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El estudio de los problemas publicos.
Un balance basado en una investigacién
sobre la corrupcién

Sebastidn Pereyra

Introduccién

La corrupcidn se ha instalado en nuestro vocabulario politico en las tltimas
décadas y, de modo recurrente, la actividad politica aparece asociada a este
término por demds polisémico. Los escdndalos de corrupcién encuentran, en
ese marco, una audiencia fértil en diversos sectores sociales que sienten una
fuerte desconfianza respecto de la actividad politica.

Los escdndalos son el elemento y el rasgo mds visible de los cruces entre
corrupcidn y politica que caracterizan el debate ptblico en las tltimas décadas en
la Argentina y en muchos otros paises del mundo. Representan, en este sentido,
un indicador claro de la existencia de un problema publico. Al mismo tiempo,
solo muestran algunos rasgos de dicho problema y lo hacen resaltando aspectos
episédicos, que no se refieren de modo directo a los procesos y elementos que,
por otro lado, los hacen posibles. Emergen de modo recurrente para recordar
la actualidad del problema en cuestién pero, por si solos, no permiten ver cudl
es la historia ni los rasgos principales que caracterizan el problema.

En estas pdginas queremos ofrecer una reflexién sobre los problemas pu-
blicos como objetos de investigacién. Cuando pensamos en el andlisis de un
problema publico asumimos que se trata de un objeto esquivo, inestable: los
problemas se vinculan con preocupaciones que son cambiantes en el tiempo.
La lista de condiciones o estados de cosas que, en un momento dado, pueden
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ser denominados como problemas ptblicos es pricticamente infinita. Los
problemas publicos se refieren principalmente a desacuerdos; existen siempre
diferentes puntos de vista respecto de si un determinado estado de cosas es o
no un problema (Loseke, 2007: 6).

Asi, estudiar la corrupcién como problema publico supone analizar y
reconstruir la génesis en el proceso de tematizacién publica. ;De qué modo
aparecen denuncias que senalan la existencia del problema? ;Cudles son los
canales y procedimientos por medio de los cuales esas denuncias son escuchadas
y amplificadas? ;Cémo se organizan las disputas que dichas denuncias traen
aparejadas? ;De qué modo se establecen indicadores para estimar la magnitud
y el alcance del problema? Y, finalmente, ;de qué manera logran determinarse
las responsabilidades que todo problema trae aparejadas?

Estos interrogantes de cardcter general son aquellos que guian el estudio de
los problemas publicos como objeto de investigacién. Nuestra reflexién partird,
en este caso, de un estudio especifico sobre la corrupcién como problema pu-
blico en la Argentina de los anos noventa (Pereyra, 2013). Para reconstruir el
modo en que la corrupcién se transformé en un problema publico en la politica
argentina, hemos focalizado en tres dmbitos en los que el tema adquirié una
centralidad importante desde los anos noventa en adelante. Se trata del desarrollo
de nicleos de trabajo experto relacionados con el problema, la multiplicaciéon
de escdndalos en la politica nacional y, por tltimo, la incorporacion del tema
en la politica institucional (como tema de campana electoral y como objeto de
politica publica). Es decir, nuestro andlisis se preocupé por analizar el modo
en que el problema de la corrupcién se integré como materia de trabajo en
tres dmbitos profesionales diferenciados: el mundo de las oNg, el periodismo
y la politica profesional.

El recorrido de nuestra indagacién definié tres ejes transversales a esos
dmbitos que permiten revisar de modo analitico los mecanismos que explican
el proceso de configuracion del problema. Esos ejes son: a) la formulacién de
demandas, b) las estrategias de movilizacién y publicidad y ¢) los mecanismos de
estabilizacién del problema. En conjunto, ellos permiten entender globalmente
los elementos involucrados en el proceso de puesta en forma de un problema
publico y, por lo tanto, las dimensiones principales para el estudio de este tipo
de objetos de la realidad social.
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Problemas publicos

El estudio de los problemas publicos tiene una larga tradicion en la sociologia
anglosajona al tiempo que ha tenido poco o nulo impacto en otros contextos in-
telectuales.! En estas pdginas nos proponemos presentar algunos rasgos generales
de este enfoque para analizar, sobre esa base, las potencialidades y restricciones
que presenta como modo de abordar temas y problemas de la sociologia politica
y como herramienta para el desarrollo de investigaciones empiricas.

Partiremos, entonces, de una definicién bdsica de la nocién de problema
publico para revisar cudles son los conceptos centrales para su estudio. Un
problema implica, en principio, una definicién moral: decir que algo es un
problema es decir que algo estd mal; son situaciones evaluadas como negativas
porque causan algin dafio. En segundo lugar, para que algo adquiera el estatus
de problema publico debe tener un cardcter extendido. Se diferencia, en este
sentido, de un problema personal, es decir que afecta directa o indirectamente,
actual o potencialmente, a un ndmero significativo de personas. En tercer lugar,
implica una cierta dosis de optimismo; la situacién problemdtica puede ser mo-
dificada por la accién humana. Por dltimo, son situaciones que consideramos
que deberfan ser cambiadas: “algo debe hacerse al respecto” (Gusfield, 1981).

El estudio de los problemas publicos puede partir, en este sentido, simple-
mente de la cldsica distincion realizada por Charles Wright Mills entre inquie-
tudes privadas (private troubles) y temas publicos (public issues).”

! Ver, entre otros: Fuller y Meyers (1941), Merton (1971), Becker (1966), Blumer (1971),
Spector y Kitsuse (1977). Para una visién general sobre la historia de esta perspectiva: Schwartz
(1997), Cefaiy Terzi (2013), Cefai y Becker (2015).

