Problemas de la democracia:

reforma administrativa
y Corrupcion

La palabra democracia fue mencionada por primera vez en ¢l siglo v a. C. por el
historiador griego Herodoto para referirse a “el gobierno del pueblo” (Holden,
1988, p. 5). A lo largo de la historia, se ha utilizado esta palabra tanto para referirse
a un estado ideal como a una forma practica de gobierno (Catt, 1999, p. 14). Des-
de entonces, tanto estudiosos como hombres de Estado la han definido e interpre-
tado y, por supuesto, a través de la historia también ha cambiado el significado de
la democracia. Se ha sefialado que hasta el siglo xvim el uso del término se restrin-
gi6 a lo que hoy dfa se llamarfa democracia directa; pero en la actualidad existe un
amplio acuerdo sobre 1o que esta palabra significa, esto es, gobierno representativo,
competencia entre partidos, el voto secreto, los derechos y libertades individuales
(Schiesinger, Jr., 1997, p. 4). También se entiende que la libertad y la igualdad son
ingredientes basicos en los que se basa un sistema democratico.

Durante las dltimas cuatro décadas los estudiosos de la democracia en diferen-
tes culturas se han dedicado preponderantemente a identificar algunas de las con-
diciones previas que se requieren para que la democracia funcione; entre éstas se
incluyen variables econdmicas, sociales y politicas. De acuerdo con Sancton, mu-
chos cientificos politicos reconocen que, para que un sistema democrético opere
con eficacia, se requiere un alto nivel de desarrollo econémico, una clase media
fuerte, una tradicién de tolerancia y respeto por el individuo, la presencia de gru-
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pos e instituciones sociales independientes, una economia orientada al mercado y
la existencia de elites dispuestas a ceder el poder (Sancton, 1987, segun se cita en
Vanhanen, 1997, p. 11). Downs y Dahl detallan las condiciones para que un siste-
ma politico se considere como democrético, las cuales pueden servirnos de ingre-
dientes para definir la democracia. Segin Downs, las variables que deben estar pre-
sentes en un sistema democratico son: eleccién de un solo partido o coalicién para
gobernar, elecciones periodicas, sufragio para todos los residentes permanentes,
un solo voto para cada persona, el partido o coalicion que obtiene la mayoria de
votos puede gobernar hasta la siguiente eleccion, los partidos perdedores no in-
tentan tomar el poder, los gobiernos no restringen la actividad de la oposicion y,
por lo menos, compiten dos partidos en las elecciones (Downs, 1957, pp. 23-24).
Dahl destaca cinco criterios mediante los cuales se puede juzgar si un sistema es
democrético o no, los cuales son: calidad de la votacidn, participacion efectiva,
comprension bien informada, y control e inclusion de la agenda (Dahl, 1989). Dahl
acuné el término poliarquia para indicar una forma de democracia que efectiva-
mente puede alcanzarse y que tiene como premisas centrales las ideas de sobera-
nia y participacion.

Otra tendencia, que ha adquirido fuerza en afios recientes en los estudios sobre
democracia, es la generacién de mediciones para evaluar el grado de democracia
en un pas o paises determinados. Estas mediciones se realizan mediante el aisla-
miento de los componentes clave y se basan en las ideas sobre los aspectos teori-
cos fundamentales de la democracia (Catt, 1999, p. 119). En un estudio reciente,
Vanhanen elabor¢ escalas de mediciones numéricas basadas en la competencia y
en el grado de participacion popular (Vanhanen, 1997, p. 34).

Ortro tema al que no se le ha prestado la atencion adecuada en los estudios so-
bre democracia es la relacidn entre democracia y democratizacion. Pateman observa
que la democracia como método politico o arreglo institucional se separ6 de la de-
mocratizacion, que es un proceso social y politico (Pateman, 1996, p. 7). Segin es-
ta autora, dicha separacién complica las relaciones mutuas entre las instituciones
politicas y las condiciones sociales, el sistema de creencias y las capacidades huma-
nas, y en el proceso, se ignoran cuatro aspectos importantes. El primero se refiere
a la atraccion del método politico y las libertades politicas asociadas a €l. El segun-
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do tiene que ver con el caricter de la democratizacién en términos de si deberia ir
mis alld de las instituciones civiles, politicas y electorales bésicas; el grado y caréc-
ter de los derechos que deberia incluir, y el tipo de ciudadania involucrada (Pate-
man, 1996, p. 7). El tercero se refiere a una paradoja sobre la democratizacion. Aun-
que el compromiso de democratizacion se considera universal, sélo los residentes
de un estado en particular pueden disfrutar de su ciudadania y de sus derechos. El
dltimo aspecto se refiere a la operacion real del método politico democritico, te-
niendo en cuenta la presencia de muchas condiciones complejas para el desempe-
flo satisfactorio de las instituciones democréticas.

