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Introduccion

Actualmente unos expresan su malestar con el Estado burocratico inclinandose
hacia un modelo de mercado de la administracién publica e, incluso, apoyando laideade
su jibarizacion. Otros, los més, reniegan de la politica asumiéndola como lagran culpable
de todos los males. Todos, sin embargo, quieren que existan buenos hospitales, seguridad
publica, escuelas de calidad, ambiente limpio, prosperidad econdmica, etc. Pero nada de
esto es posible sin una buena administracion publica que, a su vez, sea conducida po-
liticamente buscando realizar de la mejor manera los intereses publicos o, al menos,
minimizando los conflictos de intereses que forman parte de las acciones colectivas.

Hay, naturalmente, consideraciones econdémicas que inciden en los pobres
resultados de la administracion publica. Es claro, ademés, que un sistema politico
clientelar los agudiza. Sin embargo, hay que reconocer que cambios en uno y en otro
sentido no siempre mejoran la administracion publica. De hecho, por gemplo, en
América Latina el mayor gasto socia no ha redundado necesariamente en mejor
educacion y en mejor salud. Esta revelacion ha servido para apoyar los recientes
movimientos en pos del incremento de la eficiencia de la administracion publica, pero
ellos, aun en los pocos casos en que han logrado ser exitosos, no han servido para
aumentar la equidad. Esta tampoco parece mejorar significativamente cuando la
democratizacion del sistema politico no incluye los mecanismos internos de la
administracion publica relacionados con laformacion de las politicas y las decisiones.

A laluz de este tipo de consideraciones vuelve a revelarse que hasta tanto los
circuitos de poder de la propia administracion publica estén dominados por intereses

’ Agradezco las observaciones de Francisco Longo, quien, entre otros ricos aportes, me llamé la
atencién sobre |os riesgos de parecer proponiendo alternativas (en vez de complementariedades) cuando se
tensa el discurso paradestacar determinados aspectos. He intentado hacer las debidas aclaraciones, pero es
posible que ain hayan deslices.



particulares, sean los propios de los cuerpos de funcionarios, sean los de corporaciones
econémicas privadas, o los estrictamente partidarios, seguiran siendo pobres los
resultados de la administracion. Bienes, serviciosy regulaciones publicas de baja calidad
y, sobre todo, inequitativos, aunque se deban a distintas razones tales como ausencia de
las consideraciones de equidad en la generacién de los ingresos tributarios necesarios
para financiarlos o a desviaciones de los recursos, suelen tener tras de si un problema
basico: un déficit de control de la sociedad sobre el Estado.

Nos referiremos primero alasolucion que haofrecido en el mundo desarrollado la
denominada Nueva Gestion Pablica (NGP) a problema del control de la administracion
publica. Mostraremos que no basta con estar de acuerdo respecto de la validez de esta
aproximacion; 10 més importante es asegurarse de que sus condiciones de realizacion
estén dadas. Cuando €ello no es asi, mejorar € control sobre la administracién publica
puede requerir de laampliacion de lademocracia en su seno, ademas de esfuerzos de mas
largo alcance para construir una funcién publica profesional y para lograr la
democratizacion del sistema politico.

La democratizacion de la administracion publica significa convertir a la
ciudadania en un sujeto directo de su control: esta es nuestra primeratesis. La segundaes
que la democracia en la administracion publica es una solucion vélida sélo s no atenta
Contra la eficiencia del desempefio gubernamental. Para aportar realmente a la
construccion de ciudadania, la democracia en la administracion debe redundar en el
aumento de su eficiencia. El argumento de fondo es que esto es posible bgj o determinadas
condiciones y criterios que nos proponemos mostrar alo largo del trabajo, tratando, ala
vez, de contribuir a derrumbar algunos de los mitos que existen en torno de estas
cuestiones.

El documento esta estructurado en las siguientes secciones. En un primera nos
referimos ala solucion propuestaal problemadel control de laadministracion pablica por
la Nueva Gestion Publica, que en su versién mas ortodoxa se acerca a la propuesta del
model o burocratico. En la segunda seccidn presentamos brevemente | as contrapropuestas
més importantes y sefialamos sus limites. En latercera seccion insinuamos algunas de las
premisas sobre las que podria fundarse la necesidad de una administracion publica
sometida directamente al control de la ciudadania. La cuarta seccion, que eslacentral, la

dedicamos a exponer e modelo de los tres test: eficiencia, democracia y control, que



proponemos usar para vaidar los distintos medios de influencia que puede usar la
ciudadania sobre la administracion. En la quinta seccion nos referimos ala transparencia,
gue estimamos es una condicion basica para la configuracion politica de la ciudadania.
Una aproximacién mas practica sobre este Ultimo asunto estd en la sexta seccion.
Finalizamos con unas breves conclusiones generales.

1. Una administracion publica que es controlada y es instrumento de la
politica: el mito de la renovacion de las bases del modelo burocratico invocada por
la Nueva Gestion Publica (NGP)

La existencia de una administracion publica cooptada por intereses politico
partidarios y particulares es o que, en su momento, se intenté combatir a través del
modelo burocrédtico. Su ideal fue un cuerpo de funcionarios neutro y atamente
profesionalizado que sirve con eficiencia a la politica y que es democraticamente
controlado por €ella.

Cien afios més tarde, otra doctrina que, aunque admite distintos modelos, es
denominada genéricamente Nueva Gestion Publica, reedita la separacion entre la
administracion y lapoliticatras larealizacion de la profecia weberiana en relacidn con €l
hiperpoder del aparato administrativo y tras e incumplimiento de la promesa de su
eficiencia

L as nociones de discrecionalidad, responsabilidad y resultados reemplazan a las
tradicionales de apego alajerarquiay alas normas, pero € postulado es e mismo: un
cuerpo administrativo neutro y profesionalizado que est4 supeditado a la politica. De
hecho, disminuir el poder del servicio civil parahacer el aparato del Estado responsivo a
la direccion politica y retornar a las raices de los sistemas Westminster, a través de la
NGP, fue una de las intenciones que més poderosamente estuvo presente en las reformas
administrativas emprendidas en la década de 1980 por €l Reino Unido, Nueva Zelanday
Australia(Aucoin, 1995). En comparacion con €l sistemade gobierno presidenciaista, en
ese tipo de sistema el primer ministro y el gabinete tienen considerable discrecionalidad
para cambiar lamaguinariadel gobierno y las précticas administrativas sin €l recurso del

cambio legisativo. Por otra parte, en comparacion con otros sistemas parlamentarios



donde |as coaliciones de gobierno son lanorma, en esos paises’ e gobierno seformacon
un solo partido. EI modelo Westminster implica, a la vez, que e gobierno tiene la
confianzade! Parlamento y que es responsable como un todo por |a coordinacién politica
y administrativa; significa también que se puede distinguir entre las responsabilidades
politicas (a cargo de los ministros) y las responsabilidades administrativas (a cargo de la
burocracia).

Bajo este marco, retornar a las raices de! modelo Westminster significaba a
menostres cuestiones: i) reafirmar e! control politico sobre e! aparato de! Estado en orden
a que los cambios correspondiesen alas prioridades politicas, ii) reconfigurar € balance
de poder en e! gabinete en orden apromover unamayor direccion estratégicay disciplina
en la gestion de las politicas publicas, y iii) devolver responsabilidades a la
administracion por laimplementacion de las politicas en orden afortalecer el rendimiento
y laresponsabilidad en las operaciones de gobierno.

Ahorabien, bagjo estanueva doctrina, ¢cOmo se conciliae! propdsito de disminuir
el poder del servicio civil con la intencién de aumentar su discrecionalidad? ¢Como se
compatibiliza esta con la preservacion de la neutralidad administrativa? Las respuestas a
estas preguntas, que parecieran dar cuenta de profundas contradicciones dentro de laNGP,
nos la proporcionan tanto las condiciones de existencia de la NGP como la |6gica de su
implantacion.

Por una parte, es necesario considerar que las administraciones publicas paralas
gue son pensadas | as nuevas propuestas, aunque bajo distintas expresiones -l continental
yel anglosajon-, estan realmente estructuradas sobre la base de los principios del modelo
burocrético. La NGP supone la preexistencia de un servicio civil de carrera, y partiendo
de esta base es que se plantea la posibilidad de flexibilizar algunos de sus principios, en

especia los de la no discrecionalidad y de lainamovilidad. La existencia de un servicio

! Estas consideraciones han sido realizadas por Aucoin (1995). Cabe destacar que el mencionado
autor se refiere a los cuatro paises que se corresponden con el modelo Westminster y que emprendieron
reformas correspondientes a la NGP: Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda y Canada. Aucoin sostiene
gue este intento de volver a las raices del modelo Westminster, y en particular a las raices del gobierno
parlamentario, partia de la comin percepcidon que existia en los tres primeros paises de que la
administracién publica debia ser restablecida como una responsabilidad de los representantes elegidos. O
sea, habria estado en la mente de |os mentores de la reforma no sélo promover la eficienciay la economia
en el gobierno, sino también mejorar |a accountability.

Este autor plantea que solo en Canada (como en los Estados Unidos) se habria asumido
errbneamente -ajuicio del autor- que lareforma significaba incrementar la discrecionalidad administrativa
y empoderar alos funcionarios publicos.



publico profesional es asumida como una premisadel buen gobierno (Aucoin, 1995), sin
lacua esimpensable unarelgacion de los controles (Shepherd, 1999).

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que lalogica de laimplantacion de laNGP
supone que es perfectamente posible que e gobierno, como un todo, establezca los
objetivos estratégicos generales y que, sobre la base de esta estrategia, 10s ministros,
considerados individualmente, especifiquen los objetivos que deben cumplir las agencias
administrativas y evalten la consecucion de los mismos.? Bgjo este supuesto de que los
gobiernos pueden gobernar es que se postulalareedicion delaseparacion entre lapolitica
y la administracion, correspondiéndole a esta la libertad de administrar y la
responsabilidad por la produccién de los resultados definidos.?

De manera que la delegacion de autoridad a la administracion (y por ende, la
mayor discrecionalidad administrativa) sobre la que se asienta el modelo de la NGP, de
acuerdo con su l6gica no deberia traducirse en un aumento del poder delaburocraciay ni
siquiera en una lesion de su apego a la racionalidad instrumental. Por €! contrario, €l
modelo, ademas de presuponer definiciones claras del desempefio y de la
responsabilizacion gerencial por parte del gobierno, también presupone que los
administradores despliegan la discrecionalidad sblo para poder seleccionar la
combinacién optima de insumos que permita producir |os resultados convenidos, bajo el
entendido de que | as decisiones estratégicas sobre tales insumos (basicamente personal y
recursos financieros) ya han sido tomadas.® Flujos adecuados de informacion que
permitan medir el desempefio e incentivos por desempefio -incluyendo un sistema
presupuestario que asigna recursos por resultados- son los otros elementos clave del
model o (Richardson, 2001; OCDE, 1995). No setrata, entonces, de eliminar |os control es,

los procedimientos y las reglas;, € propdsito de la devolucion de autoridad a los

2 Una muy explicitay clara especificacion de los elementos y los principios que conforman el
nuevo model o esta en Richardson (2001). Cabe destacar que ella fue una de las mentaras de lareforma en
Nueva Zelanda

3 La separacion entre politicay administracion, expresada en la met&fora "los gobiernos deben
timonear y no remar", segiin la NGP también implica, entre otras cosas, que los politicos dejan de tener
control sobre los insumos, especialmente presupuestarios, y no se involucran en las decisiones
administrativas (véase Richardson, 2001).

“ Richardson (2001) menciona dos resguardos a respecto. Por una parte, € hecho de que la
administracion en Ultimainstancia se encuentra constrefiida por laobligacion de suministrar los productos a
un costo especificado. Por otra parte, la preexistencia de un sistema presupuestario que asigna recursos por
resultados (en vez deinsumos). En todo caso, laflexibilizacién del manejo delos recursos financieros opera
después de producirse la sustitucion del enfoque bottom-up atopdown parala presupuestacion delos gastos
gubernamental es (véase Ormond y L 6ffier, 1999).



administradores es reducir aguellos exclusivamente donde impidan un buen desempefio
(Aucoin, 1995).

AUn no hay evidencias contundentes respecto de si este peculiar y dificilmente
comprensible juego de aumentar la discrecionalidad para disminuir e poder de la
administracion publica puede redundar en el fortalecimiento de la direccién politica
Supuestamente, lareforma en Nueva Zelanday en Gran Bretafia habria destruido €l miro
de que las responsabilidades sobre politicas y sobre operaciones no pueden ser separadas
sin que se pierda el control politico de laadministracion publica. Alli, larestriccion dela
discrecionalidad ministerial descargando a los ministros de las responsabilidades
gjecutivas habria incrementado su poder (Aucoin, 1995: 247). Sin embargo, dos
prevenciones caben al respecto. Primero, hay que tener en cuenta que los mentores de
tales reformas realmente suponian que no sélo e espacio de la politica partidaria
resultaria asi reducido sino e propio espacio de la politica.> Segundo, debe recordarse
gue en los regimenes parlamentarios aludidos, |a separacién de responsabilidades sobre
politicas y sobre operaciones no supone una separacion de responsabilidades entre
ministros y funcionarios (como esta implicado en las nociones de dicotomia politica y
administracion), ya que bajo ese modelo los ministros siguen siendo responsables tanto
por las politicas como por las operaciones (Aucoin, 1995: 248).