? “La distincién mds fructuosa con que opera la imaginacién sociolégica es quizds la que hace
entre ‘las inquietudes personales del medio’ y ‘los problemas publicos de la estructura social’.
Esta distincion es un instrumento esencial de la imaginacién socioldgica y una caracteristica de
toda obra cldsica en ciencia social. Se presentan inquietudes en el cardcter de un individuo y
en el dmbito de sus relaciones inmediatas con otros; tienen relacién con su yo y con las dreas
limitadas de la vida social que conoce directa y personalmente. En consecuencia, el enunciado
y la resolucion de esas inquietudes corresponden propiamente al individuo como entidad bio-
gréfica y dentro del dmbito de su ambiente inmediato: el dmbito social directamente abierto
a su experiencia personal y, en cierto grado, a su actividad deliberada. Una inquietud es un
asunto privado: los valores amados por un individuo le parecen a este que estdn amenazados.
Los problemas se relacionan con materias que trascienden el ambiente local del individuo y el
dmbito de la vida interior. Tienen que ver con la organizacién de muchos ambientes dentro de
las instituciones de una sociedad histérica en su conjunto, con las maneras en que diferentes
medios se imbrican e interpenetran para formar la estructura mds amplia de la vida social e
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Siguiendo el proceso de configuracién de un problema publico pueden
observarse una serie de elementos que son centrales para su comprensién: la
constitucion de actores interesados en el problema, las distintas estrategias de
movilizacién, los dmbitos de publicidad y escenificacién y también sus modos
de tratamiento institucional. La dindmica de esos elementos depende, en buena
medida, del problema en cuestién.

La visién predominante en los estudios sobre problemas sociales ha estado
vinculada con una perspectiva constructivista (Schneider, 1985). Un problema
social es, desde este punto de vista, igual a la serie de actividades de quienes
intentan definir determinadas situaciones como problemadticas. Constructing
Social Problems de Malcolm Spector y John I. Kitsuse (1977) es considerado
un trabajo fundamental para el estudio de los problemas sociales y, de hecho,
todos esos estudios utilizan la definicién ofrecida por los autores: “definimos
problemas sociales como las tareas de reclamo y demanda que individuos o
grupos llevan adelante en relacién con algin supuesto estado de cosas” (Spector
y Kitsuse, 2006: 75, traduccién propia).

Esta perspectiva recibié importantes criticas a lo largo de su desarrollo.
En particular, al asimilar la nocién de problema social con las actividades de
definicién, no considera que el problema es el resultado del proceso y no las
actividades mismas.” En este sentido, algunos autores sostienen que circuns-
cribir la definicién de los problemas sociales a la sola idea de la formulacién
de demandas es demasiado arriesgado (Miller y Holstein, 1993). Es necesario,
ademds, especificar de qué manera las demandas exitosas generan definiciones
colectivas que son utilizadas por los actores en sus contextos de vida cotidiana
como esquemas de interpretacién para categorizar su experiencia préctica.

La mirada puesta sobre la formulacién de las demandas deja de lado, ademds,
la cuestién de la generalizacién de los problemas que es fundamental para en-
tender de qué modo la elaboracién de preocupaciones (zroubles) a nivel personal
permite la creacién de temas (issues) que son la base de los problemas sociales.

Uno de los problemas centrales de las visiones constructivistas es que han
descuidado la consideracién del cardcter pablico de las acciones involucradas
en la constitucién de problemas.

histérica. Un problema es un asunto publico: se advierte que estd amenazado un valor amado
por la gente” (Wright Mills, 1987: 27-28).

3 La perspectiva de Spector y Kitsuse ha sido criticada por focalizar en el rol de los demandantes
individuales (reformadores morales), mds que en la actividad de grupos o movimientos y también
por asumir que los interlocutores privilegiados de esas actividades de demanda son los gobiernos
o las agencias estatales (Loseke, 2007).
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Sila inscripcién de las operaciones de definicién y de calificacién al rango
de objetos socioldgicos constituye un aporte innegable del constructivismo,
los problemas sociales, sin embargo, no son siempre —al menos no en todos
los estadios de su enunciacién— el fruto de un trabajo deliberado y cohe-
rente de construccion, mucho menos si no son forzosamente imputables
a la actividad reivindicativa de un grupo social particular (Zimmermann,

2003: 247, traduccién propia).

La discusion sobre el cardcter ptblico de los problemas permite revisar ese limite
del constructivismo desde un nuevo dngulo.

Desde nuestro punto de vista, una cuestién central ligada a la constitucién
de los problemas sociales es el hecho de su tematizacién publica. Es necesario
senalar, entonces, la importancia del cardcter piiblico de los problemas sociales.
As, los procesos a partir de los cuales se producen definiciones pablicas de un
tema particular se constituyen en unos de los elementos de interrogacién mds
importantes. La historia de los procesos de definicién de un problema —inclu-
yendo el modo en que son descartadas otras definiciones posibles— constituye
el objeto de una sociologia de los problemas publicos (Gusfield, 1981; Loseke,
2000; Cefai y Terzi, 2013). Desde ese punto de vista, se requiere un andlisis
tanto de los mecanismos a través de los cuales un problema adquiere publicidad
como asi también los procesos de definicién de algo como materia de interés
publico (generalizacion) por oposicién a aquello que es del orden de lo privado,
particular (Taylor, 1992 y Quéré, 1996).

Gusfield fue el primero en llamar la atencién sobre el hecho de que es ne-
cesario considerar la centralidad del cardcter pablico de los problemas sociales.

Es util establecer la distincién entre problemas publicos y problemas pri-
. .7 « 7 . » <«

vados. Por eso prefiero la designacién “problemas publicos” a “problemas

sociales”. No todos los problemas sociales llegan necesariamente a ser pro-

blemas publicos. No todos se vuelven tema de conflicto o de controversia

en la arena de la accién publica. No todos cuentan con dependencias que

los atiendan ni con movimientos que trabajen para resolverlos (Gusfield,

2014: 69).

Aquello que define, en principio, el cardcter ptblico de los problemas es justa-
mente la consideracion de que alguien debe hacer algo al respecto.