Otro argumento que ha adquirido importancia en afios recientes €s que “la de-
mocracia florece, [p%rd] el liberalismo constitucional no” (Zakaria, 1997, p. 23). Za-
karia, después de analizar varios estudios de Freedom House, llega ala conclusién de
que la mitad de los paises “en vias de democratizacién” en el mundo actual son, de
hecho, lo que él llama “demécracias no liberales”. Considera que no basta con lievar
a cabo elecciones competitivas entre varios partidos y asegurar un aumento en Ja par-
ticipacion del publico en la politica. Antes bien, es importante discernir si un pais
garantiza los derechos sociales, politicos econdmicos y religiosos del individuo (Za-
karia, 1997, p. 25). Por lo tanto, no es de sorprender que, aunque 120 de 190 paises
afirman tener democracias, la clasificacién de Freedom House considera como de-
mocracias s6lo a 86, ya que los ciudadanos de los 34 paises restantes estdn lejos de
ser libres en el sentido real de la palabra (The Economist, 24 de junio de 2000, p. 17).

Después de revisar las tendencias en los estudios democréticos, este articulo
analiza los problemas de la democracia desde las perspectivas de la reforma admi-
nistrativa y de la corrupcién. El propésito es distinguir por qué fracasan las refor-
mas administrativas y mostrar el grado y las implicaciones de la propagacion del
cancer de la corrupcién en la democracia.

REFORMA ADMINISTRATIVA Y DEMOCRACIA
En términos de objetivos y resultados existen similitudes entre reforma administra-

tiva y democracia. Ambas desean lograr responsabilidad y transparencia en las acti-
vidades publicas y asegurar una buena vida para los ciudadanos. Se puede asumir,
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entonces, que un sistema democritico es conveniente para introducir cambios fun-
damentales en el servicio publico. Pero esto no siempre es asi. Antes de adentrar-
se en tal discusion, serfa pertinente deliberar acerca de lo que se entiende por re-
forma administrativa, ya que existen muchas definiciones del término.

La tendencia reciente consiste en incluir el término de reforma administrativa
dentro del de reforma del sector publico, supuestamente para darle una cobertu-
ra mas amplia. En el andlisis que se expone a continuacion, reforma administrativa
no significa ni incluye necesariamente la reforma del sector ptblico. Durante la dé-
cada de 1980 empezo el movimiento de reforma del sector pablico en las demo-
cracias capitalistas avanzadas, fundamentalmente como consecuencia de la expan-
sién del sector ptblico (Lane, 1997, p. 2). Aunque en la formulacién de la reforma
del sector publico han influido significativamente tres ideas —desregulacion, priva-
tizacion y comercializacion— en la actualidad se acepta que la realidad es mucho
mis diversa (Lane, 1997, p. 1). Es necesario incorporar dentro del marco de la des-
regulacion, privatizacién y comercializacién aspectos como la eficiencia y la equi-
dad. La eficiencia incluye tanto la productividad como la eficacia. La equidad impli-
ca nuevas formas de intervencidn publica en la sociedad que pretende mejorar la
responsabilidad publica y promover la justicia individual o de grupo de manera
equitativa (Lane, 1997, p. 6).

En este contexto, la reforma administrativa incluye al sector pubiico central,
que a menudo se identifica con el servicio publico o civil que trata con la parte ad-
ministrativa del gobierno, del sector publico, de la administracion, organizacion y
gestion publicos, es decir, con hacer las cosas que se determinaron politicamente
(Caiden, 1991a, p. 11). La importancia de la reforma administrativa puede enten-
derse con facilidad desde el hecho de que, sin ella, no pueden tener éxito otros
cambios de largo alcance en las esferas politica, econdmica e institucional, aunque
la reforma no puede, de ninguna manera, sustituir a la reforma politica, econdmi-
ca e institucional (Caiden, 1991a, p. 11).

La reforma administrativa estd estrechamente vinculada a otros términos como
innovacion, cambio y resistencia. Desde su introduccién en la literatura a finales de
los afios sesenta, la reforma administrativa ha resultado ser una herramienta viable,
asf como una estrategia para introducir cambios importantes en burocracias arrai-
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gadas. Hace mias de 30 afios Caiden la definié como la “induccién artificial de la
transformacion administrativa contra la resistencia” (Caiden, 1969, p. 65). Mucho
después llamo 2 la reforma administrativa “el mejoramiento sistemdtico inducido
del desemperio operativo del sector piblico” (Caiden, 1991a, p. 1). Mientras tanto,
otros estudiosos hicieron importantes contribuciones en la definicion del término
y, en el proceso, ayudaron a aclarar su significado. Para Lee, se trata de “un esfuer-
zo para aplicar nuevas ideas y combinaciones de éstas en el sistema administrativo
con el objetivo consciente de mejorar el sistema para alcanzar metas reales de de-
sarrollo” (1970, p. 7). Segln Abueva, la reforma administrativa es “esencialmente el
intento deliberado de:usar el poder, 1a autoridad y la influencia para cambiar los ob-
jetivos, estructuras o procedimientos de la burocracia y, por consiguiente, alterar
el comportamiento de su personal” (1970, p. 22). La reforma administrativa, segin
Dror, es el cambio dirigido de las principales caracteristicas de un sistema adminis-
trativo (1976). Quah la define como “un intento deliberado para cambiar tanto la
estructura como el procedimiento de la burocracia publica y las actitudes y com-
portamientos de los burdcratas pUblicos involucrados, a fin de promover la efecti-
vidad de la organizacién y alcanzar objetivos de desarrollo nacional” (1981, p. 44).
Después de examinar las definiciones representativas antes mencionadas, se
adopt6 la siguiente definicién. En este articulo, reforma administrativa significa
“aquellos esfuerzos que buscan o inducen cambios importantes en el sistema bu-
rocratico de un pais con el proposito de transformar las practicas, conductas o es-
tructuras existentes y establecidas en €1” (Khan, 1980, p. 57).

