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Democracia e administracion
publica: a conexion emerxente

A miiddo considérase que a democracia e a burocracia son conceptos antitéticos, pero os cambios na
politica contempordnea estdn a facer da burocracia ptblica un foco significativo de mobilizacién poli-
tica. A menor participacion electoral, o descenso da dfiliacion a partidos politicos e a maior informa-
cién sobre programas concretos e o seu rendemento desprazaron en gran medida a atencién publica
cara ao campo dos resultados do goberno e a “lexitimacion dos resultados”. Este artigo examina estas
tendencias e as stas consecuencias para unha gobernacion democrdtica efectiva.&
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En xeral, nas ciencias sociais falase da democracia e da burocracia como conceptos anti-
téticos (Mosher, 1968; Waldo, 1977; Morgerson, 2005). O concepto formal de burocracia
publica non se basea na participacién publica nin na implicacién de clientes e cidadans en
xeral sen6n mais ben na lei e nas estruturas xerarquicas. Partese da base de que o control
dentro das burocracias formalizadas esta implicito nos cargos de carreira e/ou politicos que
ocupan o alto da escala nas organizacions publicas, e dase por sentado que os subordinados
deben seguir as ordes deses superiores politicos. A burocracia é democrética neste modelo
formal debido ao feito de que a dirixen cargos electos e a vontade conseguinte dos burécra-
tas de seguiren as sdas instruciéns. A dependencia da normativa e a autoridade non se esta-
bleceu s6 con vistas ao control interno, senén tamén para ofrecerlles aos cidadans previsibi-
lidade e alglns dereitos ante unha forma de gobernacion potencialmente arbitraria (Du Gay,
2002; Goodsell, 2004).

O funcionamento da democracia na sociedade é ata certo punto o contrario do modelo
burocrético clasico: no esencial, na democracia o control emana da parte inferior do sistema
politico, non da superior, e espérase que o publico exerza o control sobre esta parte do sis-
tema politico, mais que ser controlado por el. Nunha democracia hai regras, pero son prin-
cipalmente ‘meta-regras’, que establecen os lindeiros dun proceso que permitira a inclusion
de todos os axentes. Estas regras, como as constitucions e outras leis constitucionais, son as
que establecen que leis son lexitimas e os limites da creacién lexislativa, pero en Gltima ins-
tancia a democracia consiste en tomar decisions e crear dereito publico. Ese control por parte
do publico é indirecto e pode ser imperfecto, pero a I6xica da democracia é a soberania
popular. Xa que logo, o formalismo da burocracia pode contrastarse coa oportunidade de
facer cambios que lle é inherente & democracia.

Ali onde se falou da burocracia en termos democraticos, a descricion obedeceu xeralmen-
te a unha concepcioén pasiva da democracia (Selden, Brudney e Kellough, 1998; Thompson,
1976). Como minimo, a burocracia garante un tratamento igualitario para todos os cidadans.
Ademais, unha presuposicion que foi moi influente é que, se se fai que a burocracia represen-
te mellor a sociedade e se se lle infunden os valores democraticos apropiados, esta satisfara,
como minimo, os requisitos basicos de comportamento nun contexto politico democratico.
Esta concepcion pasiva da democracia con respecto a burocracia dista de ser irrelevante, pero
pode resultar insuficiente en sistemas democraticos contemporaneos dominados polo execu-
tivo politico (véxase Peters, 2002). Nos sistemas politicos contemporaneos pode cumprir unha
concepciéon mais activa da democracia dentro da burocracia, e debemos comprender que a
burocracia ten o potencial necesario para ser unha institucién democratica importante.

O argumento fundamental deste artigo é que a burocracia publica esta a se converter nun
punto central para a participacion democrética nas sociedades contemporaneas. Este argu-
mento baséase tanto no acusado e pertinaz declive de moitos instrumentos tradicionais da
participacion politica de masas como nas diversas modalidades de reforma que se levaron &
practica dentro da propia burocracia publica: cada vez méis cidadans parecen considerar que
as formas convencionais de participacion son ineficaces ou ata irrelevantes, 4 vez que desexan
ter un maior control sobre as stas vidas, incluindo os servizos publicos que consomen.