La constitucién de un problema publico estd estrechamente ligada a la
actividad de denuncia realizada por individuos o grupos u otro tipo de acto-
res colectivos. Esas denuncias, en todos los casos, son puestas a prueba como
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condicién de posibilidad para su generalizacién, para su publicidad. Ademds,
integran y organizan narraciones que son el modo en el cual los problemas
publicos adquieren forma e intentan lograr un estatuto legitimo y piblicamente
reconocido.

En la génesis de todo problema publico se plantea, entonces, la relacién
entre las denuncias que se realizan y las situaciones que se estin denunciando
(aumento de la desocupacién, un estado generalizado de corrupcién, la inse-
guridad, etcétera). Suspender el juicio sobre esos elementos que representan
el “objeto de denuncia” es crucial para el andlisis de un problema publico. “Es
una fase de la investigacién practicar la sospecha generalizada sobre todas las
versiones, volverlas equivalentes, sin anclarse en una evidencia objetiva o en
una certeza moral” (Cefai, 1996: 47, traduccién propia). En la medida en que
se asumen esos estados de cosas como hechos incontestables o como datos de la
realidad, la posibilidad de reconstruir el proceso de configuracién del problema
se vuelve imposible.

Por tltimo, a medida que las estrategias para movilizar y dar publicidad a
una demanda son exitosas, surgen y se multiplican diversas versiones sobre el
estado de cosas y, fundamentalmente, aparecen las polémicas y controversias, en
primera instancia, sobre su propia existencia. En general, del mismo modo que
existen actores reclamando en relacién con ciertas situaciones injustas, suelen
constituirse y movilizarse actores que discuten el cardcter problemdtico o —como
dijimos—la propia existencia de esas situaciones. Asi, se producen movimientos
de contra-argumentacién o, simplemente, estrategias para deslegitimar los
argumentos o la figura de los demandantes. En algunos casos, la violencia o el
silenciamiento puede ser la reaccién provocada por la actividad de denuncia
impidiendo que esas situaciones accedan, incluso, al nivel de la controversia.

En algin sentido, para que exista un problema publico es necesario que
esas controversias logren estabilizarse de alguna manera. El modo a partir del
cual suelen superarse esas controversias es a partir de que se aporte o se descubra
evidencia que contribuya a validar los argumentos de las partes implicadas.
Ese proceso es lo que denominamos procedimiento de estabilizacién de un
problema publico y es lo que permite vincular las denuncias con las caracte-
risticas de los estados de cosas denunciados a partir del establecimiento y el
reconocimiento de determinados hechos. Es a partir de ese procedimiento

* El procedimiento tipico a partir del cual se establecen hechos en los problemas publicos es la
intervenci6n de la palabra de cientificos o expertos. En la medida en que las denuncias se refieren
a cuestiones que pueden ser saldadas a través de la intervencién de esas formas de conocimiento,
ese suele ser el mecanismo fundamental. Normalmente son la ciencia o la justicia las que cum-
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que comienza a responderse de manera mds o menos univoca a preguntas tales
como: jen qué consiste esa situacion injusta, problemadtica?, ;qué es lo que lo
o la causa?, ;quiénes y cudntos estdn implicados en el problema? En la medida
en que pueden establecerse (darse por constatados) ciertos hechos comienzan
a ser mds sencillos los esfuerzos por delimitar el problema, establecer ciertos
pardmetros del estado de cosas denunciado y estipular referencias sobre qué
incluye y qué no incluye, por ejemplo. Veamos estas cuestiones de un modo
menos abstracto.

La corrupcién como problema piblico en la Argentina

Como sefialamos al inicio, para rastrear el modo en que la corrupcién se trans-
formé en un problema ptblico en la Argentina analizamos tres dmbitos en los
que el tema adquirié centralidad desde los anos noventa en adelante. Esto es, el
desarrollo de nicleos de trabajo experto relacionados con el problema, la mul-
tiplicacién de escdndalos en la politica nacional y, por tltimo, la incorporaciéon
del tema en la politica institucional (como tema de campana electoral y como
objeto de politica publica). A cada uno de ellos corresponde un dmbito profe-
sional especifico: el mundo de las oNG, el periodismo y la politica profesional.

También hemos indicado que el registro del proceso de constitucién del
problema de la corrupcién fue indagado a partir de tres ejes principales: a) la
formulacién de demandas ligadas a la corrupcién, b) las estrategias de movili-
zaci6n y publicidad y c) los mecanismos de estabilizacién del problema. Esos
ejes permiten rastrear los elementos centrales que dan cuenta de la génesis y
legitimaci6n del problema. A continuacién, presentamos brevemente algunos
de esos elementos para luego exponer algunas de las conclusiones mds generales
producidas a lo largo de la investigacidn.

Nuestro trabajo de investigacién estuvo concentrado inicialmente en el
proceso de génesis de la actividad de denuncia de la corrupcién como pro-
blema en la politica nacional argentina desde inicios de los afos noventa. De
este modo, partimos de interrogantes simples, orientados a dilucidar: ;quiénes
demandan?, ;qué se demanda?, ;a quién se demanda? y ;c6mo se demanda?
El vinculo entre los problemas y las demandas tiene que ver precisamente con

plen la funcién de intervenir para dirimir las controversias mds alld de cémo hayan surgido las
denuncias. Latour ofrece, en este sentido, una perspectiva fundamental para entender el modo
en el cual se constituyen, por ejemplo, redes de humanos y de entidades no-humanas generando
estabilidad en los procesos de produccion de hechos cientificos (Latour, 1984: 59 y 1995).

119



Sebastidn Pereyra

el hecho de que los problemas publicos no existen independientemente de la
movilizacién que realizan determinados actores de un cierto tema.