La pregunta que ahora podria plantearse especificamente es por qué es esen-
cial la reforma administrativa para la democracia. Para responder esta pregunta es
necesario examinar los objetivos de la reforma administrativa. De acuerdo con una
de las interpretaciones, los beneficios de esta reforma pueden ser diversos y abar-
car ampliamente esferas nacionales e internacionales. Estos son:

Reduccién del sufrimiento, la miseria, el dolor, el hambre y la pobreza humanos;
prevencién de las guerras, la violencia fisica, la destruccién innecesaria de la vida
y la propiedad; conservacién de los recursos naturales no renovables y de los
atractivos culturales Unicos; proteccion de los derechos y libertades individuales;
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mejoramiento de las oportunidades y la calidad de vida, y la justicia y la equidad
social; reduccion de la capacidad productiva no utilizada o subutilizada, del des-
perdicio, de la contaminacion, de muertes evitables, de la sobrepoblacion; y eli-
minacién de barreras artificiales entre los pueblos (Caiden, 1991, p. 98).

Parecerfa que las principales medidas de la reforma administrativa deben llevarse
a cabo con absoluta seriedad para fortalecer y consolidar un sistema democritico 4
la luz de los beneficios que recibirdn los ciudadanos. Sin embargo, la experiencia
de muchos paises democréticos de Asia, América Latina, Africa y el Medio Oriente
muestran una resistencia fuerte y organizada hacia las principales medidas de la re-
forma administrativa, lo que ha provocado el fracaso de tales esfuerzos. La expe-
riencia de los paises del sur de Asia demuestra con claridad la dificultad de poner
en practica medidas extensas de reforma administrativa.

Con excepcién de Paquistin, todos los demas paises del sur de Asia, es decir,
Bangladesh, la India, las Maldivas, Sri Lanka y Nepal tienen sistemas democriticos
en operacion. De éstos, la India ha sido una democracia desde hace 50 afos, a par-
tir de su independencia en 1947. Desde 1990, el sistema de gobierno de Nepal cam-
bi6 de mondrquico a parlamentario. Aunque Bangladesh inici6 su jornada como de-
mocracia con su independencia en diciembre de 1971, durante casi dos décadas ha
sufrido la imposicion de un gobierno de un partido tnico y dos gobiernos milita-
res sucesivos. Un levantamiento de masas, apoyado por el movimiento antiautocra-
cia, llevd al establecimiento de un gobierno democratico a principios de 1991. A
pesar de que la milicia asumid el control del poder del Estado en Paquistdn a finales
de 1999, siguiendo una tradicién anterior de repetidas intervenciones militares en
politica, Paquistan tuvo tres gobiernos democréticos en el interin. Sri Lanka optd
por un sistema politico democratico desde que obtuvo su independencia en 1949.
Las Maldivas, una isla Estado, obtuvo su independencia en 1965 y afitma tener un
sistemna electoral competitivo en el marco de partido nico. Con excepcion de Ne-
pal, que permaneci6 independiente mientras todos los demds paises eran coloni-
zados por los britnicos, en los demds paises del sur de Asia la influencia britdnica
en la politica y en la administracion sigue siendo considerable.

En todos los paises del sur de Asia, salvo las Maldivas, los gobiernos disenaron
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numerosos organismos de reforma con el objeto de que estudiaran los diferentes
aspectos del servicio civil y recomendaran los cambios necesarios. En todos los ca-
$0S, estos organismos conocidos ya sea como comités o comisiones invirtieron una
cantidad considerable de recursos publicos para llevar a cabo las tareas que les asig-
naron. Sin embargo, en casi todos los casos, no se han llevado a la préctica las prin-
cipales recomendaciones de esos organismos (Khan, 1998). A continuacion se es-
tipulan las razones por las que no se han llevado a cabo las principales propuestas
de reforma administrativa en las democracias del sur de Asia.