También existen estudios que sugieren que en vez de fortalecerse podria estar
debilitandose la direccion politica 'y la propia responsabilizacion (accountability) de la
administracion publica, como producto de la aplicacion de las propuestas de la NGP. El
modelo de accountability en los regimenes Westminster ha dado lugar a fallas (véase
Gregory, 1998, para Nueva Zelanda) y a criticas conceptuales (véase, Dunleavy y Hood,
1994, para el Reino Unido). Aunque aplicada en una forma méas heterodoxa, en los
Estados Unidosla NGP también ha suscitado criticas, tanto por las dificultades que habria

acarreado en materia de coordinacion (Petersy Savoie, 1996) como por su posible efecto

® Son ilustrativas de la ambigiiedad, cuando no del desprecio acerca de la politica, un par de frases
de los dos autores a las que nos remitimos en esta seccién para explicar la logica de la NGP segun sus
mentores.

Aucoin (1995 247), audiendo a "mito de que responsabilidades por politicas y operaciones no
pueden ser separadas’, sostiene que "este mito ha servido para legitimar la discrecién de los minimos en
usar los poderes del Estado para propésitos partidarios”.

Richardson (2001: 191) afirma: "confrontados con politicos entrometidos, los gerentes del sector
publico tendrén siempre una excusa a priori parajustificar un pobre desempefio”.



en la declinacion de la capacidad del presidente y de las agencias centrales para

supervisar y proveer liderazgo alaadministracion (Moe, 1994).

En cualquier caso, més alla de estas prevenciones, lo que queda sugerido por €
andlisis de las condiciones de realizacién de este modelo es que sus premisas son
contingentes a tales condiciones. No satisfechas ellas, puede tornarse muy dificil €l
intento de recrear e modelo de control de la administracion publica prescrito
mayoritariamente por la NGP que, acercandose a la ortodoxia, remite ala posibilidad de
unaadministracién publica controlada por la politicaen funcion de los intereses generales
y gue solo actlla como su instrumento. Existen otros modelos que se enfrentan a esa
visién postulando la posibilidad de una administracion publica que es control ada también
directamente por la ciudadaniay que tiene voz propia. Pero ellos también contienen sus

propios mitos.

2. Una primera aproximacion problematica hacia una administracion

publica democratica. El enfrentamiento a la ortodoxia-a traves de otros mitos

La ortodoxiaintenta crear |os resguardos institucionales para hacer controlable la
administraciony alavez tornarlaméseficiente. A estos efectos, incluso (enlavisiondela
NGP) le concede valor a la discrecionalidad administrativa, pero a mismo tiempo
mantiene a la administracion publica constrefiida a un rol meramente instrumental. Los
model os alternativos a la ortodoxia intentan superar ese rol, pero lo hacen a costa de la
eficiencia 0 bien con enfoques limita dos, abstractos o ideadles, que los tornan
problematicos. Podemos identificar dos corrientes alternativas que aportan pistas para
abordajes méas comprometidos de la administracion publica, aungue, como apreciaremos,
tienen algunos
de esos déficit.

a) Teoriadel discurso

Fundamentandose en las bases normativas de la "democracia deliberativa’, hay una
corriente tributaria basicamente de lateoria de |a competencia comuni cativa de Habermas

(véase principalmente Fox y Miller, 1996; Dryzek, 1990; y Hansen, 1998), que promueve



la superacion de laruptura entre la politicay la administracion, aungue fundamentandola
en un desplazamiento desde €l aparato administrativo publico hacia "esferas publicas
auténomas'. En €llas, por una parte, la razdn préctica se institucionaliza a través de
normas de discurso razonado en las que son decisivos |os argumentosy no la autoridad ni
las tradiciones. Por otra parte, en tales esferas el poder se dispersa en tantos actores como
implicados o interesados en un asunto existan, a punto tal que queda practicamente
difuminado.

Asi, este abordaje propone una nueva manera de mirar la administracion publica,
basada en una indeterminada coleccion de momentos fenomenoldgicos, “el campo de
energia publica’, de las gque las redes de politicas publicas constituirian una ilustracion.
Alli, la separaciéon entre politica y administracion pierde sentido. Es mas alli la
democracia deliberativa seria posible.

Ahorabien, restringido el ambito de aplicacion de este enfoque a los procesos de
formacion de las politicas publicas, su principa mérito radica en que puede aportar
referentes y criterios para juzgar la autenticidad de una conversacion sobre politicas® La
teoria del discurso asimismo |lama la atencion sobre la importancia de la creacion de
estructuras comunicativas menos formales que las burocracias para enfrentar de una
manera positiva 'y negociada las demandas de politicas publicas. En este sentido, otorga
unajustificacion de por qué la administracion publica requiere ser democratizada: asi se
puede mejorar € proceso de formacion de las politicas.

Sin embargo, aun cuando se pueda concordar con esta corriente en el sentido de
gue lanocién de redes de discurso que sean institucional y jerarquicamente trascendentes
puede proveer un modelo viable para la administracion publica, esta es una limitada
aproximacion a la democratizacion de la administracion ya que ubica todas sus
propuestas fuera del campo institucional del aparato del Estado. No queda asi resuelto
realmente el problemade ladicotomiaentre lapoliticay laadministracion. Otracorriente
avanza en este sentido, pero tampoco esta exenta de problemas.

b) Lateoria neorrepublicana

Usando como asidero las bases normativas del neorrepublicanismo, varios autores

(véase principalmente Stivers, 2001; King y Stivers, 1998; Adamsy Balfour, 1998; y Box



et al, 2001) defienden la posibilidad de la democratizacion de la administracion publica
entendiendo que esto significa crear las bases para € desarrollo de relaciones
colaborativas con la ciudadania, y para propender a la creacion de comunidad civica.
Ofrecen asi unavision més ampliagueladelateoriadel discurso, limitadaalaformacion
de las politicas publicas y a redes sin asideros institucionales. Aca, de hecho, se admite
que ciudadanos y funcionarios publicos puedan reunirse no sélo adeliberar acercade las
agendas publicas sino a administrar y a compartir conocimientos y decisiones. En este
contexto, ademés, la discrecionalidad administrativa es considerada como presupuesto y
condicion para promover la colaboracién y el cogjercicio de la autoridad por parte de los
ciudadanos’ y no simplemente como herramienta de la racionalidad instrumental para
cumplir unosfines predados (tal como en el enfoque tradicional delaNGP). Este enfoque
también intenta superar la vision voluntarista de la participacion al asumir que son
condiciones de una administracion publica democratica tanto una activa administracion
como una activa ciudadania, una de cuyas restricciones son las desigualdades

socioecondmicas (véase King y Stivers, 1998; y Adamsy Balfour, 1998).

Pero en este enfoque, el expreso reconocimiento de la importancia de la
racionalidad comunicativa y de una ciudadania activa implicadas directamente en la
administracion publicano conllevatrascender ladicotomiaentre democraciay eficiencia.
Asi como e modelo burocrético de administracion publica apuesta en favor de la
eficiencia asumiendo que su realizacion es incompatible en un mismo espacio con la
democracia, aca, en el modelo participativo, al igual que tendencialmente en lateoria del
discurso,® se suele asumir que lademocraciano esconciliable con la€ficiencia, por lo que
para realizar la primera habria que sacrificar la segunda. llustran esta posicion, por
giemplo, Kingy Stivers (1998: 2000), quienes sostienen que lasignificacion de unaactiva
ciudadaniavamés alla de la efectividad de las organizacionesy del logro de sus objetivos.

Se sugiere incluso que debe haber mas participacion cuando |a aceptacién de la decision

®Véase a respecto Fox y Miller (1996). Siguiendo a estos autores, Hansen (1998) propone
algunos referentes empiricos para medir sisteméticamente la autenticidad del discurso.

"King y Stivers (1998:97), siguiendo a Terry Cooper, se refieren a las relaciones de autoridad
horizontal para connotar laidea de una situacién donde la administracion publica comparte el poder con la
legislaturay la ciudadania, y donde cada participante tiene una genuina oportunidad de gjercer influencia
sobre los demas.

8 S8lo podemos mencionar a Oryzek (1990), que hace una directa relacion entre ambas pero
circunscribiéndose a espacios fueradel aparato del Estado.



es importante, y menos participacion cuando la calidad de la decision es o relevante
(véase Walters, Aydelotte y Miller, 2000), y hasta se percibe una contradiccion entre los
objetivos organizacionales (como la eficiencia) y los valores politicos (Stivers, 2001),°
dicotomias estas que exponen el enfoque neorrepublicano a las mismas criticas que €
model o burocrético, aunque al revés.

3. Moviéndose en direccion de una administracion publica democratica. La
ruptura de los viejos mitos

Para poder acordar con una administracion publica democratica, la teoria del
discurso saca a la administracion publica de sus fundamentos institucionales. La teoria
neorrepublicana, por su parte, |0 hace a costa de sacrificar la€eficiencia. A lavez, ninguna
de ellas da respuestas concretas acerca de como puede ser controlada la administracion
publica por |os representantes politicos, cuestion que a menos es un asunto central parala
ortodoxia, sea en su variante burocratica o en su variante gerenciaista. Por lo tanto, las
soluciones expuestas dan cuenta solo parcialmente de los problemas que enfrentan las
administraciones publicasy, en €l extremo, podrian agravarlossi es que lademocraciadel
sistema politico y la profesionalizacion de la funcion pablica son deficitarias.

Latesis acadefendidaes que, particularmente en tales condiciones, lademocracia
en laadministracion publica puede mejorar €l control y la eficiencia de laadministracion
publica, fortaleciendo, simultaneamente, a la ciudadania, tanto directa como
indirectamente. Intentaremos avanzar en esa direccion ofreciendo, primero, algunos
argumentos en favor de esatesis. Luego trataremos de mostrar que la democratizacion de
la administracion publica obliga a asumir expresamente la reforma administrativa como
una reforma politica que construye a la ciudadania como un actor politico, dotandola de
varios medios de influencia sobre |a administracion.

Un primer asunto consiste en conectar la democracia, € control y la eficiencia,
paralo cual es necesario sobrepasar el mito de lademocraciacomo gjenaalaeficienciay
el vigjo mito de la neutralidad de la administracion publica. Un segundo asunto consiste
en mostrar que la democratizacion de la administracion publica tiene varias vias de

® Stivers (2001: 596) afirma: "If the polity values equal, active citizenship it must value it inside
public organizations as much as it does elsewhere, even if this means the sacrifice of a measure (perhaps
even alarge measure) of efficiency and/or rationality".



realizacion, 1o que requiere combatir el mito de que la participacion ciudadana en las

decisiones publicas la satisface por si sola.

a) Laadministracion publica es un actor politico que requiere

de més democracia para ser controlado

Esta aseveracion recurrente en la historia, pero a veces olvidada, se funda en un
doble reconocimiento: primero, la administracion publica es por si misma un actor
politico clave que a veces incide mas que los partidos y los grupos de presiéon en la
definicion de las politicas gubernamentales; incluso, puede usar su autonomia para
reforzar las prerrogativas de los funcionarios publicos (Skocpol, 1985). Segundo, la
administracion publica, como cualquier institucion de gobierno, ha sido disefiada para
cumplir determinados fines politicos; restos, y en particular €l contexto historico e
institucional, estructuran un especifico arreglo de incentivos a su actuacién (Haggard,
1998).

La primera consideracion obliga a prestar especial atencion ala mapera como se
estructuran las organizaciones publicas y los cuerpos de funcionarios. Un servicio civil
profesional es uno de los rasgos organizacionales clave gque inciden en la capacidad del
Estado para hacer contribuciones auténomas a la elaboracién de politicas. Cabe esperar
que s aguél no existe, mayores probabilidades habra de que | as elites burocraticas tengan
lazos o alianzas con las clases dominantes (Skocpol, 1985).

L a segunda consideracion desplaza en cambio la atencion al sistema politico. Si
este basa su capacidad de gobernar en el corporativismo, € clientelismo y el patronazgo,
en Ultima instancia la administracion publica es dominada por |os intereses particulares.
Por su parte, si las instituciones politicas son débiles también lo es e control politico
sobre la administracién pablica. La calidad del sistema politico no es pues una variable
independiente de la calidad de la administracion publica. Por el contrario, hay una

relacion directa entre ambas.



La NGP admite la relgjacion de los controles no solo porque presupone la
existencia de un servicio civil profesional, sino porque asume, segin veiamos, que €
gobierno es capaz de gjercer unareal conduccion politica sobre laadministracién publica.
Pero ademas de presumir que €l telon de fondo son los regimenes politicos de las
democracias industriales avanzadas, da por descontado, como rasgo estructural, el
sometimiento de las burocracias a las restricciones formales que provee un sistema
politico moderno, sea presidencialista o parlamentario. El equilibrio entre los poderes y
un Parlamento que no solo g erce un control ex post sobre la administracion publica, sino
ex ante, através de unalegislacion detallada, son rasgos que caracterizan -relativamente-
incluso un régimen presidencial como el delos Estados Unidos, pero ciertamente no estan
presentes en muchos de | os paises | atinoamericanos donde se pretende aplicar las mismas
propuestas. Lo mismo puede afirmarse respecto de la autonomia del Estado en la
elaboracion de las politicas publicas. Como |o destaca Skocpol (1985), laautonomiase da
incluso en los Estados Unidos, que tiene un menor marco estructural paratal autonomia
que cualquier otro régimen capitalista liberal moderno: no hered6 un Estado burocratico
centralizado de tiempos preindustriales y predemocréticos y € poder del Estado esta
fragmentado, disperso y permeado por intereses sociales organizados, dadas, entre otras
causas, ladispersion de autoridad através del sistemafedera y laestrechasimbiosis entre
segmentos de la administracion federal y los comités de! Congreso.