En nuestro trabajo, hemos podido identificar y distinguir al menos dos
modos en los cuales se expresan esas actividades de denuncia. Encontramos, por
un lado, denuncias referidas al problema de la corrupcién como tal —sostenidas
fundamentalmente por expertos y activistas y también por quienes forman parte
de lo que podrfamos denominar la politica institucional—y, por otro lado, de-
nuncias de casos concretos de corrupcién focalizadas mds bien en el desarrollo
de escdndalos de corrupcion y alimentadas por la tarea de periodistas, expertos,
operadores judiciales y/o politicos.

Nuestra segunda dimensién de andlisis —estrategias de movilizacién y publi-
cidad— nos permitié profundizar la idea del cardcter publico del problema que
nos propusimos analizar. Al respecto, esta dimensién se orienta a cubrir tanto
la cuestion de la publicidad del problema como el modo en el que se establece
un vinculo con el interés publico. Cuando analizamos la serie de actividades y
procesos que hicieron publico al problema de la corrupcién (en este doble sen-
tido de ampliacién de un publico y de universalizacién), nos encontramos con
algunos elementos que resultan particularmente significativos. ;De qué manera
se fueron constituyendo publicos cada vez mds amplios y mds interesados por
el problema de la corrupcién? Los escdndalos representaron alli un elemento
sumamente importante para ese proceso de ampliacién. Para un publico general,
los escdndalos amplificaron la resonancia de la denuncia de casos concretos y, a
la vez, también los diagnésticos de expertos convocados para tal fin. Al mismo
tiempo, en nuestro trabajo pudimos observar que la tarea de dar publicidad
al problema se expandié de modo sucesivo y simultdneo entre publicos mds
especificos, como periodistas, jueces o dirigentes politicos.

En tercer lugar, nos concentramos en lo que denominamos procedimientos
o mecanismos de estabilizacién del problema. Con ello nos referimos al conjunto
de elementos que permiten superar, en un momento dado, el nivel de la pura
controversia entre las partes implicadas. A ello colaboran los elementos que
intervienen como hechos y que permiten validar algunas argumentaciones por
sobre otras. En nuestro trabajo hemos podido identificar tres procedimientos
principales que han permitido una progresiva estabilizacién del problema de
la corrupcién en Argentina. En primer lugar, la utilizacién de técnicas para la
medicién y la produccién de datos relacionados con la corrupcién. En segundo
lugar, la légica probatoria de los escindalos de corrupcién. En tercer lugar, la
produccién y el uso de categorias legales y administrativas ligadas al desarrollo
de politicas publicas.
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Tomando como objeto de indagacién el problema de la corrupcién, su
proceso de génesis asi como sus rasgos y alcances principales, podemos conectar
elementos que de otro modo aparecerfan a nuestros ojos como fenémenos aisla-
dos. Los estudios sobre problemas publicos tienen una ventaja, en ese sentido,
al reintegrar aspectos de la vida social que, en virtud de sesgos profesionales o
de otro tipo, podrian tender a ser fragmentarios en nuestros andlisis. A conti-
nuacién, presentamos cuatro ejemplos sobre ese efecto de redistribucién de la
mirada producido por el enfoque en nuestro propio trabajo sobre la corrupcién
politica. En sucesivos apartados nos ocupamos de mostrar el modo en que esta
perspectiva permite: 1) multiplicar el registro de los dmbitos de formulacién de
denuncias y su potenciacién mutua; 2) tomarse en serio la pregunta por cémo
se definen y miden los fenémenos a los que hace referencia un problema; 3)
situar los escindalos como un tipo de fenémeno particular relativo a un pro-
blema publico y 4) analizar el impacto de un problema publico en un dmbito
particular de la vida social (en este caso, el mundo de la politica profesional).

:La corrupcién es un problema argentino?

Las denuncias de corrupcién se instalaron con fuerza en la Argentina en virtud
de los escandalos que surgieron a lo largo de la década menemista (1989-1999).
Sin embargo, estrictamente hablando existe una fuerte afinidad entre el neo-
liberalismo y los discursos contra la corrupcién. El propio gobierno de Carlos
Menem fue el impulsor, en sus primeros anos, de una critica en términos de
corrupcién a los modos de intervencién y regulacién del Estado en la economia.

Uno de los frecuentes usuarios del vocabulario de la corrupcién fue el
ministro Domingo E. Cavallo. El recurso a la denuncia de la corrupcién para
fundamentar los procesos de privatizacién de empresas publicas y la raciona-
lizacién de organismos estatales fue una préctica reiterada durante el mene-
mismo y es por eso que resulta paraddjico que la corrupcién se volviera contra
el propio gobierno al punto de ser uno de los modos en que nuestro sentido
comun evoca esa década.

Pero la lucha contra la corrupcién no fue Gnicamente un invento argentino.
Un creciente interés en este tema, sobre todo en el dmbito de los organismos
internacionales y de cooperacién, se despert6 en los afios noventa. Ese interés,
ademds de consolidar un importante espacio para el desarrollo profesional,
produjo herramientas, instrumentos y recomendaciones destinados a combatir
el problema. Precisamente, la definicién del problema de la corrupcién a nivel
internacional fue adquiriendo, con el correr de la década, contornos cada vez mds
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claros, apareciendo fuertemente vinculado a los debates sobre la consolidacién
de la democracia, por un lado, y a las reformas de libre mercado, por el otro.

En este sentido, la década del noventa representa un hito en los debates y
discusiones sobre la corrupcién politica. En esos afios, encontramos un cre-
cimiento muy importante de las denuncias de corrupcién en diversos paises,
uno de cuyos rasgos comunes mds notables es la incorporacion definitiva de los
escandalos a la vida politica, que, en efecto, se multiplicaron con un impacto
y un alcance cada vez mds considerables.