NEXOS ENTRE EOLITICOS Y SERVIDORES PUBLICOS DE MAYOR JERARQUIA

EN EL MAL GOBIERNO

Ni los politicos en el poder ni los servidores publicos permanentes de mayor jerar-
quia no especializados tienen interés en iniciar reformas administrativas de gran al-
cance. Ambos salen ganando con la continuacion del statu quo. La politizacion, la
corrupcion, los malos manejos y la ineficiencia son algunas de las consecuencias de
mantener el statu quo. En Bangladesh, los servidores publicos de mayor jerarquia han
obstaculizado repetidamente las principales iniciativas de reforma mientras que los
politicos se han limitado a hablar dogméticamente (Khan, 1998). En la India el ser-
vicio civil se ha politizado cada vez mis, en parte, porque sus jefes politicos asi lo
quisieron y, en parte, porque los propios servidores publicos buscaron favores ile-
gitimos de los politicos, lo que provoc una disminucién gradual de la calidad, la
eficiencia y la integridad de los servicios, incluso en el nivel mis alto (Kashyap,
2000, p. 139). Por supuesto, las carreras en el servicio civil, las promociones, los
puestos y la seguridad en el trabajo pasaron a formar parte del sistema de distribucion
de prebendas y clientelismo o definitivamente adquirieron un precio (Kashyap,
2000, p. 139). En Sri Lanka, la politizacién del servicio civil llevo a la corrupcion en
todo el sistema administrativo y contribuy¢ al exceso de personal y a la ineficiencia
en el sector publico (Kashyap, 2000, p. 131). En Paquistdn la situacién no es mejor.
La politizacién del servicio a lo largo de los afios provocé una extensa corrupcion
tanto entre servidores publicos como entre politicos, y contribuy6 a desmoralizar
y 2 humillar al sector publico.
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LA REALIDAD DEL PODER BUROCRATICO

Caiden (1997a, pp. 38-39) argumenta con energia y justificacion que la burocracia
publica (servicio civil) cuenta con muchas bases para tener su propio poder politi-
co independiente, es decir, recursos, experiencia, monopolio de poder coercitivo
legitimo, status, poder discrecional, informacién confidencial, posicion estratégica
y reputacion. Todos estos fundamentos, unidos a la debilidad de otras institucio-
nes politicas y a la poca capacidad de los politicos en muchos paises, permiten que
los servidores publicos de mayor jerarquia se mantengan en puestos clave para
oponerse y frustrar eficazmente cualquier movimiento de reforma significativo. La
excesiva dependencia que tienen los lideres politicos de los servidores publicos,
sobre todo de los de mayor jerarquia, propicia la incapacidad de los primeros para
distinguir entre un consejo politico adecuado y motivado y una intrusién de los se-
gundos. Asimismo, la tendencia creciente de los lideres politicos por utilizar a los
servidores publicos de manera imprudente e ilegal también propicia que los servi-
dores publicos de todos los niveles desprecien el liderazgo politico y se inicie asi
un proceso en el que los primeros obtienen favores indebidos de los segundos.

EL VERDADERO PESO DE LA INERCIA BUROCRATICA

En la India, como en otros paises de la region, el dmbito de intervencion de los ser-
vidores publicos aument en las décadas recientes como resultado de la expansion
del gobierno en las esferas econdmicas y sociales de la sociedad (Thakur, 1995,
p. 180). La expansion de las actividades gubernamentales en dreas nuevas ha traido
consigo mds complicaciones en términos de leyes, reglamentos y procedimientos
e hizo que todo el sistema fuera més dificil de manejar en términos de mds organi-
zaciones, mds personas y una excesiva cadena de mando. No obstante, las medidas
de reforma administrativa cuyo propésito era resolver estos problemas recibieron
poco o ningdn apoyo de la gente de peso en la jerarquia burocratica de todos los
paises del sur de Asia. A los servidores publicos, y a sus colegas politicos, nada les
agrada més que crear nuevas unidades administrativas y nuevas filas para servir apa-
rentemente mejor al publico, pero en realidad, su propdsito es extender méds la es-
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fera de influencia de los servidores piblicos de mayor jerarquia y dominar a los mi-
nistros influyentes del partido.

RESISTENCIA DESDE ADENTRO

La resistencia a las reformas administrativas importantes en todos los paises del sur
de Asia ha sido dirigida y orquestada por los servidores publicos no especializados
de mayor jerarquia. La razén fundamental de esta actitud es el miedo a lo descono-
cido y la posibilidad de perder su posicién privilegiada dentro del sistema del ser-
vicio civil de sus respectivos paises (Khan, 1998). Estos servidores piblicos de alto
nivel no sélo ocupan posiciones clave dentro del servicio civil sino que invariable-
mente, salvo raras excepciones, presiden y manejan los organismos de reforma.
Utilizando su posicién privilegiada proponen muchas ideas nuevas de reforma, en su
mayoria copia fiel de lo que!funcionc’) en los paises occidentales avanzados y en
las naciones mds desarrolladas del sudeste asidtico después de visitar esos paises,
ya sea a expensas del gobierno o de donadores. Los demds integrantes de esos co-
mités/comisiones son escogidos cuidadosamente de modo que sus opiniones, si
las tienen, coincidan con las de los servidores ptblicos en funciones y retirados de
esos organismos. Se desarrolla una fase interesante cuando se ponen en practica
dichas propuestas nuevas de reforma. Otra vez se crean comités de revision con
servidores publicos de alta jerarquia para estudiar la viabilidad de las propuestas de
reforma recomendadas. No es de extrafiar que estos comités aconsejen la puesta
en practica de las propuestas menos importantes y desechen las principales, so
pretexto de falta de fondos, procedimientos complejos y escasez del personal ade-
cuado. En el proceso, se ignoran las principales propuestas de reforma y los servi-
dores publicos permanecen virtualmente sin cambios.