Ciertamente, si la administracion publica carece de esos controles y de minimos
grados de autonomia, es mucho més vulnerable a las influencias de los intereses
particulares, sean politicos o econdmicos. El caso de México, aunque extremo, ilustra
bien esa posibilidad de que la ausencia de unos refuerce a los otros, y viceversa. Alli,
como lo documenta Arellano (2003), los politicos en el poder pusieron mucha atencion en
que la administracion publica se reformara constantemente para alcanzar ciertos grados
de eficacia y eficiencia, pero siempre asegurdndose de que ninguna de las reformas
pusieraen riesgo € propio control que el sistema politico teniasobre €l aparato. Este erael
instrumento a través del cua e grupo hegemodnico movilizaba no sdlo las agendas
politicas y los presupuestos reales sino que su manejo politico era la pieza clave de la
estabilidad del sistema politico como tal. S6lo ahora, después de casi un siglo de



democracia formal, los cambios en el sistema politico parecerian estar abriendo la

oportunidad de un servicio civil profesional, ajustado ala vez alas nuevas realidades.’°

¢Cabe, sin embargo, supeditar €l cambio de la relacién politica-administracion a

711 g este fuera e caso, la

una reforma politica que democratice € sistema politico
reforma administrativa quedaria librada a condiciones externas cuyo cumplimiento es
altamente improbable a mediano plazo, tal como |o testimonia la experienciareciente de
la reforma del Estado en América Latina.*? Por otra parte, la profesionaizacion del
servicio civil es un importante resguardo institucional que requiere ser construido
tomando en consideracion sus condiciones de viabilidad. La separacion del aparato
administrativo de las influencias politicas coyunturales y particularistas para darle
estabilidad a la implementacion de las politicas publicas, que es la principal razon de la
existencia de un servicio civil de carrera, no es alln un rasgo caracteristico de nuestras
sociedades, por 1o que la maduracién de estas reformas requerira periodos de tiempo
largosy, sobre todo, presiones sociales contundentes.

Entre tanto, si los circuitos de poder estdn dominados por intereses particulares,
sean los propios de los cuerpos de funcionarios, sean de orden econémico o de partido,
los resultados de la administracion y los recursos para lograrl os serén pobres.**Panorama

9 Un proyecto de ley para crear un sistema de servicio civil para e denominado "persona de
confianza" del gobierno federal (equivalente al 32% del personal burocrético) fue aprobado en noviembre
de 2002 en el Senado, ya bagjo el gobierno de Vicente Fox; en 2003 se dicta la ley en referencia. Sin
embargo, las condiciones para la profesionalizacion de la funcién publica parecen haberse generado
durante el gobierno de Ernesto Zedillo.

Cabe destacar que €l proyecto (tanto como las dosiniciativas que le antecedieron), segiin lo sefiala
Arellano (2003), asume la necesidad de aislar € aparato administrativo de los vaivenes paliticos y
establecer unaclara separacion entre la carrerapoliticay laadministrativa. También asume la necesidad de
vincular la estabilidad del empleo publico a desempefio.

! De hecho, hay quienes sostienen que la reforma de la administracion pablica requiere, para ser
exitosa, que se rransforme primero el sistema politico (véase, por g emplo, Hommes, 1999: 292).

12 Después de casi veinte afios en que el discurso de lareformadel Estado ha dominado la
agenda publica en la mayoria de los paises de América Latina, las reformas judiciades y las que han
propendido alademacratizacién de | as instituciones méas propiamente politicas, como los parlamentos o los
partidos, siguen pendientes. Por |o tanto, ademas, larevisién judicial y cuasijudicial sobrelaadministracion
también tienden atener severas deficiencias.

3 Un interesante trabajo de przeworski (2001) concluye que en América Latina los obstacul os al
desarrollo de la ciudadania son mas de orden politico que econdmico. Sostiene que el Estado es pobre (y por
lo tanto, no puede reducir las desigualdades) porque es incapaz de lograr que los ricos tributen. Pero, ala
vez, afirma que en América Latina hay suficientes constricciones institucionales a poder, por 1o que la
solucién no eslareforma del Estado (ni siquiera en términos politicos), tesis que no compartimos.



este que previsiblemente puede aun empeorar si € aumento de la discrecionalidad
administrativa se convierte en la tendencia dominante.

Mejorar el control sobre la administracion, en este contexto, requiere de una
ampliacion de la democracia en su seno. A través de ella se puede convertir a la
ciudadania en un sujeto directo de control sobre la administracién publicay, a la vez,
involucrar de manera més directa la administracion con la construccion de la ciudadania,
creando simultaneamente més presiones sociales ala profesionalizacion del servicio civil.

Todo ello, sin embargo, exige romper otro mito, de! que nos ocuparemos a continuacion.

b) Lademocraciano sblo puede ser compatible con la€ficienciasino que puedereforzarla

La democracia en la administracion publica es una solucion vaida para mejorar
su control solo s no atenta contra la eficiencia del desempefio gubernamental. La
creencia de que existe una inevitable contradiccion entre ambas ha conducido a los
defensores de una a sacrificar la otra. Un segmento de los defensores de la
democratizacion de la administracion, como apreciamos ut supra, sustentan este tipo de
posicion. Pero, para que lademocracia sirva ala ciudadania tiene que ser capaz de servir
alaéeficiencia

Actuamente, comienza a percibirse la posibilidad de conexion entre la eficiencia
y lademocraciay, con ello, ademas otro fundamento parala ruptura de la dicotomia entre
lapoliticay laadministracion. Por ejemplo, se reivindicala capacidad de gestion politica
como componente clave del comportamiento de los administradores publicos tras
reconocerse (véase Moore, 1998) que las aspiraciones colectivas de los ciudadanos
determinan donde radica el valor publico. Los administradores pueden mejorar € proceso

politico y, con esto, crear valor publico. **

1 Moore (1998: 85) sostiene que "si el proceso de autorizacion se gestiona adecuadamente, si los
ciudadanos perciben que sus aspiraciones colectivas se satisfacen a través de un proceso de consulta y
revision. la organizacion sera més valiosa'. Cabe destacar que este autor asume que lainfluencia, politica
delosburécratas esinevitable y que esineficaz ladoctrinatradicional que pretende separar lapoliticadela
administracion. En sus términos. "Un enfoque aternativo para controlar la influencia directiva consistiria
en reconocer su Utilidad potencia y su inevitabilidad, y proporcionar més canales formales através de los
gue se pudieran expresar adecuadamente |as propuestas para crear valor pablico” (p. 46).



La justificacion basica para ello estd en el hecho de que en el sector publico tan
importantes son las consideraciones de eficiencia como las de equidad, toda vez que se
Utilizan ingresos tributarios, y, por ende que se plantea €l problema de la distribucién de
los privilegios y de los costos, problema este que sdlo puede ser despejado a través del
debate politico.*®

La posibilidad de que la democratizacion de la administracion tenga un efecto
directo sobre la eficiencia también es ahora admitida porque reduce las resistencias,
porque permite gque los resultados a alcanzar sean consensuados y porque se pasa de una
organizacion jerarquicaa unainteractiva (véase Brugué y Gallego, 2001: 50y 51). Otros
argumentos que se brindan en esta direccion se relacionan con que los problemas son
cadavez mas global es e interconectados, no existe la unanimidad tedricay hay que lograr
la factibilidad tanto tedrica como social (véase Subirats, 2001).

Todas estas razones, en principio, propenden a justificar la importancia de la
democracia en la administracion tratando de "demostrar que la participacion y eficiencia
no son conceptos contradictorios sSino que, cada vez més, son conceptos
complementarios' .*° En cualquier caso, recordemos que, entre otras, la teoria elitista de
lademocracia se asienta en laidea de esta contradiccion. Incluso en el campo de lateoria
radical de la democracia (por e emplo, Haberlas y Arendt), la racionalidad discursivay
comunicativa (de la que la participacion es expresion) tiene un espacio de realizacion
distinto y no compatible con € de la racionalidad instrumental. Para Arendt, esto se
expresa en la dicotomia entre lo politico y lo social, y para Habermas entre el mundo de
vida y los sistemas. Por tanto, para producir una mayor argumentacion sobre la
importancia de la democratizacién en |a administracion pareceriaser clave, por una parte,
mostrar que laracionalidad discursivay comunicativa puede ser integrada explicitamente
en los calculos utilitarios de costo-beneficio y que puede ayudar a mejorar la eficiencia.
Por otra parte, es necesario evidenciar que la dispersion del poder también puede
contribuir alaeficiencia. Ambas cuestiones comienzan a ser insinuadas, aunque fueradel
campo de la administracién (véase Dryzek, 1990), por lo que para darle contenido al
desafio de la democratizacion de la administracion publica es imprescindible tratar de

15 En palabras de Moore: "La distribucién genera un debate politico, no sélo por la existencia de
intereses contrapuestos. sino porque también existen principios bastante diversos cuya aplicacion podria
decidir lamejor manera de distribuir los servicios' (p. 83).

18| a expresion, asumida como un reto, es de Subirats (2001).



moverse desde | as formulaciones abstractas hacia la determinacion de formas practicas a
través de las que puede lograrse esta complementacion, asi como es necesario saber
reconocer sus limites.

Hay, por fin, un tercer mito que examinaremos a continuacion.

¢) Lademocracia en la administracion publica exige de la participacion ciudadana,

pero no se agotaen ella

Habitual mente el fomento de la participacién ciudadana directa en | os procesos de
formacion de decisiones publicas se ha interpretado como sinbnimo de democratizacion
de la administracion publica. La nocién de participacion ciudadana incluso se ha hecho
equivalente a la representacion social en la administracion publica. Sin embargo, la
experienciaacumuladaalo largo de la dltima mitad del siglo xx, hatornado claro que no
toda forma de representacion social enarbolada en favor de la democracia propende a
reequilibrar el poder en e seno de la administracion. Por otra parte, han surgido otros
medios de influencia de la ciudadania sobre la administracion publica.

En este Ultimo sentido, si bien es claro que la corriente ortodoxa de laNGP reduce
la representacion social a la expresion de preferencias individuales que, incluso, han
levantado fuertes criticas ala concepcion de ciudadania que suscribe esta corriente, debe
reconocerse que la NGP aporta otra perspectiva de la democracia en la administracion a
asumir que aquélla se puede realizar favoreciendo la "salida’ y no solo la "voz" de la
ciudadania. Queda asi insinuado que la eleccién de los servicios publicos puede
convertirse en un medio de control social sobre la administracion publica.

Multiples experiencias de coproduccion publica, sobre todo cuando involucra
formas de organizacion social basadas en la solidaridad, sugieren que también puede
constituirse en un medio para presionar en favor de resultados mejores y mas equitativos
por parte de la administracion publica.

Sobre la base de estas consideraciones preliminares, queremos insinuar dos
problemas. Primero: ninguno de estos medios por si solo es capaz de construir
plenamente a la ciudadania como actor politico. Por lo tanto, ellos requieren ser
combinados y usados en las condiciones debidas. Segundo: la contribucion que estos

medi os pueden hacer ala democracia de la administracion publicano es automatica. Para



lograrla, cada mecanismo requiere pasar €l test de la democracia; mostrar, alavez, que
puede contribuir ala eficienciay contener sus propios mecanismos de regulacion. En las
tres secciones siguientes nos ocuparemos de proveer algunos argumentos para

fundamentar estas aseveraciones.

4. Construyendo a la ciudadania como actor politico. Los alcances de la
representacion social, la eleccion y la coproduccion como medios de influencia de la

ciudadania

La construccion de viabilidad ala democratizacion de la administracién pablica no sélo
exige romper con |os vig os mitos que ahora se renuevan en las corrientes gerencialistasy
republicanas asociadas con la administracion, sino que requiere dotar ala ciudadania de
auténticos medios de influencia sobre la administracion pablica, que ademas de permitir
un reequilibrio del poder (méas democracia) aseguren un mejor control y mas eficienciade
laadministracion. Aunque la participacion ciudadana en |os procesos de formacion de las
decisiones publicas es uno de los medios tradicionales, no siempre asegura estas tres
condiciones de democracia, eficienciay control que justifican la reforma politica en la
administracion publica. Por su parte, tal como se ha comenzado a documentar (véase
Hood et al, 1996), la eleccion y la coproduccion, que son las otras formas de control
ciudadano gque adquieren preeminencia en los Ultimos veinte afios, no operan en ciertos
casos y pueden ser incompatibles entre si. Desarrollaremos a continuacion los principales
argumentos sobre los que se basan estas afirmaciones, tratando a la vez de enunciar las
condiciones basicas que requiere satisfacer cadaformade control social para contribuir a
la democratizacion de la administracion publica. Luego, concluiremos con lo que parece

ser insoslayable en este sentido.

Los medios de influencia ciudadana Los test

Representacion social Eficiencia
Eleccion Democracia
Control

Coproduccion



FIGURA |. Posibles medios de influencia de la ciudadania sobre la administracion

publicay sus condiciones (Primera aproximacion)

a) Larepresentacion social

La institucionalizacion de la participacién ciudadana en los procesos de formulacién de
politicas publicas es de vigja data. En los Estados Unidos, por gjemplo, originalmente se
reglaen 1946 en la Administrative Procedure Act paratratar de contrarrestar |a captacion
y el dominio de las agencias administrativas por grupos de intereses particulares, que se
hace dominante en la era inmediata a la postguerra (Rosenbaum, 1978). También en la
mayoria de los paises de América Latina estan ingtituidos formalmente diversos
mecanismos desde hace por lo menos medio siglo (véase Cunill, 1991). En todo ese
trayecto histérico, las criticas principales se han suscitado desde los defensores de la
teoriaelitista de la democracia, que han visto en la participacion ciudadana una fuente de
ineficiencia (basicamente por el tiempo y e dinero que consume), e incluso de
debilitamiento de las autoridades gubernamentales. En contraste con este tipo de criticas
que tiene el sesgo del rechazo a la idea de una ciudadania activa, hoy se admite que la
propia construccion de ciudadania puede a veces ser limitada por la participacion
ciudadana en los asuntos publicos, no sdlo porque eventualmente esta puede atentar
contra su eficiencia sino porque puede profundizar las asimetrias en la representacion
social.