En nuestra regidn, los afos noventa estuvieron fuertemente marcados por
los escdndalos de corrupcién. En paises como Brasil, Pertd o México tuvieron
importantes consecuencias institucionales y en otros como la Argentina dejaron
una huella indeleble en las presidencias del periodo. No obstante, las campanas
anticorrupcion y los escindalos se extendieron durante esos anos mds alld de las
fronteras del mundo en vias de desarrollo. Tanto Espafa y Portugal como Italia
y Francia, por nombrar solo los mds significativos, también han sido sacudi-
dos por el impacto de fuertes campanas anticorrupcién durante esos afios. En
1992, en Italia se produjo un fenémeno novedoso y resonante a la vez, cuando
se constituy6 una verdadera coalicién de juristas (fiscales y magistrados) que
emprendieron una auténtica campana judicial contra la corrupcién politica
(“manos limpias”). Algo similar ocurrié en Francia durante ese mismo periodo,
momento en que comenzd una verdadera rebelidn de los jueces de instruccién
contra la clase politica. Alli, ejecutivos de grandes empresas y lideres de los
principales partidos politicos no escaparon a las denuncias, las indagaciones
judiciales y las condenas.

Si bien las cruzadas anticorrupcion tendieron a multiplicarse durante los
afos noventa, los casos nacionales presentan importantes diferencias entre si:
mientras que en los paises europeos las coaliciones anticorrupcién estuvieron
primordialmente encabezadas por juristas en el ejercicio de la magistratura, en
los paises latinoamericanos la iniciativa recayé mds bien en los profesionales
del derecho nucleados en oNG y en los periodistas.

Al mismo tiempo, los afos noventa han producido una serie de estindares
que aparecen reflejados en distintos tipos de textos producidos por actores
internacionales y que se orientan a caracterizar el fenémeno de la corrupcién
y a promover el desarrollo de politicas, es decir, de herramientas juridicas y
administrativas para combatirla. Para paises periféricos como la Argentina, las
recomendaciones constituyeron una verdadera guia orientadora para la elabo-
racién de politicas publicas, como consecuencia de un proceso de exportacién
de ideas apoyado principalmente por la cooperacién internacional y la ayuda
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financiera. Estos estindares operaban, en definitiva, como verdaderos condi-
cionantes a la hora de definir las estrategias de desarrollo de los paises.

Corrupcién: ;cudl es la magnitud del fenémeno?

A diferencia de lo que sucede con otros temas como la inseguridad y el desem-
pleo, por ejemplo, para problematizar la corrupcién carecemos por completo
de mediciones u otros elementos similares que permitan objetivar las represen-
taciones que existen sobre el fenémeno. Quizds lo tnico parecido en este tema
sean los escdndalos de corrupcién en los que se ponen de manifiesto conductas
o formas de intercambio ilegales o ilegitimas y en los que se ofrecen pruebas
para el juicio del publico acerca de —digamos— la intensidad o la magnitud del
fenédmeno en relacién con el caso en cuestién. De todos modos, un escindalo o
una serie de escindalos son, como medida de un fenémeno, poco significativos
en comparacién con indicadores cuya evolucién puede medirse estadisticamente
a lo largo del tiempo.

De manera intuitiva, podriamos pensar que una simple correlacién vincula
las denuncias y las preocupaciones ciudadanas sobre la corrupcién con una
mayor incidencia de los actos de corrupcién en la actividad politica. Sin em-
bargo, ese vinculo supuesto y sostenido por la critica no ha sido corroborado,
y dificilmente pueda serlo.

No sabemos ni podemos saber verdaderamente si la corrupcién (;de qué
tipo?) se ha incrementado o no (;en comparacién con qué?), y en qué medida
lo ha hecho en los tltimos anos. Estamos seguros, sin embargo, de que se ha
constituido en un problema publico en la Argentina a partir de los anos noventa
y de que ese proceso puede ser objeto de un andlisis detallado. De esta manera,
lo importante no es tratar de analizar si la corrupcién aumenté o no, sino mds
bien por qué y de qué modo se volvié intolerable.

En cualquier caso, lo que resulta innegable es que, desde los noventa, la
critica y la desconfianza hacia la actividad politica y hacia el desempefio de los
politicos se han vuelto un rasgo persistente de la vida democrdtica, tanto en los
paises periféricos como en los centrales. En los casos europeos, por ejemplo,
las encuestas de opinién en Francia mostraban en el ano 2000 que el 64% de
los franceses pensaba que la mayoria de los politicos eran corruptos. El World
Values Survey muestra que en 2006, el 80% de los ciudadanos de los paises
centrales manifestaba poca o nula confianza en los partidos politicos.’

> Datos del World Values Survey para Francia, Alemania, Espafa, Gran Bretafia y Estados Unidos.
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En la encuesta Latinobarémetro realizada en 2001 en los paises de América
Latina, el 74,6% de la poblacién contesté que la corrupcién era un problema
muy serio en su pais. En la Argentina, esa percepcién era compartida por el
88% de los encuestados en 1997 y ascendia a mds del 94% en 2001. Entre
1997 y 2002, cerca del 90% de los encuestados consideraba que la corrupcién
habia aumentado mucho en el Gltimo afo (Latinobarémetro). Si tomamos, por
ejemplo, el afio 2001, encontramos que el 94% de los entrevistados vefa a la
corrupcién como un problema muy serio. En 2010, un 90% de los encuestados
a nivel nacional respondié que la corrupcion estd algo o muy generalizada en
los funcionarios publicos (Barémetro de las Américas-LaPoP) y cerca de un
80% de los encuestados consideraba que en los dltimos afios no existié nin-
gun progreso en la reduccién de la corrupcién en las instituciones del Estado
(Latinobarémetro).

El panorama cambia, sin embargo, cuando la evaluacién de la corrupcién
se pone en perspectiva con otros problemas del pais. Asi, encontramos que
entre 1995y 2004 la corrupcidn representaba el principal problema solo para el
10% de la poblacién. Aunque esa proporcién aumentaba en forma considerable
hasta llegar al 18% en 2002, se mantenia muy por debajo de otras preocupa-
ciones, en particular respecto de la desocupacién. En 2010, solo el 2,6% de
los encuestados consideraba que la corrupcién era el principal problema del
pais (Latinobarémetro).