FALTA DE INTERES DE LA SOCIEDAD CIVIL
La reforma del servicio civil no es un drea prioritaria para la sociedad civil en nin-

guno de los paises del sur de Asia. Por supuesto, no se observa actividad alguna pa-
ra promover una reforma que involucre a los ciudadanos en la reparacién de los
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males del servicio publico fuera del marco institucional establecido. Por consi-
guiente, resulta dificil ejercer cualquier presién en los politicos en el poder o en
los servidores ptiblicos de mayor jerarquia para que presten atencion seria y cons-
tante a la reforma del servicio civil y se obtengan los resultados deseados.

DEMOCRACIA Y CORRUPCION

Aunque en décadas recientes se ha prestado cada vez mayor atencion, la corrup-
cién es tan antigua como la civilizacion humana. Si se analizan los codigos penales
de las civilizaciones antiguas, puede encontrarse el soborno entre los judios, los
chinos, los japoneses, los griegos y los romanos (Thakur, 1979, p. 7). La corrupcion
en gran escala influyé de manera importante en la vida pdblica de la antigua India
(Thakur, 1979, p. 12; Padhay, 1986, p. 26). Si la corrupcion tiene raices tan profun-
das en el pasado, épor qué surgio este interés y preocupacion por ella en Ja época
actual? Las razones son varias. En primer lugar, la corrupcion es endémica y puede
encontrarse en casi todos los paises del mundo, independientemente del nivel de
desarrollo, del sistema politico en operacion y del contexto cultural. 1a naturaleza
y extension de la corrupcion varfa. Harris-White y White afirman que la corrupcion
estd arraigada en los paises africanos del sur del Sahara y en los del sur de Asia, im-
pera en los paises de industrializacion reciente (PIR) del sudeste de Asia, afecta los
mis altos niveles de la esfera politica en América Latina y ha alcanzado rdpidamente
niveles alarmantes en la antigua Unién Soviética y en China (1996, p. 1). En segundo
lugar, en un seminario reciente organizado por la Commonwealth Association of
Public Administration and Management sobre “Gobierno justo y honesto: La expe-
riencia internacional”, los més altos funcionarios de gobierno de diez paises de la
comunidad llegaron a Ia conclusién de que la corrupcion provoca el empobreci-
miento del Estado; priva a Jos pobres de rauchos servicios necesarios; debilita la legi-
timidad del liderazgo politico; socava la confianza de los ciudadanos en el gobierno;
y corroe el apoyo y la respetabilidad del sector publico (Mason, 2000, pp. 4-5). En
tercer Jugar, la corrupcion tiene un efecto adverso en el crecimiento econémico.
Varios estudios empiricos a escala nacional establecieron el efecto negativo de la
corrupcién en la inversion, el crecimiento y la productividad (Banco Mundial, 2000,
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p. 7). La corrupcion también disminuye la eficiencia en la que se basa una econo-
mia (HDC, 1999, p. 97).

DEFINICION DE CORRUPCION

A pesar del creciente interés en el estudio de la corrupcién, hasta ahora no ha sido
posible definirla de manera que satisfaga a todos. Esto se debe principalmente a
que es un concepto de dimensiones multiples que abarca aspectos sociales, politi-
cos, Jegales y econémicos de una sociedad. Las definiciones de corrupcion o se
concentran en exclusiva en uno de los aspectos, o intentan resaltar de manera in-
suficiente algunos de ellos. Los enfoques de la corrupcién pueden clasificarse en
cinco grupos: los que se centran en el interés publico; los que se centran en el mer-
cado; los que se centran en las oficinas publicas; los que se centran en la opinién
publica, y los legalistas (Khan, 1997, p. 3). Los que se dedican a estudiar el inter¢s pu-
blico consideran a la corrupcién como perjudicial y destructiva para el interés publi-
co (Rogow y Laswell, 1970, p. 54). Los partidarios del enfoque que se centra en el
mercado sefialan que las normas que moldean al publico han pasado de un mode-
o de precio obligatorio a uno de libre mercado, lo que ha alterado de manera signi-
ficativa la naturaleza de la corrupcion (Tilman, 1970, pp. 62-64). Para los entusiastas
del enfoque centrado en las oficinas publicas, el uso indebido de éstas por parte de
los funcionarios con el fin de obtener ganancias privadas es corrupcion (Theobald,
1990, p. 2). Para quienes apoyan al enfoque centrado en la opinién publica, el én-
fasis se pone en diversas perspectivas de la opinin pblica sobre la conducta de
los politicos, del gobierno y de la probidad de los servidores publicos (Leys, 1970,
pp. 31-37). Sin embargo, otros ven a la corrupcion desde una perspectiva legalala
luz de los problemas encontrados al investigar las reglas y normas que rigen el inte-
rés, el comportamiento y la autoridad publicos (Scott, 1972).

