legislativos tienen que replantear la forma
con que concretan su papel permanente de seguimiento de las politicas publicas. Modificar su actitud y actividad de control sobre
los organismos publicos ejecutores del gasto social. Hay que profesionalizar, a nivel parlamentario, el control politico, contar con
mejores sistemas de medicién y seguimiento institucional de los programas sociales y sus responsables.

Auditoria especializada
La auditoria técnica administrativa de lo social no es cualquier auditoria.

En materia de control, la Ultima reforma constitucional incorporé en su texto dos instituciones muy importantes antes creadas por
ley: la Auditoria General de la Nacién -dependiente del Congreso y presidida por la oposicion- y la Sindicatura General de la Nacién
-en la 6rbita del Ejecutivo- para el control externo e interno, respectivamente, de los actos de gobierno.

Estos 6rganos empezaron a desarrollar un nuevo tipo de control técnico administrativo sobre los programas sociales orientados a
analizar elementos formales, pero también la eficiencia y eficacia de los mismos. Lo que aport6 al mejoramiento del seguimiento
de programas sociales.

La nueva modalidad de auditoria, carga sin embargo, con el peso de no haberse desarrollado con la misma fuerza en la mayoria
de las provincias y municipios.

Por otro lado, la especializacion en auditoria de programas sociales aun tiene mucho camino por recorrer.

La intervencion del ANSES (1996) o del PAMI (1999), por ejemplo, se enfrentaron a grandes problemas de eficiencia y
transparencia que debieran haber sido captados a tiempo por el sistema regular de auditoria.

Resultan destacables, finalmente, los logros alcanzados en esta materia de auditoria social por el Sistema de Evaluacion y
Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO), cuyo modelo de trabajo resulta mas adecuado a las demandas de estos tiempos.

Control social
La Participacion social es irremplazable

Los contribuyentes al impuesto de la corrupcién, en especial los que pagan tasas mas altas, es decir, los mas pobres, son los
primeros preocupados en deshacerse de esa carga. Por eso, la participacién social es un elemento de control que no puede ser
sustituido por ningln otro.

Los modelos de participacion tienen diversas dimensiones y protagonistas.

Un primer nivel de control social se plantea a escala de las grandes organizaciones intermedias, entre las que se destaca, por su
alcance geografico y confiabilidad ética, Caritas. Pero un conjunto de organizaciones de la sociedad civil toman cada vez mas
fuerza desde los dltimos afios. Dado que, en algunos casos, estos organismos intermediarios de la ayuda social se convirtieron en
oficinas para desvios de fondo hacia la politica o hacia particulares, es necesario establecer estrategias institucionales que separen
la paja del trigo, seleccionado a quienes hacen las cosas bien y en interés de la comunidad.

El &mbito més significativo para la participacion es quizé el de las propias organizaciones de los beneficiarios.

Pero para que esta incorporacion de grupos sociales y entidades intermedias resulte valiosa, hay cuatro cuestiones que deben
garantizarse:

a) Que estén informadas.

b) Que sean representativas.




¢) Que la participacién sea efectiva y en algunos casos vinculante. El poder politico no debe pretender cooptarlas, y debe dejarlas
participar desde el inicio, durante la implementacion y en la evaluacion.

d) Que se profesionalice la participacion.
Reforma administrativa
No hay transparencia social sin reforma administrativa

Cuando las estructuras organizativas y burocraticas del Estado estdn agotadas, la corrupcion se mueve en ellas como pez en el
agua. La falta de modernizacion, la carencia de tecnologias de gestion mas efectivas y racionales a nivel central se reproducen y
multiplican a nivel de provincias y municipios, donde la necesidad de profesionalismo e incentivos para sus técnicos y trabajadores
es mas notoria.

La respuesta a estos problemas debe surgir de una reforma administrativa amplia. De una profesionalizacién en gerencia social en
todos los niveles burocraticos, de una capacitacion de los trabajadores, de implementacién de incentivos y estimulos para las
instituciones y los funcionarios ligados con las evaluaciones técnicas y sociales sobre la eficacia de los programas en marcha.

Despartidizacién
Los programas sociales no deben ser el coto de caza de los partidos politicos.

La profesionalizacién de la burocracia publica y la reforma administrativa no sirven de nada si la direccion politica de los programas
sociales sigue omitiendo la exigencia de curriculum para sus conductores.

Se debe apuntar a dotar a los politicos honestos de una capacidad técnica que traduzca su aptitud para captar necesidades
populares en habilidad para resolverlas de modo eficaz. Esto tiene un nombre: capacitacién de los dirigentes.

Disuasién
El caracter social de los fondos administrados debe ser considerado un agravante desde el punto de vista penal.

Se ha discutido mucho acerca de si las leyes y penas mas duras son necesarias para combatir la corrupcion. No pretende este
articulo discutir a fondo el asunto. Apenas dejar sentado un principio. Si hay coincidencia en que la ley debe penar a los corruptos
y si el impuesto de la corrupcién es un impuesto a la pobreza, basicamente cuando se instala sobre el presupuesto social del
gobierno, la consideracion de los delitos contra el tesoro publico que involucren esa clase de recursos debe ser tratada con mayor
dureza.

La corrupcion con base en el gasto social de los pobres es corrupcion agravada por el estado de necesidad de los principales
perjudicados. La condicién social de la victima debe hacer, de algin modo, mas pesado el castigo.

Cambio cultural
No basta con informar, hay que formar

El gasto social no es una isla. No hay gobiernos honestos en general y corruptos sélo en la administracién de servicios sociales. La
ética no funciona en compartimentos estancos. Asi como el clima de valores reinante en una sociedad incide en el nivel de
corrupcién politica, los ejes axiol6gicos dominantes en la politica, y en particular en el gobierno y en la burocracia, condicionan la
posibilidad de mayor o menor transparencia en la administracion.

En esto es importante que el gobernante motive comportamientos, y la influencia que ejercen las distintas propuestas
instrumentales sobre las que hemos hablado que —al desestructurar sistemas de poca transparencia— ayudan a modificar las
conductas de los actores. Pero existe un camino fundamental: la educacion. Fortalecer valores y estimular habitos acordes con
ellos.

Méas que en cursos de ética pensamos en un modelo de gobierno que reproduzca en foto ampliada los gestos, las decisiones y las
acciones que en distintos sectores de la administracion involucran cuestiones de transparencia.

Debe ser prestigioso obrar bien. Ejemplos de ello son los premios a la Calidad en el Servicio Pablico.

Una segunda estrategia educativa deberia permitir que el funcionario tenga una mayor conexién con el objeto final de su trabajo,
con los beneficiarios de los programas sociales, en este caso.

Finalmente, hay un escenario que no debe olvidarse: la escuela. Que debe reconstruir su papel de motivadora de la solidaridad y la




sensibilidad social.
(*) Abogado. Exministro del Interior y actual Presidente de Nueva Dirigencia.
(**) Legislador de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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19 Sobre la base de datos de ASAP (1999) podemos decir que sélo en el presupuesto nacional hay 136 programas que funcionan
dentro de Presidencia de la Nacién y de los ministerios. Los programas dirigidos a poblacion vulnerable -exlcuidos los cientificos y
previsionales- son aun 60. Diez programas concentran el 70% del gasto social. Por otro lado, tras la descentralizaciéon de los
servicios llegamos a un Estado Nacional que -en su estructura- no incluye mas a médicos de hospitales ni a los maestros, quienes