Algo similar ocurre cuando consideramos, no ya la percepcién sobre el
aumento de la corrupcidn, sino el contacto directo con casos de corrupcién;
frente a ese tipo de preguntas, entre 2001 y 2010 mds del 82% de los encues-
tados respondi6 en forma negativa. En 2010, por ejemplo, apenas un 5% de
los encuestados manifestaba que un funcionario publico le habia solicitado una
coima en el dltimo afo (Barédmetro de las Américas-LAPOP).

Una de las herramientas de medicién de la corrupcién mds conocidas a
nivel internacional es el Indice de Percepcién de la Corrupcién (cpr), elaborado
por Transparencia Internacional (11) desde hace mds de diez anos, que permite
clasificar en un ranking a los casi doscientos paises objeto de estudio.® Segin
los resultados de esa medicién, la Argentina se ubica en el puesto 100 mientras
que Chile, por tomar un ejemplo cercano, se ubica en el puesto 22. Estos datos
podrian inducirnos a pensar que la Argentina es un pais mucho mds corrupto

¢ Ademids de inducir a una confusién entre percepcién y medicién, el indice ha sido cuestio-
nado en diversos contextos porque recurre centralmente a consultoras financieras para realizar
las evaluaciones de los distintos paises, lo cual genera, sin duda, un fuerte sesgo en la medicién
que refleja lo que podriamos llamar genéricamente el punto de vista del mundo de los negocios.
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que Chile; sin embargo, la informacién solo da una pauta de la percepcion
general del fenémeno. La otra gran herramienta de medicién producida por la
misma organizacién es el Barémetro Global de la Corrupcidn, cuyos datos para
2010 indican que, mientras que en la Argentina solo el 12% de los encuesta-
dos reconocia haber pagado un soborno en los tltimos doce meses, en Chile
esa proporcién ascendia al 21%. Es decir que, como lo muestra este caso, las
percepciones no siempre coinciden con las pricticas.

De todos modos, no queda duda de que esas percepciones estin asociadas
a una pérdida de confianza de los ciudadanos en las instituciones politicas a lo
largo del tiempo. Por tal motivo, aunque la corrupcién sea un fenémeno que
dificilmente pueda ser medido en términos agregados, si puede analizarse el
impacto que tiene el problema en distintos dmbitos de la vida social.

Los escindalos y la critica de la politica

Los escdndalos se caracterizan, entre otras cosas, por sacar a la actividad poli-
tica de su flujo cotidiano, por interrumpirlo. Esa interrupcion estd vinculada
principalmente al hecho de que los escindalos ponen en cuestién los roles y
estatus asignados a los actores politicos. Su potencial degradante o consagra-
torio implica que nadie sabe si terminard parado en el mismo lugar que tenia
cuando todo comenzd.

Los escdndalos politicos son, en definitiva, un modo de infligir un castigo
y ello principalmente en virtud del juicio de la opinién publica. Ellos suponen
un riesgo de degradacién que implica principalmente a quien es denunciado
pero, potencialmente, también al denunciante. En el escindalo, el denunciante
de un transgresor apela directamente al publico; la justicia se ejerce en el propio
escandalo. Asimismo, a diferencia de la l6gica judicial que es preponderante-
mente individualista, el escindalo puede impartir justicia sobre un colectivo. De
este modo, los escindalos representan una arena en la que se disputa el estatus
social de los distintos personajes en una dindmica que va de la consagracién a
la degradacién.

El anilisis de los escdndalos permite observar las consecuencias que tuvo la
imposicién de nuevos estdndares morales para la evaluacién de la actividad poli-
tica en las tltimas décadas. Asi, por un lado, reafirman nuevos significados sobre
el modo correcto de comportamiento de los politicos y, por otro lado, favorecen
la capacidad de nuevos actores —centralmente, aunque no exclusivamente, los
periodistas y los profesionales del derecho— para enjuiciar la actividad politica.
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Alahora de definir el problema de la corrupcién por la via de la designacién
de casos concretos, expertos y periodistas resultan ser los mejores denunciantes.
Esas denuncias resultan creibles porque no forman parte del campo de la politica
profesional, de donde generalmente provienen la mayor parte de las denuncias
o la informacién que las nutre. En ese sentido, mds alld de que las denuncias de
corrupcién se hayan incorporado como un recurso mds para la confrontacién
politica, son otros actores y no los politicos profesionales los que salen favore-
cidos por las denuncias que progresan. Los escindalos requieren la presencia
de estos nuevos mediadores y portavoces de la denuncia para que resulten un
arma efectiva y la capacidad de capitalizarlos recae fundamentalmente sobre
ellos, mds que sobre otros politicos.

La dindmica de los escindalos refuerza entonces la figura de los denunciantes
que no provienen del mundo politico pues estos aspiran a erigirse en agentes
moralizadores de la actividad politica como defensores del bien comun frente a
una actividad que es percibida y definida como degradada y orientada al interés
particular. Ello cuenta también —paradéjicamente— para quienes intentaron
desde la propia actividad politica diferenciarse de sus colegas enrolados en
las filas de los partidos tradicionales. La politica profesional no ha sido ajena
a la produccién de denuncias de corrupcién, en particular en los intentos de
creacién de espacios politicos de centro-izquierda (Frepaso) y centro-derecha
(Accién por la Republica) durante esos mismos afios noventa.

Finalmente, los escindalos tienen desde el punto de vista del problema de
la corrupcién la importancia fundamental de producir pruebas orientadas al
juicio de la opinién publica sobre la existencia del problema. En la sumatoria
de casos, en la medida en que se constituye una serie de escidndalos, encon-
tramos que el problema de la corrupcién puede ser remitido a personajes y a
hechos especificos.