Los cinco enfoques analizados ilustran de manera considerable la naturaleza dela
corrupcién, pero no son adecuados desde el punto de vista de la comprension del
significado del término. En afios recientes han surgido algunas opiniones divergen-
tes sobre lo que es la corrupcion. Tales opiniones provienen de moralistas, funcio-
nalistas, censores sociales y otros realistas de la estructura social (Khan, 1997, p. 4).
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Para los moralistas, “la corrupcion es un fendmeno inmoral y no ético que contie-
ne una serie de aberraciones morales provenientes de los estindares morales de la
sociedad, lo que provoca la pérdida de respeto y de confianza en la autoridad de-
bidamente constituida” (Gould, 1991, p. 468). Nye, que apoya esta opini6n, describe
la corrupcion como “una conducta que se aparta de las obligaciones formales de la
funcién publica (por eleccién o designacion) en favor de un interés privado (per-
sonal, de la familia cercana o de una camarilla privada) por obtener riqueza o sta-
tus, 0 viola las reglas contra el ejercicio de cierto tipo de influencias de considera-
cion personal” (Nye, 1979, p. 417). Los funcionalistas juzgan la corrupcién segin la
funcion que desempenia en el desarrollo socioecondmico. Afirman que prospera
como un sustituto del sistema de mercado; que ofrece una alternativa aceptable
para la violencia, y aumenta la participacion del publico en las politicas publicas
(Left, 1979; Gould, 1980). Para entender la corrupcion, los partidarios de la censu-
ra social alegan que hay que comprender fa capacidad del Estado para generar una
forma particular de relaciones sociales y cambiar el énfasis tedrico hacia la interre-
lacion entre ley, ideologfas y economia politica (Lo, 1993, p. 5). Los realistas de la
estructura social perciben a la corrupcién como un problema y se puede estudiar
alos diversos actores que participan en ella al relacionarlos con la informacién con-
textual de sus posiciones sociales, intereses, contribucion al sistema y las condicio-
nes politicas, economicas y sociales en las que funcionan (Pavorala, 1996, p. 25)

A la luz de los andlisis anteriores sobre los enfoques y opiniones sobre la co-
rrupcion, serfa Gtil dar aqui dos definiciones. Segin Caiden, la corrupcién incluye
“abuso de autoridad, soborno, favoritismo, extorsion, fraude, clientelismo, robo,
engafo, malversacion e ilegalidad” (1991b). Para la Asociacién Africana para la
Administracion y Gestion Publica Ia corrupcion se refiere al “uso de la posicién ofi-
cial de uno para obtener una ganancia personal o de grupo e incluye acciones no
éticas como soborno, nepotismo, clientelismo, conflicto de intereses, Jealtad divi-
dida, influencia: ambulantaje, multiempleo, abuso o robo de la propiedad del go-
bierno, venta de favores, aceptacion de comisiones, desfalco, fraude, extorsion,
malversacion, subfacturacién, manipulacién en los tribunales, viajes y documentos
administrativos falsos y uso de la reglamentacién como capital burocratico” (1991).
En vista de las dos definiciones anteriores, en este contexto corrupcién significa “el
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comportamiento de los funcionarios pablicos (por eleccién o designacién) que se
aparta de los componentes formales —funciones y facultades, derechos y obligacio-
nes— de un cargo publico para buscar un beneficio privado” (Kramer, 1997).

ESCENARIO DE LA CORRUPCION EN LAS DEMOCRACIAS

Idealmente, la corrupcion y el sistema democratico no deberfan coexistir, ya que la
primera ejerce durante un tiempo una profunda influencia negativa en el cardcter
y la naturaleza de este Ultimo. La corrupcion implica muchos riesgos para la demo-
cracia (Caiden, 1997}9, pp. 19-20; Midlasky, 1997, pp. 323-324). Primero, la corrup-
cion continua puede impulsar y perpetuar el descontento y el resentimiento entre
los ciudadanos y obligarlos a buscar una forma alterna de gobierno y a vivir con ella.
Segundo, la manera descarada como se venden los politicos en muchos paises de-
mocriticos provoca la distorsion de las politicas publicas y contribuye a hacer atin
mds desigual la arena politica. Tercero, la corrupcién, si continta sin freno, sélo se
esparce € inunda otras instituciones y sectores, inclusive la administracién publica
y los negocios. Cuarto, aunque en una democracia los lideres corruptos pueden ser
despedidos de sus cargos, la situacion cambia drasticamente si la cultura de la co-
rrupcion estd muy extendida, pues entonces existe la posibilidad de que el lider
corrupto sea reemplazado por otro igualmente corrupto. Por dltimo, se requiere
una amplia colaboracion entre los distintos sectores de la sociedad para que la de-
mocracia funcione adecuadamente. Pero cuando la corrupcién se halla muy exten-
dida, es probable que disminuya la cooperacién, ya que en ese caso sélo los corrup-
tos colaborarfan con otros mientras persista el beneficio mutuo.