De hecho, no es automatica la contribucion de la representacion social en la
administracion publica con la democratizacion de la misma. Como ha sido previamente
insinuado, para asegurarse de la conexion habria que adoptar en cada situacion los "test
dela€ficienciay del control” de la administracion publica, asumiendo que una no puede
ser lesionada por €l otro. Pero hay queir incluso mésall4, cerciorandose de que labalanza
del poder se cargue haciala ciudadania. O sea, la representacion social también tiene que
pasar € "test de la democracia’. La premisa es que la participaciéon ciudadana en la
administracion publicapropende areequilibrar €l poder. Si estapremisano es aseguradaa
través de los propios disefios de la participacion, entonces no hay contribucion posible a
la democratizacion de la administracion publica puesto gque, en este caso, cualquier

ganancia en su control sera capitalizada por intereses particulares.



Ahora bien, para pasar €l test de la democracia, los principios clave de la
participacion politica democratica, que son laigualdad y el pluralismo politico, también
deben ser asegurados expresamente por la participacion ciudadana directa. A tal efecto se
debe tener en cuenta que las desigual dades socio-econdmicas se reproducen en €l nivel
politico. Laigualdad politica expresada en el principio "un individuo, un voto" no puede
ser asegurada cuando esta en juego la expresion directa de la ciudadania en 1os procesos
de decision. De ali que una vez abiertos los canales de participacion ciudadana sean
copados a menudo por intereses organizadosy reproduzcan las pautas de exclusion social.
En general, la participacion publica no es balanceada y no es representativa (Leach y
Wingfielf, 1999: 55) por esta razén. Pero también no lo es porque hay poco interés en
ella,
dados los costos de oportunidad, de fracaso y de informacion involucrados. Para hacer
representativala participacion hay que tener en cuentaambas cosas. La primera, haciendo
discriminacion positiva o usando el sorteo, por g emplo, a los efectos de asegurar la
representacion social en si misma. La segunda, ofreciendo incentivos a la participacion

que compensen sus costos.*’

En todo caso, debe considerarse que hay arreglos ingtitucionales de la parti-
cipacion que indirectamente pueden atentar contra la igualdad y el pluralismo politico.
Los arreglos organicos, mucho mas que los procedimentales, contienen ese riesgo en
tanto se basan en un recurso en general escaso ya veces caro: la organizacion. Por la
mismarazdn, lasiniciativas de base personal pueden ser preferibles antes que las de base
asociativa.

Ademas, hay que tener en cuenta que existen modelos de participacion que no
aspiran alarepresentacion y que eso puede significar que ciertosintereses socialestengan
més posi bilidades de expresion que otros. Esto no necesariamente es un problema; si lo es
en cambio que se busque legitimar un arreglo apelando a una representatividad que no es
tal. Laigualdad y el pluralismo no son sinbnimos de representatividad, en el sentido
estricto del término; apuntan si a la idea de que nadie que se sienta afectado o quiera

intervenir resulte excluido de los procesos de participacion social; por lo tanto, que ellos



puedan ser considerados como representativos del publico en general que en cada caso es
interpelado.

En suma, los principios de laigualdad y del pluralismo politico se constituyen en
criterios para €l test de la democracia que habria que aplicar a la representacion social.
Otros dos criterios, la deliberacion y la publicidad, también ayudan a hacer ese test, pero
tienen ademas directas implicaciones sobre los test de laeficienciay del control que cabe
realizar sobre las posibles modalidades de representacion social. Veamos, primero, la
deliberacion.

Por deliberacion se entiende un proceso de discusion y de reflexion del que puede
resultar una vision més precisa de los conflictos que subyacen a determinada
problematicay de como estos pueden ser abordados (Stewart, 2001: 78). Como ha sido
destacado, el compromiso con la deliberacion se basa en € reconocimiento de que hay
diferentes posiciones de valor afectando la elaboracion de politicas publicas, que
necesitan ser resueltas a través del didlogo mas que a través del gercicio del poder
(Barnes, 1999: 68). La deliberacion, por ende, es un criterio de democracia que de no
estar presente en la participacion ciudadana da cuenta de un déficit de la democracia en
ella misma, sobre todo cuando la representacion socia se manifiesta como expresion y

defensa directa de intereses sociales.

Hay que tener en cuentatambién que ladeliberacion esun criterio de eficienciaen
tanto puede propiciar la mutua comprension y € acuerdo; por ende, la confianza que
provee € marco ingtitucional para la cooperacion voluntaria (véase Ranson y Stewart,
1998). Por demés, hay fuertes evidencias (Dryzek, 1990) acerca de que la creciente
complejidad de los problemas sociales y la diversificacion de los actores que concurren
en su solucion sdlo pueden ser enfrentados eficientemente a través de la racionalidad
comunicativa.

Ahora bien, para asegurar que la deliberacién sea posible se deben satisfacer las
condiciones de la competencia comunicativa. Ladiscusion caraa caramejoralaeficacia
de la deliberacion, aunque hay quienes no creen que sea una condicion basica (Weeks,
2000). En cambio, la existencia de la discrecionalidad para rectificar posiciones cuando

se es persuadido constituye una condicion sine qua non. El acceso a la informacion

Y En Cunill (1997) ofrecemos algunas vias concretas para lograr esto y ampliamos la argu-



relevante para formarse una opinion informada también es una condicion de la
competencia comunicativa.

Por su parte, la accesibilidad y la inclusividad del proceso de deliberaciéon son
medidas importantes para pasar €l test de la democracia.’® En definitiva, la deliberacion
implica que los individuos han dado debida consideracién a sus posiciones y que esta
consideracion es en si misma € resultado de un didogo entre los potenciamente
afectados por una decision (Warren, 1999: 1). En este sentido, Stewart (2001) distingue
dos tipos: la "deliberacién entre implicados’, en la que los ciudadanos son elegidos en
tanto tales; y la "deliberacion ciudadana’ en la que los participantes actian como
representantes del conjunto de ciudadanos ofreciendo una opinion informaday reflexiva
delavoluntad ciudadana,*® por lo que su preparacién puede ser muy costosa. El test dela
democracia deberia ser satisfecho en cual quiera de estos casos.

Por fin, es necesario considerar que la capacidad de generar una orientacion ala
racionalidad comunicativa no caracteriza a cualquier tipo de mecanismo de participacion
ciudadana. L os mecanismos tradicionales, tales como las audiencias publicas, en genera
no pretenden lograr lainteraccion y € debate, aunque bien podrian hacerlo. Otros, como
los métodos disefiados para obtener 1a opinidn de los ciudadanos individuales en tanto
clientes (por egjemplo, los esgquemas de quejas y sugerencias, 0 las encuestas de
satisfaccion) o que han sido disefiados para consultar a los ciudadanos sobre temas
particulares (por ejemplo, portales interactivos, paneles de ciudadanos, grupos focales y
referenda), directamente excluyen la interaccion y el debate (véase Leach y Wingfield,
1999, y Lunde, 1996).

Por otra parte, existen mecanismos de participacion ciudadana que eventual mente
pueden pasar lostest de lademocraciay la eficiencia pero que son pol émicos en cuanto a
su capacidad de control de la administracion publica. Es € caso de la representacion de

los usuarios en |os consegjos de administracion de servicios publicos, que se han utilizado

mentacion. Véase en particular el Capitulo 11

'8 Barnes (1999) sostiene que hay que preguntarse si el proceso de deliberacion es iguamente
accesible atodos |os que son capaces de tomar parte. Los jurados ciudadanos, por jemplo, dada su forma
de organizacion y por su naturalezaintensiva, tienen poca capacidad paraincluir a personas discapacitadas
0 muy ancianas. Lainclusividad del proceso de deliberacion, por su parte, exige preguntarse si lamaneraen
que es conducido €l proceso privilegia a grupos que estan privados de ciertos tipos de conocimientos.

19 Srewarr (2001: 79), entre los mecanismos para promover la " deliberacion ciudadana' menciona
alosjurados ciudadanos (paraobtener la opinidn delaciudadaniainformada); |os grupostematicos, talleres
y paneles (por gemplo, para hacer recomendaciones sobre prioridades presupuestarias); las encuestas
deliberativas; la asamblea ciudadana.



sobre todo para servicios municipales (instituidos en Colombia), y los consgos
deliberativos y paritarios creados para debatir politicas sociales en el nivel local (Brasil).

En ese tipo de arreglos institucionales no queda claramente satisfecha la condi-
cion de la autonomia, indispensable para desarrollar una relaciéon regulativa de la
administracion que permita ala participacion ciudadana gjercitar unafuncion de criticay
control sobre laadministracion publica. De hecho, € Ultimo test que requiere satisfacer la
representacion social es su contribucién directa a control de la administracion publica.
Para el despliegue de esta funcion se requiere que la representacion social no sea
corresponsabl e de los actos administrativos (autonomia) y que se gjercite sobre ambitos
donde se adoptan decisiones trascendentes para la vida socia (relevancia). Es comin lo
contrario, 0 sea mecanismos de representacion en espacios vaciados de capacidad de
decision o donde sdlo se resuelven cuestiones marginales. Ademas de atender estos
aspectos, es necesario que e control tenga "consecuencias'. Habida cuenta de que la
naturaleza de la relacion (privado 'publico) impide que las consecuencias sean
directamentejuridicas, al menos cabe esperar que ellas existan y que puedan ser activadas
por las instancias respectivas. Pero también pueden suscitarse consecuencias de tipo
simbdlico. En este sentido, la publicidad es un criterio Gtil para hacer el test de control.

Si la participacion ciudadana, en si misma, satisface la condicién de someter al
escrutinio publico las deliberaciones, expone ala opinion publicano solo los procesos de
decision de los funcionarios publicos, sino sus propios procesos de decision. Asi, la
democratizacion de la administracion publica -en lugar de su mayor corporativizacion-
tiene mayores probabilidades de realizacion.

Igualdad y pluralismo (Representacion del publico en general)
Democracia

Control

Publicidad (Transparencia)

Deliberacion (Competencia comunicativa)

Eficiencia

Autonomia

Relevancia




FIGURA 2. Representacion social. Sustest y sus criterios

Recordemos, en todo caso, que aun satisfaciendo todas |as condiciones mencionadas, la
representacion socia es un medio de influencia de la ciudadania sobre la administracion
publica que no se aplica igual en cualquier circunstancia. Hay situaciones donde € rol
representativo no es practicable dada la vulnerabilidad o la fragilidad de la ciudadania
concernida como, por eiemplo, e de la general muy anciana (véase Barnes y Walker,
1996). Por otra parte, Hood et al. (1996: 49) llaman la atencion sobre el hecho de que €
alcance de la representacion es mas limitado en servicios que entregan pasaportes o
licencias de conducir que en escuelas 0 aun en prisionesy que, en general, esun medio de
influenciaiddneo cuando la ciudadania puede beneficiarse de un enfoque mas politico del
conrrol. Hay que tener en cuenta, ademas, que no es el Unico medio de influencia
Adoptando la perspectiva sugerida, analizaremos brevemente a continuacion otros

posibles medios.

b) La eleccion entre servicios publicos

Durante toda la década de 1980, en varios paises |a competencia entre entes publicos fue
adoptada como un disefio alternativo ala privatizacion para posibilitar una mas eficiente
asignacion de recursos y para responder flexiblemente alas necesidades de |os usuarios,
pero preservando, al mismo tiempo, las ventgjas de la provision publica de los servicios.
20

El principio de lacompetencia es, en general, un medio de promover laeficiencia
de las organizaciones. La creacion de un mercado dentro de un sistema de educacion
publica, por ejemplo, puede ser lograda a través del establecimiento de mecanismos que
permitan elegir la escuela, ototgando financiamiento publico para que se creen ofertas
alternativas de educaciéon. Cualquiera sea € mecanismo, desde la perspectiva de las
entidades, su tareaprincipal es proveer laclase de servicio que atraigala mayor demanda
y que tenga los menores costos de produccion.

2 En Suecia, por ejemplo, una de |as razones por |as que inicialmente se descart6 |a privatizacion
fue que los servicios publicos pueden promover valores distintos a los que predominan en el resto de la
sociedad capitalistay que es contradictorio asignar objetivos publicos a entes privados que tienen que ser
capaces de maximizar las ganancias (Burkitt y Whyman, 1994).



A la vez, la contracara de la competencia, la eleccion, es un medio de control
directo de la ciudadania sobre la administracion. Parte del programa reformador de los
servicios publicos en los Udltimos afios asume que la democracia reside en €
fortalecimiento delalibertad de el eccidn de cadaindividuo. Bajo este marco, fortalecer la
democracia significa incrementar la oportunidad de escoger entre distintas opciones de
servicios producidos por instituciones publicas en competenciay cobrar por su uso, para
facilitar la expresion de las preferencias ciudadanas. Pero el hecho de que las sefiales asi
dadas a la administracion publica expresan apenas la capacidad de control de quienes
disponen de capacidad de pago, hace que no cualquier esquema que promueve laeleccién
pueda pasar por € test de la democracia. Esto, entre otras razones, ha conducido a
favorecer esgquemas tipo vouchers u otros fondos discrecionarios, donde se trata de hacer
gue puedan actuar como clientes quienes no tienen capacidad propia para pagar por los
servicios. En el caso delaeducacion se sueledar un "vale" alos padres que es equivaente
al gasto anual por hijo en una escuela publica'y que puede ser Utilizado en cualquier
escuela. Por esta via, incentivos de naturaleza econdémica son ofrecidos a las agencias
gubernamental es para hacerlas mas sensibles a las necesidades de | os ciudadanos.