El impacto del problema de la corrupcién en la vida politica

Pese al fuerte impacto de los escindalos como un fenémeno de opinién publica,
las percepciones sobre la corrupcidn no parecen operar directamente sobre los
comportamientos electorales. S pueden impactar en las chances electorales de
los personajes denunciados (por ejemplo, al ser descartados como potenciales
candidatos) pero, sin duda, son muchos los criterios de juicio que los electores
movilizan a la hora de votar.

Si hacemos un pequefo ¢jercicio mirando al pasado, encontramos que,
por ejemplo, Menem fue reelecto en 1995, pocos meses después de que se
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desatara el escindalo por el contrabando de armas, con una mayor proporcion
de votos que la que habia obtenido en 1989. Algo similar ocurrié en 1993
con la eleccién de Erman Gonzilez como diputado por la ciudad de Buenos
Aires. Recordemos que dos afios antes, en 1991, Erman se desempenaba como
ministro de Economia cuando se desencadend el llamado Swifigate.”

Quizds el contraejemplo sean las elecciones legislativas de octubre de 2001,
en las que se popularizé el denominado “voto bronca”. Esas elecciones tuvieron
lugar luego de que se desplegara el escindalo de las coimas en el Senado, pero
hay que considerar también que ese proceso habia llevado a una descomposicién
de la coalicién gobernante y que los comicios tenfan lugar en un contexto de
profunda crisis econémica, luego del recorte del 13% de jubilaciones y salarios
publicos, de la creacién de las monedas provinciales, etcétera.

Mis que como una fuente de conflicto especifica, la corrupcién ha sido
un plus que se ha agregado sobre diversos tipos de conflictos que han tenido y
tienen una dindmica propia. Si se observa la evolucién de la protesta social en las
tltimas décadas, puede notarse que la corrupcidn se incorpora progresivamente
en el lenguaje de la movilizacién como un elemento importante. Esa presencia
es muy significativa desde las emblemadticas puebladas de los afios noventa en
el interior del pais hasta las actuales protestas de sectores medios, pasando por
la crisis de 2001. Ese registro puede darnos idea de hasta qué punto el discurso
o los discursos contra la corrupcién se fueron integrando al sentido comun y
produjeron modificaciones en las practicas y en el vocabulario de la protesta.

Esa progresiva incorporacién de los discursos contra la corrupcion se verifica
en un proceso de distanciamiento creciente —marcado por la desconfianza o
incluso el franco rechazo— entre los sujetos de la movilizacién y la clase politica.
Los afios noventa representan el momento crucial en la escenificaciéon de ese
distanciamiento que, con matices y algunos cambios importantes, contintia
actualmente. En ese sentido, puede observarse que en muchos procesos de
movilizacién social el término “politizacion” se refiere, en un sentido moral-
mente negativo, a la colonizacién de la causa de la movilizacién por los intereses
particulares de la 16gica politico-partidaria.

La percepcidn de la corrupcién agrega un plus de dramatismo y violencia
a las experiencias de movilizacién. La actividad politica, lejos de constituir una
via para la canalizacién de demandas, se constituye en un objetivo directo de
la intervencién violenta de los manifestantes contra lo que consideran son los

7 Se refiere a un escdndalo desatado por la denuncia del frigorifico norteamericano Swift, avalada
por el entonces embajador de ese pais, de haber recibido un pedido de “coimas” de parte de
funcionarios argentinos a cambio de hacer avanzar un trdmite impositivo.
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simbolos del poder y el privilegio. En algunos casos, la corrupcién o, mejor
dicho, las demandas contra la corrupcién son un plus que alimenta la violencia,
la ira y la indignacién de los manifestantes. En otros casos, sirve para que los
colectivos que surgen de los procesos de movilizacion se diferencien, adquie-
ran cierta particularidad e identidad propias. En este sentido, el lenguaje de la
protesta respecto de la corrupcién permite entender de qué modo la actividad
politica es percibida en términos personales, inorgdnicos y, finalmente, desligada
de un discurso ideoldgico estructurado. Los politicos aparecen ubicados en el
centro de la actividad politica y el cuestionamiento se dirige especificamente
hacia ellos.

El vocabulario de la corrupcién como critica de la politica remite direc-
tamente a los escdndalos como una de las figuras centrales del conflicto poli-
tico. La denuncia y el escindalo forman parte de las estrategias principales de
degradacion del adversario cuando el discurso politico pierde los contenidos
ideolégicos y programadticos tradicionales con los que contaba la politica de
partidos. Las personas —los personajes—adquieren una destacada centralidad en
la vida politica y, por ende, su estatura moral y su credibilidad se transforman
en capitales politicos vitales para la obtencién y mantenimiento del poder.

Balance y perspectivas sobre el enfoque de los problemas
publicos

El estudio de los problemas publicos nos propone concentrarnos en el andlisis de
los procedimientos a partir de los cuales categorias para definir la realidad (y no
otras) se organizan identificando ciertos estados de cosas como problematicos,
reclamando asi “atencién publica” sobre el asunto. Atencién publica quiere
decir, en principio, atencién del publico, materia de interés publico —social y
politico en un sentido amplio de esos términos—. Una persona que experimenta
una situacién percibida como injusta no necesariamente se ve involucrada en
un proceso a partir del cual se define un problema publico. Quizds considere
que se trata de un problema personal. Sin embargo, si evalta que la situacién es
en algin sentido generalizada (es decir, que afecta a otras personas también) o
que su solucién depende de alguna instancia, entidad u organizacién colectiva
(ya sea estatal o no), en ese caso la identificacion, categorizacién y denuncia
de esas situaciones constituyen la génesis de un problema publico. El sentido
de lo publico se refiere entonces al cardcter general (versus particular) y a la
movilizacién o interpelacién de entidades colectivas (audiencias, instituciones
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publicas, estatales o privadas) que estdn involucradas —como causa o como
responsables— en el problema.