Hay datos considerables que sefialan que la corrupcion no sélo existe en las de-
mocracias sino que también florece en muchos otros casos. Los anteriores regime-
nes de Tailandia y Filipinas eran sumamente corruptos y la democratizacién no lo-
gré reducir la escala de la corrupcion, sino que solo la “descentralizd” de la elite
principal del régimen anterior a los jefes locales que podian seleccionar a sus pro-
pios politicos nacionales y, a través de ellos, controlar la burocracia (Sidel, 1996).
En los paises latinoamericanos, es posible que el proceso de democratizacién haya
agravado ain mds la corrupcion y los esfuerzos para reducirla no tendrén éxito a
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menos que la democracia aumente de manera significativa (Little, 1996). Dos infor-
mes de paises latinoamericanos publicados al inicio del verano de 2000 muestran
que solo 37 por ciento de la muestra de poblacion estd satisfecha con la manera co-
mo funciona fa democracia en la préctica, y América Latina apenas supera a Africa
en cuanto al imperio de la ley y la frecuencia de la corrupcion (The Economist, 13 de
mayo de 2000). Aproximadamente dos de cada tres personas tienen poca o ningu-
na confianza en sus politicos, partidos, congresos, policias y jueces (The Econo-
mist, 13 de mayo de 2000). En Corea del Sur la corrupcién se mantiene constante,
porque la democratizacion v la liberalizacién estdn en pafales y serd necesario un
periodo de reforma literalmente muy largo para revertir las antiguas practicas ile-
gales que imperaron durante décadas (Kong, 1996, p. 52). En la India, Jos actores
politicos de todo tipo, incluso ministros, legisladores, funcionarios de partidos po-
liticos y funcionarios de otras dependencias, estin involucrados en la corrupcion
(Padhay, 1986). La corrupcion ha sido y sigue siendo desenfrenada en Bangladesh,
e involucra a politicos, servidores publicos y hombres de negocios. Los beneficios
obtenidos de las practicas corruptas incluyen dinero, empleos, regalos lujosos, ma-
teriales de construccion, viajes al extranjero, el pago de colegiaturas y gastos médi-
cos en el extranjero, gastos de hoteles y restaurantes en otros paises y pago de deu-
das personales (Kochanek, 1993, p. 258). En las democracias africanas, el fraude y
el vandalismo electoral, asi como la violencia y 1a anulacién de las elecciones, son
préicticas comunes (Adejumobi, 2000, p. 59). Estos sintomas de corrupcion han lle-
vado a Adejumobi a la conclusién de que, en la mayoria de los estados africanos, las
elecciones en su forma actual no son mas que una palida sombra de democracia
(2000, p. 59). Los politicos de las democracias establecidas no han sido inmunes a la
corrupcién. Bastantes escandalos relacionados con dinero contintian estremecien-
do a las democracias europeas (The Economist, 29 de enero-4 de febrero de 2000,
pp. 59-60). El escdndalo de las finanzas de su partido deshonr6 al otrora poderoso
canciller alemdn, Helmut Kohl. Hace algunos afios, unos politicos belgas recibieron
generosas comisiones por comerciar con armas. Italia y Grecia estdn infectadas de
corrupcion y Turquia no se queda atrés. El anterior gobierno socialista espafiol per-
di6 las elecciones principalmente porque fue considerado corrupto. Durante la re-
cién pasada década, 30 ministros franceses, altos directivos de empresas importan-
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tes y alcaldes de algunas de las principales ciudades fueron acusados de corrupcion.
En Italia y Colombia, el dinero sucio que circula en la politica supera con mucho los
gastos politicos y el ingreso que declaran formalmente los partidos (Burnell, 1998,
p. 10). La compra de votos, la influencia del dinero sucio, y el aumento del crimen
en la esfera politica son caracteristicas normales de muchas de las democracias del
sur de Asia. En el sur de Asia y en Africa, hay una corrupcién desenfrenada que se
refleja en el abuso de poder de los jefes de Estado, los ministros y los servidores
de mayor jerarquia en beneficio propio (HDC, 1999, p. 105).