L a ciudadania, en todo caso, es vista en cua quiera de estas modalidades como un
cana apolitico de influencia democrética, en una relacion de compra venta con los
servicios.” Es reconocido que la ciudadania puede utilizar la eleccién para ejercer
también una influencia politica sobre la administracion publica. Sorensen (2000: 36)
asume que lalibertad de eleccién puede llegar a ser unaforma politica de participacion e
influencias seinstitucionaliza de una maneraen que las elecciones lleguen aser visibles
y contestables por otros actores. El test del control deberia poder considerar estos
principios.

La combinacidn de la representacion socia en los procesos de decision con la
libertad de eleccion puede, en este sentido, ser Util para potenciar los efectos politicos de
esta Ultima. Se hailustrado esta posibilidad con el caso de Dinamarca, donde desde 1986
se permite a los padres escoger entre escuelas publicas, cuando hay espacio en ellas
(Sorensen, 1997: 566). Complementariamente, desde 1990, las escuelas primarias son

%! Sorensen (I 997) llama la atencién sobre el hecho de que en los programas con un sustento
ideoldgico conservador se favorece la "salida" como estrategia de empoderamiento de los ciudadanos en
correspondencia con unavisién de "libertad negativa', segiin la cual todos los procesos de accidn colectiva
son un riesgo potencial alalibertad individual. La participacion ciudadana como participacion individual es
acafavorecida. Véase a respecto también Cunill (1997: cap. 11).



gobernadas por un consgjo (school board) la mayoria de cuyos miembros son el egidos por
los padres de los aumnos y que decide sobre todas las materias, bgjo los limites
financierosy sustanciales impuestos por €l gobierno nacional y local.

En este caso, la"voz' de la eleccion pareceria ser amplificada con la"voz" delos
representantes sociales en |os consejos de direccion. A su vez, esposible quelavoz delos
padres en las instancias de direccion pueda ser tomada més en serio si |os padres pueden
sancionar ala escuela no eligiéndola en el futuro. Atendiendo a que, en realidad, la que
resulta asi directamente potenciada es |a representacion social,* para fortalecer también
el proceso de la eleccién misma este deberia ser visible para la sociedad. Asi, la
publicidad de la eleccion se puede convertir en un recurso directo de control, ademas de

un vehiculo para aumentar la eficienciay la democracia de |os arreglos institucional es.

Igualdad (Acceso y capacidad de eleccion)
Democracia

Eficiencia

Publicidad (Transparencia) + Representacion social
Competencia entre agencias (Poder efectivo de salida)
Control

FIGURA 3. Eleccion. Sustest y sus criterios

Es preciso considerar, sin embargo, que crear competencia 0 cuasi mercados entre
proveedores publicos -0 privados- es un proceso caro. Por ejemplo, paraponer en préactica
laeleccion de las escuelas, incluso hay que ocuparse del acceso fisico, cuestion criticaen
el medio rural por los costos de transporte implicados. De hecho, se ha observado
(McGinn, 1998) que Nueva Zelanda encontrd necesario aumentar |0s espacios escolares
en un 20%y expandir €l transporte escolar. Pero aun hechas estas previsiones, laeleccion
ni siquieraresuelve el problema paratodo tipo de servicios. Tampoco es cierto que s hay
una "eleccion” entre productos, los usuarios automaticamente tienen e "poder de la
salida’ de un servicio determinado. Por gemplo, como |lo muestran Barnes y Walker

(1996), los servicios sociales dirigidos a personas muy fragilesy vulnerables disponen, en

%2 Cabe sefidar que también hay opiniones contrarias. Por ejemplo, Beck (1999: 579) sostiene que
laopcion de la salida puede debilitar el compromiso de los padres con la democracialocal de laescuela



los hechos, de poder monopdlico ya que ese tipo de personas realmente carece de
alternativas. Hay casos, como esos, en que la ciudadania no puede tener un rol critico y

activo de control de los servicios publicos.

¢) La coproduccion publica

La coproduccion, expresada fundamentalmente como contratacion externa, es
ampliamente favorecida en la actualidad para promover la eficiencia, sobre todo en
términos de ahorro de recursos de la administracion publica. Pero hay distintos tipos de
arreglos ingtitucionales donde la provisién es publica y la produccién es privada.
Dependiendo de cuales son esos arreglos y, particularmente, con quiénes se hacen, la
coproduccién puede también constituirse en un medio de control directo y activo de la
sociedad sobre la administracion publica.

En este sentido, se ha afirmado que cuando se considera una contratacion externa,

la decision méas importante es respecto de si €l contrato debe ser hecho con una firma
privada multinacional, una asociacion voluntaria o un grupo de ciudadanos
autogobernados, en tanto es probable que esas distintas formas organizacionales
adheriran a distintos valores y representaran distintas rutas a la democracia (Beck, 1999:
582). La coproducciéon como medio de influencia de la ciudadania sobre la
administracion publica particularmente se aplica a los casos de contratacion con entes
privados guiados por la légica de la solidaridad; o sea, se restringe a la coproduccion
publica entre entes estatales y no estatal es, excluyendo la coproduccién con entes guiados
por laldgica mercantil.
Hay que considerar, sin embargo, que existen distintas modalidades de coproduccién
publica. Pasar cada modalidad por los tres test sugeridos -de control, de eficienciay de
democracia- seria Util para determinar la medida en que cada una de ellas puede
ef ectivamente contribuir ala democratizacion de la administracion publica.

Las estructuras cooperativas autogestionadas por comunidades de base para la
provision de servicios publicos constituyen probablemente la maxima expresion de
influencia ciudadana sobre la administracién publica, a la vez que sea e modelo por
excelencia del gobierno societal. Este tipo de instituciones que "empodera’ a los
ciudadanos para gercer un control sobre si mismos, mas que sobre otros, esta en las

antipodas del modelo burocrético, que crea pasividad politica y dependencia. Una



asociacion voluntaria o un grupo de ciudadanos autogobernados satisface necesidades
publicas sobre la base de la solidaridad y se autorregula. Por |o tanto, en este caso los
arreglos son auto sustentados y autogobernados, superando asi, al menos, € test de la
democraciay € test (el control. Las experiencias de participacion en el gobierno local que
se han entendido por Europa incluyen la auto organizacion para ciertos equipamientos y
servicios (instalaciones deportivas, centros juveniles, servicios de guarden, centros para
mayores, ayuda contra el SIDA, centros socioculturales, etc.) y la organizacion
autogestionada de proyectos locales (programas de ocio, servicios vecinales, proyectos
ambientales, educacién de adultos, entre otros) (Colim, 2002: 3). En América Latina
abunda este tipo de experiencias pero, sobre todo, existen arreglos autogestionarios
asociados con la lucha por la sobreviven aa donde el Estado précticamente no brinda
ningun tipo de apoyo, cuestion la mayoria de las veces requerida para pasar €l test de la
eficiencia

En & caso de la coproduccion con ONG es preciso considerar que el propio
universo de las ONG no es homogéneo. Respecto de aquellas que se dedican aa
produccion de bienesy servicios pablicos, existen desde |as que real mente sean empresas
mercantiles disfrazadas hasta aquellas que hacen de la construccién de ciudadaniay del
fortalecimiento de la organizacién social propésitos directos de su accion. Por tanto, asi
como no cualquier forma de representacion social o de eleccion constituyen auténticas
formas deinfluencia ciudadana sobre la administracion publica, tampoco cual quier forma
de coproduccién que implique una sociedad de trabgjo con ONG necesariamente se
traduce en el fortalecimiento de la ciudadania.

La ventgja comparativa, respecto de los entes mercantiles, que tienen las ONG
gue se dedican a la provision de servicios publicos es que, si se trata efectivamente de
asociaciones voluntarias de caracter publico, también contribuyen (directa e
indirectamente) al fortalecimiento de la organizacion y responsabilizacion sociales por
medio de précticas orientadas a la creacion te capacidades, a la autoevaluacion o a la
articulacion de demandas, entre otros, de los sectores méas vulnerables, a asumir como
propioslosintereses de otros. Por tanto, |a solidaridad, como principio organizativo, esun
criterio clave para que las ONG puedan pasar €l test de lademocraciaeincluso el test de

laeficienciaen & sentido més lato del término.



En este Ultimo sentido, cabe tener en cuenta que al desplegar la motivacion de
servicio por sobre la del dinero o la del poder, las ONG no solo carecen de estimulos
concretos para falsear lainformacion sobre la calidad de los servicios,? sino que pueden
basar la administracion de las organizaciones en la "dedicacion humana' (véase Bresser
Pereira 'y Cunill, 1998: 41). La motivacion de servicio, bgjo esta perspectiva, es un
criterio de eficiencia; se traduce en aportes a la calidad, sobre todo de la provision de
servicios sociaes. La diversidad que las ONG pueden agregar en la administracion
publica, en términos de gjustar |as prestaciones a las caracteristicas, gustos, creenciasy
necesi dades de destinatari os especificos, también es un criterio de eficiencia. Este aspecto
es de singular importanciadado el valor que en los Ultimos afios ha adquirido €l respeto a
ladiversidad socia y, concomitantemente, la ampliacién de los espacios de la autonomia
social y delalibertad personal.

Bajo esta perspectiva, que supone vislumbrar la coproduccion como un medio de
influencia de la ciudadania sobre laadministracion, parte de las criticas de la contratacion
con ONG podria difuminarse. * Para ello hay que considerar que no siendo
necesariamente cierto que las agencias gubernamental es por si solas estén imposibilitadas
de hacer los mismos aportes de eficiencia o de calidad en los servicios publicos que las
ONG, la real especificidad de la coproduccién con ONG radica en sus aportes a la
organizacion y la responsabilizacion sociales ya referidos. En todo caso, los test de la
eficienciay delademocracia deberian ser satisfechosindependientemente, seglin si estan
0 No presentes criterios como |os mencionados.

Por otra parte, para que la coproduccion pase € "test del control”, un criterio clave de
nuevo es la autonomia de la organizacion socia respecto del Estado, no obstante que
disponga de financiamiento publico. También la existencia de organismos colegiados de
direccion puede convertirse en una garantia de su propio control. Pero hay que convenir
en que las evidencias tienden a sugerir que €l control democratico y, en especia, la

representacion social en las decisiones que afectan el uso de fondos tampoco suele ser la

% Cuando los usuarios tienen unainformacién incompleta que les impide evaluar lacalidad de los
servicios, cuestion que es tipica de los servicios sociaes, es clave la confianza en que no se falsearda la
informacién suministrada por |0s servicios mismos.

2 Tendler (1997), por gjemplo, sostiene que laflexibilidad, lainnovacion, ladedicacion al trabajo,
el gjuste a las necesidades de los clientes, etc., no son rasgos inherentes a las ONG, ya que segun los
estudios de caso documentados por esta aurora, |as agencias gubernamental es pueden adoptar estos rasgos
en algunas partes de sus programas, y por el contrario, las ONG pueden actuar en formasimilar alaque se
criticaen el gobierno.



norma en la administracion publica no estatal (véase Bresser Pereiray Cunill, 1998: 38),
por lo que se requieren modalidades de control. social que también se gerzan sobre las
organizaciones publicas no estatales, dentro de 1 as- cuales la publicidad, o sea, la

obligacion de ser transparentes debe tener un lugar privilegiado.

Base solidaria (Fomento organizacidn y responsabilidad social)
Control

Democracia

Diversidad

Publicidad (Transparencia) + Representacion social

Base solidaria (Motivacion de servicio)

Eficiencia

Autonomia

FIGURA 4. Coproduccion. Sustest y sus criterios

Por fin, no es posible obviar el hecho de que hay situaciones en que la coproduccién no es
posible y donde es requerida solo la intervencion del Estado. En el caso del Brasil se
entendi 6 que habia dos &mbitos de este tipo: € del "nicleo estratégico del Estado”, donde
son definidas las leyes y las politicas publicas, y un segundo, € de "las actividades
exclusivas', donde el poder del Estado de legislar e imponer tributos es gercido. De
hecho, como lo recuerda Mintzberg (1999), en el sector publico hay un amplio abanico de
roles paralos gobiernos, en algunos de los cuales esta implicado €l uso de laautoridad y,
por tanto, donde resultamasinterpelado e "stbdito" que el ciudadano. En esos casos, asi
como cuando esta involucrado un posible conflicto de interés, debe considerarse con
sumo cuidado su transferenciaa sector privado, aun tratandose de organismos sin

propietarios (como las ONG) o de propiedad compartida (como |as cooperativas).

5. Otras condiciones para la configuracion politica de la ciudadania. Latransparenciay
susjustificaciones




Ciertamente no hay posibilidades de propender a una significativa democratizacion de la
administracion publica si la ciudadania no puede constituirse como actor politico que
contrabalancee el poder delaburocraciay lacontrol e efectivamente. Pero ademés, no hay
democratizacion si en € intento resulta lesionada la capacidad de producir bienes y
servicios de calidad paratodos. Hemosintentado enunciar algunos de los criterios bésicos
que requieren satisfacer los distintos medios de influencia de que dispone la ciudadania
sobre la administracion para asegurar que en si mismos pueden pasar los test de la
democracia, la€ficienciay € control.

Hasta acd hemos recorrido una parte del camino tendiente a la configuracién
politica de la ciudadania. Una conclusién bésica que puede derivarse es que no cualquier
modalidad de representacion ciudadana en los servicios ni tampoco de eleccion o de
coproduccién pasalostrestest. Ahorabien, parapoder avanzar més en el camino hay que
hacer primero un ato reconociendo que no siempre la ciudadania (directamente) puede
actuar en formacriticay activa, asi como que no toda la administracién publica puede ser
objeto delainfluencia ciudadana directa. Nos dedicaremos a continuaci On aexponer tales
limites, asumiendo que de ser transgredidos pueden poner en riesgo el objetivo central,
que es el de una administracion publica que ayude ala construccion de la ciudadania.

a) Limites ala actuacion ciudadana directa

Hemos mostrado que ciertos disefios institucionales de la representacion socia no la
aseguran plenamente por 1o que se requiere dedicar mas atencion a este problema, por
gjemplo apelando a disefios més procedi mental es que organicos alos efectos de asegurar,
entre otros, el pluralismo en larepresentacion social.