Outro xeito de ver o abandono de formas convencionais de participacién no goberno en
beneficio dun maior interese nos programas especificos e nas burocracias que os fan posibles
é considerar que hai un desprazamento desde a ‘lexitimacion de entrada’ cara a ‘lexitimacion
de saida’ (Scharpf, 1999). E dicir, os gobernos non obtefien a sta lexitimidade por medio do
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dereito dos cidadans a moldearen a politica mediante xestos como o voto, senén que obte-
fien a maior parte da sUa lexitimidade a través dos servizos que producen para os cidadans'.
Con todo, na gobernacién contemporanea pode non abondar con producir servizos publi-
cos de alta calidade, senén que pode ser mester consultar o pulblico sobre estes servizos e
sobre a forma en que se prestaran; e incluso talvez se poida implicalo na sGa prestacion.

Ainda que este desprazamento proporciona varios mecanismos para que o publico inflGa
sobre o goberno, tratase dunha forma diferente de democracia, e ten vantaxes e inconve-
nientes para o mantemento dos sistemas politicos plurais; ainda mais, a democratizaciéon en
aumento da burocracia publica esta alterando a natureza da propia burocracia, tamén con
consecuencias positivas e negativas para esta instituciéon. Algunhas das virtudes da burocra-
cia formal poden ser vitimas da carreira por facer que a institucion sexa mais receptiva e mais
democrética no sentido habitual e participativo do termo. A natureza, rexida polo consumi-
dor, de boa parte da administracién contemporéanea e as stas politicas esta creando unha
‘democracia sen politica’ (Montin, 1998), e por extensién un estilo bastante diferente de
comportamento burocrético e de comportamento democratico.

Este artigo estudara en primeiro lugar a minguante importancia das formas convencionais
de participacion para os cidadans de moitos sistemas politicos democraticos, se non da maio-
ria. A continuacion, definira o papel da burocracia na democracia. Utilizando a devandita
definicién, estudarei a natureza da participaciéon cidada actual nos procesos burocraticos e
nas organizaciéns do sector publico. Concluirei cunha anélise das implicaciéns destas mudan-
zas para a democracia e a gobernacién. Asi pois, 0 meu argumento sinala un desprazamen-
to importante nos xeitos en que o publico participa no goberno e en que pode tratar de influ-
ir na creacién e na prestacion de servizos publicos.

DEFININDO A BUROCRACIA E A DEMOCRACIA

As definicions de democracia adoitan producir polémica entre os estudosos, asi como
entre os membros de organizaciéns internacionais responsables de establecer a medida en
que os sistemas politicos do mundo real funcionan de xeito democratico. Esta polémica tende
a acentuarse cando se relaciona a practica da democracia coa execucion de tarefas burocra-
ticas. Un dos xeitos de principiar a entender a natureza potencialmente democrética da buro-
cracia é examinar unha serie de dimensions que poden usarse para describir as formas en que
as burocracias poden involucrarse, e se involucran, en formas de gobernacién mais democra-
ticas e participativas no mundo industrializado; as devanditas dimensions estan baseadas nun
concepto fundamental da democracia entendida como algo que implica a participacion
publica e os mecanismos para fomentar unha maior igualdade civica e politica entre os cida-
dans. Ainda que pode, desde logo, discutirse o significado destes termos, parecen incluir o
fundamental das definicions de goberno democratico (Held, 1996).

Con todo, o papel democratico das burocracias non é completamente novo: desde hai
tempo, as burocracias dos sistemas democraticos desenvolveron protocolos de accion que
permiten, e ata requiren, a participacién publica na toma de decisiéns. Por exemplo, malia
que gran parte das negociacions tripartitas nas estruturas corporativistas foi perdendo impor-
tancia, hai un enorme ndmero de acordos mesocorporativistas ou microcorporativistas que
implican grupos de interese que interactian regularmente coas organizaciéns burocréticas e
influencian as politicas levadas a cabo polas susoditas organizaciéns (Pontussen, 1991;
Boismenu, 1994). Esta participacion esta altamente fragmentada, pero non deixa de ser unha
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participacion publica en procesos burocraticos que tomaron decisiéns publicas importantes.
Nun nivel mais xeral, as burocracias valense dun gran ndmero de organizacions consultivas
para que lles axuden a crear politicas, e, unha vez mais, esta participacion fragmentada crea
oportunidades democraticas adicionais.