CONCLUSION
4
No hay gran desacuerdo respecto a que la democracia es la forma més adecuada de
gobierno. Los problemas surgen cuando se analiza la manera como funciona la de-
mocracia en la practica. La esencia de la democracia es inherentemente mds impor-
tante que su mera forma. Como bien se ha observado, “la democracia formal puede
encubrir enormes variaciones en la esencia democrética, que van desde una virtual
autocracia pasando por la oligarquia hasta la democracia [...] estas variaciones son
especialmente amplias en un mundo en desarrollo que cada vez es més heterogé-
neo en términos socioeconémicos” (Luckham y White, 1996, p. 4). De esta mane-
ra, en muchos casos los regimenes democraticos de los paises en desarrollo han
entorpecido el desarrollo democritico con sus acciones. Pinkney, después de es-
tudiar una extensa variedad de casos de paises del Tercer Mundo, sefiala que los
gobiernos “han hecho mds para satisfacer a las elites civiles y militares y a los inver-
sionistas extranjeros que a las masas” (1993, p. 164). No es de sorprender que “el
surgimiento y la decadencia de la democracia en América Latina se haya debido me-
nos a los caprichos de la mayoria de los votantes que a la oposicién concertada de
las elites empresariales y militares” (Remmer, 1990, p. 335). Asi, no basta la mera
presencia de alguna forma de democracia liberal que implique competencia politi-
ca abierta en un marco multipartidario que asegure por ley los derechos civiles y
politicos. Como ya se senald “las virtudes caracteristicas de un gobierno democri-
tico —transparencia, sensibilidad, responsabilidad, decencia oficial y tolerancia—
no pueden alcanzarse sin altos niveles de conciencia y participacion publicas”
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(Luckham y White, 1996, p. 3). Las tendencias de votacion en las elecciones impor-
tantes, incluso en las democracias occidentales avanzadas, no son satisfactorias. La
mayorfa de los ciudadanos optan por permanecer apartados de las casillas electo-
rales. Las grandes empresas y el financiamiento corporativo dominan las eleccio-
nes. Este financiamiento corporativo para sufragar los costos cada vez mayores de
las campanias electorales en casi todos los paises democriticos es un indicador im-
portante de la influencia econémica en el proceso politico (Girling, 1997, p. 17). El
financiamiento corporativo es una de las principales fuentes de corrupcién politi-
ca en muchos paises. Los fondos politicos contribuyen en general a la venta de la
influencia. La experiencia de las democracias occidentales indica que debido a la ex-
trema presion sobre los fondos politicos, el proceso degenera en corrupcion (Fer-
dinand, 1998, p. 200). En muchos paises occidentales se ha intentado eliminar la
corrupcion politica mediante el financiamiento publico de las camparas electorales.
Pero el financiamiento publico no ha logrado frenar la corrupcién en las democracias
establecidas (Alexander y Shiratori, 1994, p. 3).

Los problemas de la democracia estan profundamente arraigados y no admiten
soluciones que s6lo pretendan democratizar las instituciones politicas, como ha si-
do el caso de los paises occidentales. Los investigadores, como Held, plantean la
democratizacion de las instituciones del Estado, de los ejecutivos de todas las ra-
mas del servicio civil que prosperan con el encubrimiento y el control de los me-
dios de coercion y desarrollan sus propios motivos e intereses, los cuales pueden
estar en conflicto con los requisitos de una vida publica democritica, es decir, de-
bate abierto, acceso a centros de poder y participacién (Held, 1987, p. 284).

La participacion de los ciudadanos comunes y corrientes en el proceso demo-
crético se ve comprometida por el predominio del dinero sucio y de la fuerza fisi-
ca, la préctica del fraude electoral y de la anulacién de las elecciones y el pago de
donativos realizados por poderosos grupos de interés como grandes empresarios
y sindicatos laborales. Asimismo, la continuacion de un servicio civil obsoleto, con
personal excesivo, ineficiente y corrupto no s6lo agobia y frustra a los ciudadanos,
sino que también complica el adecuado funcionamiento del sistema democratico.
La corrupcién constante y la incapacidad de implantar reformas administrativas im-
portantes plantea serias dudas acerca de la viabilidad y la utilidad de la democracia.
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La pregunta que puede plantearse finalmente es si realmente importa la demo-
cracia. En muchos paises democraticos, tanto funcionarios designados como elec-
tos intimidan y engafian impunemente y a su gusto a los ciudadanos todos los dias
de una u otra manera. Los hombres de negocio sufren, porque los contratos no se
adjudican con base en el mérito del caso. La corrupcién tiene un efecto negativo
sobre la inversion y contribuye a disminuir la tasa de crecimiento. En realidad, en
muchos paises democraticos tiene que tolerarse, si no es que aceptarse incondicio-
nalmente, la criminalizacién de los politicos, debido a la extensa corrupcidn que
permea todo el proceso politico. Los sistemas electorales se manipulan en favor de
los ricos y poderosps; sobre todo en favor de aquellos que pertenecen al partido
gobernante o a los partidos de la coalicion en el poder. Sin duda la manipulacién
evidente y a veces descarada del sistema electoral ofende al elector promedio, pe-
ro es muy poco lo que puede hacer. Por lo general se ignoran los informes de con-
trol independientes sobre irregularidades masivas. Recurrir al sistema judicial no
suele proporcionar una solucidn inmediata, ya que éste casi siempre recurre a una
politica cautelosa, con lo que retrasa y niega justicia al agraviado. Las fallas para ins-
titucionalizar reformas administrativas de gran alcance han impulsado en gran me-
dida a la corrupcion. Es decir, la corrupcion estd a la orden del dfa. Eliminar las
practicas corruptas y las influencias del proceso politico, la administracién y la eco-
nomia puede ser importante para quienes la padecen, pero puede tener muy po-
ca importancia para quienes se benefician de ella. Parece que la reforma y la probi-
dad estdn relegadas a segundo plano en muchas democracias del mundo. (@&
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