Otro problema atafie a la identificacion misma de los sujetos sociales que son
interpelados por las distintas modalidades de participacion social. Guy Peters (1998)
[lama la atencion sobre tres situaciones al respecto: i) la mayoria de los servicios y
programas publicos no tienen clientes voluntarios; de hecho, hay una parte importante de
laadministracién publica que atafie a obligaci ones (pago de impuestosy cumplimiento de
regulaciones, por ggemplo) o a despliegue de la funcion represiva del Estado (carceles,
por ejemplo); ii) existen servicios en los que € rea cliente del gobierno puede ser

diferente de aquel con el que la organizacion entra en contacto (por € emplo, en el caso de



la policia € "cliente" principal es el publico general que busca proteccion); v iii) en

muchos casos hay plblicos alternativos.

En todos esos casos la pregunta acerca de "quién" representa a los ciudadanos es
dificil de responder. A esto se suma el problema de hasta donde pueden ser lesionados
valores publicos fundamentales como la equidad si privan perspectivas particulares mas
gue generales en la conduccion de los servicios publicos. Teniendo en cuenta esto hay
quienes favorecen la representacion territorial también en la participacion ciudadana. Los
Concejos Municipales de Usuarios constituyen un model o que institucionaliza un hibrido
entre @ rol del usuario de una politica con €l rol de ciudadano, vinculando los canales
territoriales con los funcionales.”® Pero |a posibilidad de desarrollar la participacion
ciudadana arededor de un foco geografico més que de servicio, o incluso, de usar €l
sorteo, no resuelve todo el problema. Hay, de hecho, sectores de la ciudadania que son
inalcanzables. Como ya aprecidbamos, la representacion y menos la eleccion o la
coproduccién sirven para aquellos que no pueden g ercitar sus voces aungue se les abran
oportunidades para ello. Los sectores mas pobres, carentes de los recursos de
organizacién y de informacién, y no solo los que efectivamente carecen de voz, forman
parte de este sector.

Por fin, es necesario considerar que hay segmentos de la propia administracion
publica que, por la naturaleza de sus actividades, no pueden ser objeto de la influencia
ciudadana directa. Los casos de |os entes que gercitan funciones de control y regulacion
son polémicos” pero, en alguna medida, también hay que considerar los casos de los
Organos que estén dedicados a hacer cumplir obligaciones y los que se encargan de la

formulacion de politicas, en todos los que, a menos, la eleccion y la coproduccion como

% E| trabajo de Guy Peters (1998) esté dedicado a hacer unacriticaalaorientacion al consumidor
(customer orientation) en el gobierno. De hecho. el autor advierte que através de esta orientacion se pueden
debilitar valores como laequidad y laresponsabilidad (accountability) entre otros, por el peligro de proveer
servicios para los intereses bien organizados.

% Sorensen (2000) pone como ejemplo |os concejos municipal es que gobiernan los servicios para
los ancianos desde 1997 en Dinamarca. Existen en cadamunicipalidad y son elegidos por todas | as personas
de mas de 65 afios que ali viven. No toman decisiones formales pero tienen el derecho de ser oidos. La
autora en referencia sostiene, en todo caso, que la participacion e influencia politica no necesariamente
debe tener una base territorial. Afirma que estos canales de influencia no son mejores que los funcionales,
sélo son distintos porque promueven distintas formas de comunidad, cada uno con sus ventgjas y
desventgjas (p. 40).

Bajo este mismo esquema véase también |os neighborhood forums en Prior et al. (1995:135-136).

%" Recuérdese que la representacion de los usuarios en los érganos de regul acién ha sido
vista por algunos como un favorecimiento aunade las "partes’.



medios de influencia quedan descartadas. En este tipo de situaciones, ¢cOmo puede
democratizarse la administracion publica? Nos dedicaremos a este asunto en los
siguientes puntos.

El postulado es que hay casos en que la transparencia constituye el principal

medio de que dispone la ciudadania para €ercer un control directo sobre la
administracion. Es mas, aun cuando puedan estar disponibles los otros medios de
influencia, como ya se ha insinuado ut supra, la transparencia es una condicion para
potenciar la contribucion de cada uno alademocraciay alaeficienciay perfeccionados
como medios de control.
Hace tiempo esta claro que el desarrollo de estrategias de informacion y, en generdl, la
publicidad de lagestion publica constituyen requisitos indispensables para el gjercicio del
control social sobre la administracion. Lo que actualmente ademéas sabemos es que la
transparenciaen si misma es una garantiade lademocraciaen el propio control social, asi
como que tambi én puede contribuir de maneradirectaal logro de unamayor eficienciaen
la gestion publica. Justificaremos mejor estas afirmaciones acudiendo tanto a casos
practicos como a estudios al respecto, y trataremos de ampliar asi 10 que fue antes
insinuado cuando se analizaron los otros medios de influencia de la ciudadania sobre la
administracion publica.

Transparencia

FIGURA 5. Los medios de influencia potenciados

b) Latransparencia en la administracion pablica como agente de la democracia
L os servicios publicos no pueden ser controlados exclusivamente por sus clientes, no solo
porque el beneficiario de un particular servicio es apenas uno de los tipos de ciudadanos
implicados,?® sino porque la ciudadania controla los servicios pUblicos basicamente a
través de sus representantes elegidos y de sus mandantes. En efecto, adiferenciadelo que
ocurre con los bienes privados, |as decisiones acerca de qué producir -la"expresion delas
preferencias’- en el &mbito del sector publico constituyen una eleccion colectiva de la

%8 |La OCDE (1995: 51) plantea al respecto "the recipient of a particular service is only one of
many stakeholders. The interests of the general taxpayer, in particular, have also to be given due
consideration. The pursuit of higher quality and responsiveness must be weight against its opportunity
cost... Other stakeholders include partners in provision and overseers of performance”.



ciudadania, producto de un proceso politico. Ahora bien, desde e punto de vista de
cualquier agencia gubernamental, la el eccion colectiva es un proceso mediado porque es
articulado a través de los canales de un gobierno representativo. "La agencia recibe su
mandato de un gobierno elegido, no directamente de la ciudadania’ (Alford, 2002: 339).

Por tanto, la transparencia de los procesos a través de |os cuales se adoptan esas
decisiones es un medio parala proteccién de losintereses de laciudadania. En palabras de
Stiglitz (1999: 145): "El Unico argumento que podriatener algunavalidez [para mantener
en secreto latoma de decisiones] es que, aveces, ocultar informacion puede proporcionar
unaventajatacticaen el juego delanegociacion politica. Pero|...] en general, proceder en
secreto no se justifica ni por la seguridad nacional ni como requisito previo a debate
racional y reflexivo ni siquiera por una necesidad téctica dentro de una estrategia mas
amplia, sino que sirve mas bien como un manto detras del cual 1os grupos particulares
pueden imponer mejor sus intereses a margen del escrutinio publico”. En suma, la
transparencia puede ayudar aincluir los principios de laigualdad y €l pluralismo politico
en la representacion que se gjerce a través de las ingtituciones politicas, y asi megjorar la
calidad democrética de sus decisiones.

Si se considera que, segun lo reconoce la propia OCDE (1995: 51), las actuales
reformas en la gestion publica tienen el potencial de otorgar una mayor y no menor
influencia a los grupos de interés, la transparencia, incluso de los propios procesos de
participacion ciudadana, de hecho constituye un medio para impedir la captura de la
administracion publica por intereses particul ares.

L a transparencia también, como es obvio, facilita la rendicion de cuentas. Se ha
sostenido que "una buena informacion y un andlisis apropiado no aseguran una buena
toma de decisiones. En |los sistemas democréti cos, | as decisiones pobres desde el punto de
vista técnico son posibles y permitidas, y ningun juicio técnico podria prevalecer sobre
las decisiones de los funcionarios democraticamente elegidos'; sin embargo, en los
sistemas democréticos aun los juicios técnicamente erroneos deberian ser juicios
sustentados, en tanto tomados como decisiones politicas por dirigentes politicamente
responsables, decisiones cuyas consecuencias requieren ser conocidas y comunicadas
(Dorotinsky y Matsuda, 2002: 22-23). La transparencia puede facilitar lajustificacion de

las decisiones e incluso revelar las fallas en las decisiones. Llevada a los procesos de



formacion de las decisiones puede permitir que sean sometidas al escrutinio publico las
real es razones que las promueven, facilitando el debate publico en
torno de ellas.

¢) Latransparencia como agente de la eficiencia

El secreto no solo oculta las deficiencias del gobierno, también puede agravadas. Stiglitz
(1999) menciona tres razones al respecto: porque dificulta que se establezcan
compromisos creibles, agudizala competenciadestructivay vuelve escasalainformacion.
En este Ultimo aspecto considera que "si hubiese menos secreto no solo aumentaria el

flujo de informacién, sino que también se reducirian las actividades que generan y buscan
rentay que conducen aun flujo deinformacion distorsionada’ (p. 146).% En definitiva, si

lainformacion es escasa se convierte en un bien valioso, y se crean mercados y surgen
personas con motivos para mantener la escasez artificialmente creada. Esta es unarazén
mas por la que la transparencia requiere ser expresamente promovida. Si ella no existe,

aumenta tanto la percepcion como larealidad de que lainformacion es asimétrica. .

La transparencia constituye ademas un incentivo que puede usarse expresamente para
aumentar la eficiencia. Al respecto, dos casos pueden ser distinguidos. Un primer caso es
el de los entes normativos, formuladores de politicas, que necesariamente deben actuar
como monopolios. Alli, latransparenciatiene el potencial de actuar como el equivaente
politico de laeficiencia generada por medio de la competencia entre diversas agencias, a

facilitar la competencia entre ideas, argumentos y politicas (Florini, 2000: 180). La
publicaciéon de los costos de politicas publicas en competencia ha sido una medida
adoptada, por iemplo en Australia, con €l proposito de fomentar la transparencia en el

proceso de elaboracion de las politicas publicas. Las audiencias publicas y la exposicion
publica de los anteproyectos de leyes, que también pueden contribuir a disminuir la
informacion asimétrica, existen en la mayoria de los paises desarrollados y comienzan a
instituirse en América Latina**Tales son oportunidades de escrutinio publico que hacen

posible la competencia de ideas y que contribuyen ala eficiencia por esavia.

# giiglitz sostiene que el secreto genera renta porque la informacion oculta tiene un valor
potencial. Coloca como ejemplo el caso de larelacion entre funcionarios publicosy prensa.

% Ambos procedimientos permiten habilitar espacios para que los interesados o cualquier
ciudadano exprese su opinién sobre el asunto antes de que se adopte la decisién respecto de él. Para un
estudio sobre su aplicacion en América Latina véase Cunill (2000).



Un segundo caso lo proveen aquellas situaciones donde la transparencia se
convierte en unincentivo para promover unamayor eficienciaa fomentar lacompetencia
por aprobacion social de parte de los propios servicios publicos. Los premiosalacalidad
y laexposicién publicade losresultados de la gestion pueden servir en este tltimo sentido.
Un buen egjemplo a respecto lo proporciona Costa Rica, através del SistemaNacional de
Evaluacion (SINE) implantado desde 1996. A través de este caso seilustra que cuando no
existe una estrategia de incentivos materiales que estimule una cultura de gestion
orientada a resultados, la rendicion de cuentas en foros publicos puede constituirse en un
incentivo simbdlico paramotivar el uso de las evaluacionesenr. lamejoriade lagestion.
De hecho, € reconocimiento publico de los niveles de desempefio ingtitucional Y
sectorial constituye el principal mecanismo con que cuenta el SINE para comprometer y
estimular alos directivos con el cumplimiento de las metas incluidas en los CDR* enla
medida en que la decisiéon de divulgar los resultados ha introducido competencia en el
proceso
de evaluacion de la gestion publica, en el sentido de que los directivos de las entidades
mejor calificadas en un afio se ven estimulados a mejorar con € fin de no descender,
mientras que |os de las entidades publicas mal califica das se ven estimulados a mejorar
para abandonar las Ultimas posiciones
(Mora, 2003).

La transparencia puede pues convertirse en un incentivo a la meora del
desempefio, via la presion social. Si se considera ademas lo que sugieren estudios
recientes en términos de que los dirigentes publicos asignan un alto valor alareputacién
(Wood y Waterman, 1994), la publicidad sobre los resultados obtenidos por su
organizacion puede constituirse en un sistema eficaz de incentivos para los dirigentes.
Mas aun s se tiene en cuenta que los gestores publicos informan temer mas a las
reacciones politicas y alos cuestionamientos sociales sobre un posible uso arbitrario de
los recursos publicos que a las criticas de la clientela sobre la calidad de los servicios
(Morra, 2003: 49).

Por otra parte, cuando la cooperacion de los usuarios de una organi zaci én depende

de lajusticia percibida, la transparencia de |os procesos de elaboracion de las decisiones

3! |os CDR son |os Compromisos de Resul tados firmados entre el presidente dela Reptblicay los
jefes de organismos publicos.



es un factor de la eficiencia. Esto es clave, por ejemplo, en agquellas organizaciones que
estan dedicadas a hacer cumplir obligaciones ala ciudadania (Alford, 2002).