Asi definida, esta perspectiva representa un prisma tedrico para la investiga-
cién que resulta sumamente interesante porque permite una amplia flexibilidad
para seguir la tarea que los actores realizan en el mundo social para definir o
movilizar demandas y para ofrecer pruebas acerca la relevancia de ciertos te-
mas que son de su incumbencia. Es decir, es un modo de reconstruir la tarea
de configuracién de entidades de la realidad social. En ese aspecto, aunque el
enfoque tiene un sesgo hacia una mirada constructivista, la multiplicacién de
actividades y 4mbitos de observacién tiende a controlar ese sesgo. El andlisis
de cualquier problema muestra que la configuracién de un problema publico
da cuenta mds de la aparicién de un mundo comin que de una tarea reflexiva,
controlada o controlable de construccién social.

El estudio de problemas publicos tiende a devolver en las investigaciones
una imagen menos fragmentaria del mundo social. A diferencia de un abordaje
de los problemas que esté cruzado por las preguntas tipicas de los estudios sobre
movimientos sociales o politicas ptblicas, esta propuesta nos obliga a no asumir
como fronteras las divisiones que proponen los actores entre dmbitos institu-
cionales y no institucionales de la politica. Asi, desde las practicas concretas
pueden ponerse en duda los modos de constitucién del interés de los actores,
de categorias de personas que adquieren sentido en virtud de los conflictos en
los que intervienen (Barthe ez 4/, 2013).

Tomando como base nuestra investigacién sobre la corrupcién como pro-
blema publico en la Argentina, hemos senalado cuatro aspectos en los que este
tipo de indagacién enriquece el trabajo de andlisis. En primer lugar, mostramos
que es necesario registrar los distintos dmbitos de formulacién de denuncias y
su potenciacién mutua. En esa linea mostramos cémo ese tipo de indagacién
permite preguntarse por las escalas de un problema y su desenvolvimiento en
el tiempo, su cardcter acumulativo o no. En segundo lugar, sefialamos que
es necesario tomarse en serio la pregunta por cémo se definen y miden los
fenémenos a los que hace referencia un problema, es decir, de qué manera un
problema publico tiene capacidad de delimitar y dar contenido a experiencias
y situaciones diversas de la vida cotidiana. A ello hace referencia la medicién
y; por tanto, la estabilizacién del problema. En tercer lugar, que la indagacién
requiere situar los acontecimientos que irrumpen en la vida social (los casos o
los escindalos) como un tipo de fenémeno particular que es relativo a un pro-
blema publico (un caso que actualiza y refuerza el problema pero que depende
de una historia previa). Por tltimo, en cuarto lugar, analizamos el impacto de
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un problema publico en un dmbito particular de la vida social, es decir, pudimos
constatar que aunque el trabajo de andlisis de un problema publico consiste
en desagregar el conjunto de actividades que lo vuelve posible y lo constituyen
histéricamente, una vez estabilizado, un problema tiene capacidad de impactar
y transformar nuestras précticas.

En sintesis, el interés de este tipo de enfoques reside en que define una
temporalidad para el andlisis que media entre el tiempo presente de la inte-
raccién cotidiana de los actores y el tiempo histérico de las transformaciones
institucionales. Quizds convenga sefalar aqui que este enfoque tiende a privi-
legiar la dimensién de la politica nacional para analizar el anclaje institucional
o la estabilizacién de los problemas. En este sentido, si las practicas que llevan
a la configuracién de un problema publico se mueven por distintas escalas de
accién, la estabilizacion de los problemas obliga a fijar la mirada en alguna
escala en particular y esta sigue siendo principalmente la de la politica nacional.

El estudio de los problemas publicos es un tipo de abordaje teérico que
permite vincular tres tipos de investigaciones que, en nuestro medio, han es-
tado fuertemente diferenciados. Por un lado, los trabajos sobre movimientos
sociales y protesta; por otro lado, los estudios sobre politicas publicas, y final-
mente, los estudios, propios del campo de la comunicacién, sobre fijacién o
construccion de agendas. Estos dominios rara vez discuten entre si asumiendo
una distincién rigida —que muchas veces reproduce los marcos de accién de
los actores— entre dmbitos institucionales y no institucionales de la actividad
politicay, a su vez, entre espacios virtuales y reales de la misma. Asi, es necesario
considerar que los estudios sobre problemas publicos —aunque tratan temdticas
similares— no son andlisis de movimientos sociales ni de politicas ptblicas. Y
aunque tomen a la prensa o la televisién como actores o como escenarios en
los cuales se configuran y adquieren publicidad los problemas publicos, no se
limitan a un recorte especifico sino que intentan entender la vinculacién y la
continuidad que se establece entre esos diferentes dmbitos de problematiza-
cién. Estos distintos campos de estudio ofrecen insumos y elementos que son
centrales para el estudio de los problemas publicos. Sin embargo, cada uno de
ellos ha contribuido, por un lado, a segmentar la indagacién sobre los actores
que intervienen en la definicién y movilizacién de un determinado temay, por
otro lado, a ofrecernos visiones demasiado generales y estdticas sobre la opinién
publica, los medios de comunicacién, el Estado o los movimientos sociales y
los grupos profesionales o de presién.

Concluiremos, por dltimo, sosteniendo que esta perspectiva tiene desde
nuestro punto de vista una ventaja importante para intervenir de una manera
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diferente en las polémicas de nuestro medio. Estamos acostumbrados a los deba-
tes entre perspectivas técnicas y perspectivas criticas, entre aquellas miradas que
asumen de modo no reflexivo el cardcter objetivo de ciertas situaciones o estados
de cosas y aquellas otras que, por el contrario, se ocupan de develar el cardcter
ideolégicamente sesgado de las primeras. Ambas comparten un punto de vista
externo sobre aquellos fenémenos que analizan, sometiendo los argumentos
de los participantes a juicio desde un principio de desnivel metodolégico, que
da primacfa al punto de vista del observador socioldgico. Por el contrario,
el abordaje de los problemas publicos se propone llevar adelante y asumir la
complejidad que implica el desarrollo de un programa de sociologfa relativista.
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