Finalmente, debe considerarse la conexion indirecta de la transparencia con la
eficiencia por medio de la contribucion que aquélla puede hacer a la lucha contra la
corrupcion. Es bastante conocida esta relaciéon, que ha inducido la administracién
electronica de la mayoria de los sistemas de compras y licitaciones, y la publicacién por
Internet de los presupuestos y gastos de personal. Existen, de hecho, indices de "calidad
de la burocracia® que relacionan estos distintos elementos intentando mostrar una

relacion entre transparenciay corrupcion, tal como se aprecia en latabla siguiente:

TABLA |. Lacalidad de laburocracia
Paises

Rendicion de cuentas *

2:5

24392419

Control sobre funcionarios publicos *
3.33.717

2.6

Argentina Brasil

Chile

México

Perd

Estados Unidos Inglaterra Esparfia Francia
Cadlificacion Pc** en 2001

Lugar jPC

3557~4.046

7518

3.751

4144761683137.0226.7 23



* Escalade 1 a 10 donde 1 es el valor para un pais no transparente, mientras 10
representa la maxima transparencia. "Rendicion de Cuentas' significa el grado de
transparenciay de acceso alos
gastos publicos. El "Control sobre funcionarios publicos' revela € acceso a la
informacién sobre
sus remuneraciones asi como la existencia de castigos aplicados a €ellos en caso de
corrupcion.

**|ndice de Percepcion de la Corrupcion (1PC), 91 paises.

Fuente: tomado directamente de Gaetani y Heredia (2002). La tabla esta4
construidaa partir de los datos de Transparencia | nternacional, Indice de Percepcion dela
Corrupcion, pagina electronica; y CIDE, Transparencia Presupuestaria en América

L atina (mimeo).

d) Latransparencia como agente de cambio y sostén de politicas

La transparencia también puede contribuir alograr uno de los puntos mas criticos de la
reformade laadministracion publica, cual esel cambio delos patrones de administracion,
en particular, del persona publico. Dos casos de gestion y difusion de la informacion
sobre la situacion del empleo publico ilustran sobre la conexion entre la transparenciay
las estrategias dedicadas aimpulsar o inhibir lareformadel servicio civil.

Un caso lo provee el Brasil. Cuando Luiz Carlos Bresser-Pereira, apartir de 1995,
acomete e proyecto de transformacién de la administracion publica impulsa una
profunda reforma para lograr una méas moderna, eficiente y profesional, burocracia. Sin
embargo, en tanto suponia una moderacion de la inamovilidad de los funcionarios y la
eliminacién del régimen juridico Unico, entre otros aspectos, esta reforma afectaba
poderosos intereses y privilegios entronizados no solo en el Poder Ejecutivo sino en €
resto de los poderes, o queimplicé que al campo de resistencia de parte del personal dela
administra cion publica se unieran otros dos actores politicos: las burocracias de laslegis-
latUras Y de! Poder Judicial. La economia politica de la reforma era pues extre-

madamente complegja, con € agravante de que en el Brasil € sistema politico tiene mas



puntos de veto que en otros paises de América Latina. Ademas, la aprobacion de la
reforma requeria una enmienda constitucional.

La estrategia para superar |os distintos obstacul os fue bastante diversificada.®
No admite dudas, sin embargo, la importancia que en ella tuvo la movilizacion de la
opinion publica y en particular, de los medios de comunicacion, como apoyos a la
reforma (véase Gaetani y Heredia, 2002). Lo cierto es que a partir de 1995 se hace un
esfuerzo sistematico por recolectar y difundir informacion sobre el servicio civil. La
publicacion via Internet de estadisticas de personal se convirtié a partir de entoncesen la
norma. Los esfuerzos que se hicieron por hacer publica la informacion sobre el servicio
civil fueron, a su vez, claves para convertir la propuesta en un tema ptblico.* En ta
sentido, se ha sugerido (ibid., p. 14) que Bresser-Pereira decidio recolectar y publicar l1a
informacion sobre el personal publico porque sabia que la mejor manera de ganar apoyo
parasu propuesta erausar lainformacion parahacer evidente la" necesidad de hacer algo”
y crear un sentido de urgencia acerca del cambio.

Completamente contrastante con este caso es el de México, al menos hasta antes
del gobierno de Ernesto Zedillo,* donde habia una directa correlacién entre la carencia
de informacion veraz sobre la situacion del empleo publico y un conjunto de sistemas de
reclutamiento, capacitacion, evaluacion, remuneracion y estabilidad que dependian de la
discrecionalidad de los funcionarios de mas ato nivel, que sistematicamente se
resistieron asu reforma (véase Arellano, 2003). Alli queda claro que cuando no se quiere

cambiar algo, se sacadel foco de atencion de la opinion publica. Por €l contrario, cuando

¥ Fue clave @ activo papel de Bresser-Pereira para conseguir apoyos y hacer sentir su voz en
multiples ambitos, incluido el académicoy € local.

% En todo caso, cabe destacar que fue sdlo después de tres afios de iniciado el proceso que se
aprobo la enmienda constitucional (en 1998) y aln hay aspectos de esa reforma que no han sido
reglamentados (enero, 2003). Por gjemplo, esta todavia pendiente la reglamentacion de la dimision por
insuficiencia de desempefio, no obstante que e Ejecutivo envié a Congreso € proyecto de ley
reglamentaria en 1998.

Lareforma constitucional también cred la posibilidad de otros regimenes de trabajo. ademas del
Estatutario; entre ellos, €l de "empleo publico” respecto del cual rigen las relaciones de trabajo del sector
privado, excepto en lo que serefiere aadmisién y dimision. Su régimen fue objeto de unaley en febrero de
2000, pero €l empleo publico no ha sido hasta ahora aplicado por batallas juridicas alimentadas por los
partidos de oposicién y los lobbies de funcionarios (véase Pacheco, 2003).

Para ver los contenidos y las estrategias de la reforma del servicio civil en el segundo periodo de
Cardoso, més orientado afortalecer las carreras del nlcleo estratégico del Estado, véase Gaetani y Heredia
(2002).

% Debe recordarse que a partir del gobierno de Zedillo se hacen importantes intentos por reformar
e servicio civil en México (véase Arellano, 2003).



hay una voluntad de transformacion pero existen muchos obstaculos, sean actores so-
ciales u otras instituciones opuestas por la naturaleza politica del objeto a cambiar, la
transparencia puede poner en movimiento el peso (real o potencial) delaopinion publica,
determinante como motor de las transformaciones. El caso de lareformadel servicio civil
es, en este sentido, emblematico. Aca la transparencia puede actuar como "agente de
cambio" a posibilitar -o prometer- lamovilizacion de laopinidn pablica, o sea, € control
indirecto por la ciudadania sobre la administracion publica.

Convertida, por su parte, en un propésito de un programao sistemaadministrativo,
latransparencia puede ser garantiade su continuidad al construirle legitimidad social. Un
gobierno, de hecho, dificilmente esta dispuesto a asumir el costo politico de suprimir un
programa cuyo objetivo sea aumentar -en cualquier dmbito-la transparencia de la
administracion publica®

6. Revirtiendo los medios de influencia ciudadana. Una vision multifacéticade la

transparenciay un buen sistema de regulacion

"La auténtica transparencia no se limita a ofrecer acceso a ciertas colecciones de datos
disefiadas y sesgadas 'desde adentro', sino que surge de la posibilidad -de todo ciudadano-
de obtener einterpretar informacion compl eta, relevante, oportuna, pertinentey confiable
acerca de la gestion, del mangjo de los recursos y de la conducta de los servidores
publicos' (Tesoro, 2001: 6). Repasaremos a continuacion algunos de los medios que
pueden ayudar a tal efecto. Ellos requieren ser combinados y, sobre todo, activados
multifacéticamente por la ciudadania o0 sus agentes sociales, de manera ta que la
publicidad forme parte tanto de |os procesos de formacion de las decisiones, como de los
resultados de la gestion publica.

Aungue iniciadas bajo politicas conservadoras de reforma administrativa en el
Reino Unido, uno de los instrumentos de la transparencia son las Cartas de Servicios, ya
gue son documentos publicos por los cuales los servicios publicos informan sobre los
compromisos de calidad y normas de acceso en relacion con élos. Sin embargo, su

% Debemos aMario Mora esta apreciacion. El sostiene que este podria ser uno de |os motivos por
los que e SINE de Costa Rica ha logrado sobrevivir a menos dos periodos gubernamentales de signo
ideol 6gico opuesto (véase Mora, 2003).



capacidad de convertirse en medios de influenciade la ciudadania sobre laadministracion
publica depende de que exista una instancia reguladora que actie como vigilante de los
intereses ciudadanos® Y de que se asegure la debida publicidad de estas iniciativas.
Respecto de lo primero, en Espafia, por gjemplo, los subsecretarios de cada ministerio
aprueban la Carta de cada servicio adscrito y sus actualizaciones posteriores, segin lo
estipula un decreto que regulalas Cartas de Servicios (Real Decreto N° 1259, 1999). Esta
norma también establece que el Ministerio de las Administraciones publicas debe
estimular la elaboracion de las Cartas y colaborar con los entes en su redaccion y en €
establ ecimiento de sistemas de evaluacion. En Australia existe un 6rgano que coordina el
proceso y ademas intervienen los usuariosy 10s grupos comunitarios en larevision delas
Cartas (Funda<;:40 Escala Nacional de Administracion publica, 2001). [Fundacion
Escuela Nacional de Administracién publica

La obligacién (que existe en Espafiay en Australia) de hacer informes puablicos
anuales sobre €l desarrollo del programa por parte de las propias agencias contribuye a
hacer de las Cartas reales instrumentos de la transparencia. Este es un aspecto clave si se
tiene en cuenta que las Cartas de Servicios pueden introducir mecanismos de
competencia al crear la oportunidad de medir la calidad de los servicios por medio de un
sistema de indicadores confrontados y publicados periddicamente Y que, en cualquier
caso, contribuyen a disminuir las asimetrias de la informacion (Esposito, 2000). Las
Cartas belga, francesa y la espafiola asumen expresamente la transparencia como un
compromiso (Olias, 2002) y la Carta espafiola adopta la consultay la participacion como
uno de sus principios.*’

En América Latina hay avances en esta direccion. El Brasil tiene un programa de
establecimiento Y divulgacion de patrones de calidad de atencion por parte de las
organizaciones federales y un Sistema Naciona de Evaluacion de la Satisfaccion del
Usuario del Servicio Publico (véase Angelim, 2002). En Chile, hay una norma, que

dispone la creacién de un instrumento similar para garantizar estandares minimos en la

% Eventualmente también parece ser necesaria |la participacion ciudadana en su elaboracion. En
Cunill (1997: cap. I11), sugerimos un procedimiento a respecto que combina la perspectiva general con la
particular.

37 L as Cartas de Servicios deben presentar |os mecanismos de consultaalos usuarios acercade los
servicios que demandan Y & medio para que los ciudadanos puedan hacer llegar sus reclamaciones,
sugerencias y opiniones sobre la mejora de los servicios (Funda<;&o Escala Nacional de Administracion
publica, 2001).



prestacion de los servicios. ®En la Argentina, el 8 de marzo de 2000, durante el gobierno
de De laRua, se creael Programa Carta de Compromiso con e Ciudadano paraimpul sar
a que cada organismo prestador de servicios determine estandares de calidad. A pesar de
gue sus alcances parecen ser limitados, esta propuesta y la chilena (a diferencia de la
mayoria de las europeas) asumen como principios rectores de las Cartas de Servicios
tanto la transparencia como la participacion. Por otra parte, comienzan a insinuarse
avances en e campo mismo del derecho a fa informacién publica. Una averiguacion
expresa en Ameérica Latina (Cunill, 2000) efectuada en ! afio 1999, mostraba que en la
mayoria de los paises no estaba consagrado e! derecho al libre acceso a la informacién
administrativay que en los pocos paises en que si |o estaba, en general, no se consignaban
responsabilidades ni sanciones ante su eventua lesion o bien faltaban instancias
expeditas de reclamacion.**Pero en el afio 2002 se dictan por |o menos tres normas para
aumentar la transparencia de la gestion publica (Panama, Pera y México) y en el 2003
(hasta abril) se agregan dos normas (Guatemala y Ecuador).”’ En México, se busca
desarrollar una institucionalidad expresa para promover la transparencia, e incluso se
dispone que la informacion sobre gjecucion presupuestaria y la remuneracién mensual
por puesto, expresamente deben estar a disposicion de! publico (a través de medios

remotos o locales de comunicacion electrénica). !

% Aunque, seglin un portal de experiencias innovadoras (www.gestionpublica.gov.cl). En 2002
eran pocos | os servicios que lahabian establecido. Unaes|aCartade Derechosdel Paciente, establecidapor
Fonasa (administradora del seguro publico de salud) con algunos de los establecimientos de salud con los
gue mantiene convenios, pero que no ha dado lugar a un proceso de seguimiento para verificar su
cumplimiento y que parece haber tenido un retraso.

¥ En los casos de Chile y Colombia, donde el derecho es reconocido (en Chile, por unaley de
diciembre de 1999, y en Colombia, por unaley de 1985), solo se contemplala proteccion judicial.

Para el momento en que lainvestigacion concluyo (2000), existia reconocimiento
juridico del derecho de acceso alainformacién administrativaen el Brasil, Guatemala, €
Pert y Venezuela. En este Ultimo caso el derecho es ingtituido por la Constitucion de

diciembre de 1999, pero aun (abril 2003) no ha sido dictada laley respectiva.
“0 Para detalles sobre cada disposicion juridica, véase el Siare del CLAD, en particular la seccion
"Innovacionesy tendencias en la gestién publica’' http://www.clad.org.ve/siare/innotend/innot'end.html).

L Se crea un 6rgano auténomo, € Instituto Federal de Acceso a la Informacion, encargado de
promover y difundir €l gercicio del derecho de acceso a la informacion, resolver sobre la negativa a las
solicitudesy proteger los datos personales en poder de la administracion publica.

La ley, ademas de ingtituir este organismo, dispone que en cada una de las dependencias y
entidades debe hacer una "unidad de enlace", encargada, entre otras funciones, de recabar y difundir la
informacién, y un "Comité de Informacion” para coordinar y supervisar las acciones, elaborar el programa
de trabgjo, etcétera.



Todos estos casos son aln muy jévenes. De hecho, en México laL ey enreferencia
da plazo de un afio para habilitar sus exigenciasy por lo tanto alin. no pueden conocerse
sus resultados. Pero si nos atenemos a caso de! Perd, que tiene mayor tiempo de
maduracion, 1os resultados no son muy alentadores,* lo que insintia que el logro de la
transparencia -dado su carécter eminentemente politico- es unadificil reforma.

Caben, en este sentido, tres prevenciones generales. En primer término, la
transparencia requiere ser "inducida' y "reclamada’' en forma, por demas, expedita,
puesto gque afecta los balances de poder. Por tanto, se requiere que € derecho a la
informaci 6n esté respal dado legalmente, pero que también lo esté el derecho de apelacion
y de reclamacion cuando aquél es lesionado (Cunill, 2000).

En segundo término, es necesario considerar que la transparencia no es un simple
sinbnimo de apertura, sino que incluye la ssimplicidad y la comprensibilidad (Larsson,
1998), y agregariamos la accesibilidad. Por |o tanto, es muy probable que no baste con
hacer publico el acceso a los documentos para lograrla, sino que se requieran medidas
también activas para obtener la implicaciéon de la ciudadania. En este sentido es que
realzan su importancia dispositivos institucionales orientados originalmente a aumentar
los canales de |a participacion ciudadana. Por ejemplo, como o reconoce el propio Evans
(2003), experimentos relacionados con formas de presupuesto participativo no solo
pueden ser eficientes en €l sentido de incrementar la medida en que el gasto publico en
realidad corresponda a las necesidades sentidas por |os ciudadanos; también lo son en €
sentido de que han permitido presionar paramejorar latransparenciay laresponsabilidad.
Por |o tanto, incluso en caso de tenerse prevenciones sobre este tipo de herramientas de

participacion, ellas y hasta las més tradicionales como las audiencias ptblica® y la

“2 Seglin un reporte elaborado por la Defensoria del Pueblo (2002) sobre el cumplimiento del
decreto que dispone la incorporacion de procedimientos de acceso a la informacion en los textos de
procedimientos administrativos, TUPA (OS N° 018-2001-PCM del 27-2-200l), a casi un afio de la
promulgacién de la norma sélo un 67% de las instituciones publicas que tenian TUPA (que eran s6lo 12%
del total) habian cumplido con este dispositivo. Es posible, sin embargo, que este sea un caso que requiera
mayor andlisis, sobre todo si se considera que ni aun lainformacion que es solicitada por la Defensoria del
Pueblo es satisfecha. Por otra parte, es posible que se corrijan algunas situaciones con laley expresa sobre
transparencia y acceso a la informacion publica (ley N° 27.806), que se dictd e 3-08-2002, y su
modificacién posterior del 5-22003 (ley N° 27.927).

Cabe destacar que desde 1991 hay disposiciones que favorecen el acceso alainformacion pablica.
La Constitucién de 1993 contiene un articulo expreso al respecto.

3 Recuérdese que ya hay unos cuantos detractores del presupuesto participativo, sobre todo por la
posibilidad de que debilite alin més |os poderes | egislativos (en este caso, locales); también se hallamado la



exposicion publica de los proyectos de decisiones administrativas generales,* bien
pueden ser validas para aumentar la transparencia de la administracion publica. También
pueden servir a este propdsito los Comités de usuarios que empiezan a ser utilizados en
algunos servicios publicos en América Latina e, incluso, medios més institucionalizados
de control social ex post, como las Veedurias ciudadanas en Colombia o los Comités de
vigilanciaen Bolivia, aungue | as evidencias empiricas sugieren que laeficaciadel control
social puede variar significativamente segin se adopte un modelo de ata formalizacion,
un modelo de formalizacién media o un modelo de baja formalizacion.*

En tercer término, es preciso tener en cuenta que la existencia de leyes que
resguarden el derecho a la informacién, y de mecanismos muiltiples que permitan
gjercitado, si bien son condiciones necesarias, no son suficientes para asegurarlo. Lo que
comienza a insinuarse en paises con largas tradiciones en estas materias es que pueden
bastar cambios en las politicas administrativas para que el derecho a la informacion
resulte en la practicalesionado, incluso a pesar de los avances en materia legislativa. Por
ejempl o, sobre la base de laexperienciade la década de 1990 en Canada (cuyaley federa
de acceso a la informacion data de 1982), Roberts (2000) muestra que una aplicacion
agresiva de la NGP ha redundado en presupuestos mas bajos para € mango de la
informacién gubernamental que disminuyen su utilidad a retrasar su disponibilidad, asi

como en politicas de imposicion de precios ala informacion que la hacen inaccesible en

atencion sobre el escaso margen del presupuesto (en general, solo € de inversionesy, acerca de este, s6lo
un porcentaje pequefio) respecto del cual la ciudadania suele tener incidencia, a menos en las experiencias
mas conocidas desarrolladas en el Brasil. Por su parte, las audiencias han sido criticadas, entre otras razones,
por su formalidad y porque abren pocas posibilidades aladeliberacion.

“ Esinteresante, de cualquier manera, tener en cuentael poco uso que, hasta mediados de 2003, se
ha hecho de este dispositivo en América L atina. Conocemos solo el caso de Colombia, donde a partir de un
mandato de la Constitucién de 1991 existe un decreto (N° 1.122 del 26 de junio de 1999) que establece,
para una serie de situaciones, la obligacion de publicar con antelacion no inferior a 15 diasalafechade su
expedicion todos los proyectos de regulaciones que pretendan adoptarse mediante acro administrativo
general. En otros casos es de uso discrecional de la autoridad administrativa.

En el Brasil, laEnmienda Constitucional N° 19-98 (Act. 37, 3°) dispone que unaley reglamentara
las formas de participacion del usuario en la administracion publica regulando, entre otros, las
reclamaciones sobre | os servicios piblicos asi como el acceso delos usuarios alos registros administrativos
y alas informaciones sobre |os actos de gobierno. Pero no acogié la propuesta del PT (entre otros) de que
fuese asegurada la audiencia de los usuarios en laformulacién de politicas pdblicas y en la elaboracién de
disposiciones administrativas generales (Santos y Cardoso, 2002).

“5 Con referenciaalas formas orgénicas de control social ex post y sobre la base de la experiencia
|atinoamericana, en Cunill (2000) identificamos esos tres modelos y analizamos en detalle sus pros 'y sus
contras. Sostenemos que el menos problematico es el modelo de bajaformalizaci6n, aunque nuestratesises
gue cuando €l control social adopta una forma orgénica se torna dependiente de la propia calidad de la
institucionalidad de control del Estado.



los hechos para muchos. Todo eso, unido a crecimiento de la subcontratacion o
delegacion de tareas publicas a organizaciones que no estan obligadas a proveer
informacion, “ ha debilitado e uso de las leyes de acceso a la informacion como
herramientas para el control democrético de las instituciones de gobierno.

Por lo tanto, si se acuerda que € derecho alainformacion es la medida que mas
significativamente compromete la capacidad de la influencia de la ciudadania sobre la
administracion publica, habraque considerar que el problemade su induccién requiere un
abordaje multifacético.

En todo caso, no puede ser soslayado el hecho de que, aveces, parainfluir sobrela
administracion la ciudadania requiere de la representacion indirecta gjercida a través de
figuras institucionales como € defensor del pueblo, siempre que desde el propio Estado
actlen en forma proactivay no solo en respuesta a reclamaciones formuladas, aseguren
su independencia, dispongan de reales capacidades técnicas y, de ser posible, tengan
poderes para acusar frente alostribunales, confiriéndole a este tipo de instituto no solo €l
carécter de magistraturas de persuasion, sino también un caréacter contencioso.*’

Por fin, hay que tener en cuenta que los sistemas de evaluacion de la gestion
publica, que centran la atencion en los resultados y en la definicion de indicado res, asi
como lainstitucionalizacion de contratos de gestion y acuerdos programas, contribuyen
también a aumentar la transparencia de la administracion.*®

Si, como parece estar ya ocurriendo en algunos paises, se combinan estos tipos de
dispositivos institucional es con otros que también refuercen el sistema de representacion
indirecta de la ciudadania sobre la administracion publica,* es posible esperar que
comience aromperse o que parece ser casi un circulo vicioso: que los que mas necesitan

participar parareivindicar sus derechos sean precisamente |0s que menos pueden hacerlo.

“ Es e caso de los Quangos y de las empresas privadas, pero afecta también a movimiento de
"agencificacion" ya que solo algunas de las nuevas agencias, a pesar de que permanecen publicas, estan
sujetas alos requerimientos de las | eyes de acceso alainformacién (Roberts, 2000: 311).

4" Oliveira (2001) llamalaatencién sobre el hecho de que algunos ombudsman como el sueco y el
finlandés tienen estas Ultimas caracteristicas.

“8 Para una descripcion de cuatro casos, |0s de Colombia, Costa Rica, Chiley Uruguay,
véase Cunill y Ospina (2003).

“9 eonardo Garnier ha llamado |a atencién sobre este hecho respecto de Costa Rica, donde las
audiencias publicas estén siendo utilizadas por ladefensoriadel pueblo, que haespecializado afuncionarios
atales efectos.

En Brasil, laEnmienda Constitucional N° 19/98 le entregaal Congreso el mandato de elaborar una
ley de defensa del usuario de servicios publicos. El proyecto (que alin tenia este carécter en el afio 2002)
contempla la creacion de un Consejo Nacional de Servicio Piblico y de la "Ouvidorid' de Defensa del
Usuario del Servicio Publico, subordinado a ese Consgjo (Santosy Cardoso, 2002).



7. Conclusiones

Para poner la administracion publica al servicio de la ciudadania muchas reformas son
necesarias, unade las cuales es €l perfeccionamiento de los sistemas de control, de modo
de evitar la privatizacion ae las decisiones publicas. A tal efecto, es indudable que son
imprescindibles tanto unareforma politica que democratice el sistema politico, como una
reforma administrativa que profesionalice (y flexibilice) la funcién publica *° Para
construirle mayor viabilidad a estos cambiosy, alavez, para propender aun reequilibrio
de poderes, cabe adoptar como estrategiala democratizacion de laadministracion publica,
convirtiendo ala ciudadania en un sujeto directo de su control.

A los efectos de lograr una administracion publica democratica, la teoria del
discurso saca a la administracion publica de sus fundamentos institucionales, y lateoria
neorrepublicana lo hace a costa de sacrificar la eficiencia. A la vez, ninguna de €ellas da
respuestas concretas acerca de como los representantes politicos pueden controlar la
administracion publica, cuestion que a menos es un asunto central parala ortodoxia, sea
en su variante burocrética o en su variante gerencialista. Por |o tanto, las soluciones que
suelen ofrecerse dan cuenta sdlo parcia de los problemas que enfrentan las
administraciones publicasy, en e extremo, podrian agravarlos.

Considerando todo esto, hemos tratado de mostrar que la democratizacion de la
administracion pablica obliga a dotar de auténticos medios de influencia ala ciudadania
sobre laadministracién publica. Para esto son necesarias por |o menos dos cosas. Primero,
es preciso ampliar |a perspectiva que habitual mente se tiene sobre los posibles medios de
control. La participacion ciudadana en los procesos de formacion de las decisiones
publicas -0 representacion socia- es el medio por excelencia. Pero también laeleccion de
los servicios y la coproduccion publica pueden constituirse en formas de control
ciudadano sobre la administracion pablica

Segundo, hay que considerar que no hay posibilidades de propender a una
significativa democratizacion de la administracion publica si |a ciudadania no puede
constituirse como actor politico que contrabalancee el poder delaburocraciay lacontrole

efectivamente, tratando de fortalecer las consideraciones de equidad en sus decisiones.

% Debemos a Francisco Longo la necesidad de esta aclaracion.



Pero ademés, no hay real democratizacion de la administracion si en el intento resulta
lesionada su capacidad de producir bienesy servicios publicos de calidad paratodos. Por
es0 es gue hemos intentado |lamar la atencion sobre criterios que requieren satisfacer |os
distintos medios de influencia de que dispone la ciudadania sobre la administracion para
asegurar que en si mismos pueden pasar trestest: el delademocracia, €l delaeficienciay
el del control.

La transparencia ha sido destacada como uno de los criterios mas bésicos ya que
no siempre laciudadania concernida puede actuar (directamente) en formacriticay activa,
asi como no toda la administracién publica puede ser objeto de la influencia ciudadana
directa. La transparencia puede ser postulada incluso como meta criterio puesto que la
publicidad es requerida también como condicién para potenciar la contribucién de la
representacion social, de la eleccién de los servicios publicos y de la coproduccion ala
democracia y a la €ficiencia y para perfeccionarlos como medios de control de la
administracion publica.

Pero ningun medio, como pretenden algunos, puede sustituir alos otros y menos
actuar como compensacion simbdlicade laausenciade los demés. De hecho, €l desafio es
crear todas las condiciones basi cas de la democratizacion de la administracion, de forma
que pueda operar un reequilibrio de poder en favor de la ciudadania que devenga en
mejores servicios y regulaciones publicas para que todos puedan construir sus propias

vidas con dignidad, que es, en definitiva, lo fundamental.
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