0 TRANSITO A DEMOCRACIA ACTIVA NA BUROCRACIA PUBLICA

Durante as Ultimas décadas, o sector publico sufriu importantes reformas (Pollitt e
Bouckaert, 2004), moitas das cales desefiaronse para mellorar a xestion do goberno. En parte,
tenderon a desprazar o poder cara a arriba, cara aos altos xestores publicos, afastandoo dos
cargos politicos electos, que son quen tefien que controlar a burocracia con fins democrati-
cos. Ademais das reformas xestoras da ‘nova xestién publica’, outra dimensién dos intentos
de reforma das Gltimas décadas do século XX fixo fincapé na participacion, tanto dos mem-
bros de organizaciéns publicas como dos cidadans. Estas reformas basearonse no suposto de
que as organizacions publicas funcionan mellor se tefien un fluxo de informacién e compro-
miso dos seus membros e dos seus clientes. Ata certo punto, este suposto reflectia un com-
promiso normativo coa democracia, asi como unhas ideas sobre xestién organizativa, priva-
da e publica, que circulaban desde habia décadas pero que non foron probadas en serio tan
a mitdo como foi posible. En xeral, estes procesos implican a descentralizacion da toma de
decisions e a atribucién de poderes ao publico en detrimento do goberno.

O cambio mais fundamental na natureza da burocracia e nas sias relacions coa socieda-
de, mencionadas mais arriba, é a distincion, dentro do sistema burocratico, entre democra-
cia activa e pasiva. Esta distincién proporcionara o fondo analitico deste artigo. Como comen-
tei mais arriba, a concepcién pasiva da democracia reflictese no concepto de burocracia
representativa (Meier, 1993; Selden, Brudney e Kellough, 1998), pero eu distinguirei entre
aspectos activos e pasivos da democracia dentro de diversas dimensiéns da burocracia publi-
ca. O argumento xeral é, por tanto, que os gobernos estan desprazandose de concepcions
pasivas a concepcions activas da democracia: moitas das reformas que se levaron a practica
no sector publico implicaron unha viraxe cara a conceptos mais participativos e incluintes do
sector publico, e particularmente da burocracia publica.

Na practica, a distincioén entre formas activas e pasivas de democracia na burocracia publi-
ca é relativamente dificil de manter: moitas reformas tefien elementos dos dous tipos de prac-
tica democrética. Ainda asi, a distincion é utilizable e importante, coa condicién de que se
comprenda a natureza hibrida de moitos cambios. Creo tamén que podemos discernir un
verdadeiro transito de formas pasivas a formas activas de democracia dentro das burocracias:
a maior parte das formas mais pasivas de implicacion democratica seguen ai, pero estanse-
lles unindo as formas activas; o papel da burocracia na democracia esta desprazandose da
pura pasividade a unha maior actividade. A burocracia xa non intenta unicamente represen-
tar grupos e intereses sociais dentro dos seus membros, senén que permite que eses axentes
sociais se involucren directamente.

Inclusién social

Pode considerarse que a primeira dimensién da democracia na burocracia pablica ten que
ver coa inclusién social. A versiéon pasiva desta dimensiéon pode definirse mediante o cofieci-
do concepto de burocracia representativa. Esta consideracién da composiciéon da burocracia
é unha dimensién importante para comprender a relacién democratica da burocracia coa
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sociedade e a posibilidade de que a burocracia tome decisiéns de xeito equitativo. A eviden-
cia reunida sobre o impacto real da burocracia representativa é ambigua, pero no peor dos
casos non semella resultar prexudicial (Kingsley, 1944; Meier, 1993). En todo caso, pode pro-
porcionarlles aos grupos minoritarios un sentimento de relacién co goberno que pode non
ser facil obter en administraciéns menos representativas.

Un segundo compofiente da distincién entre activo e pasivo é o punto ata o que a buro-
cracia é importante para garantir a igualdade civica dos cidadans, en contraste cunha con-
cepcién mais activa da promocién da igualdade e da implicacién do publico®. A burocracia
weberiana estaba pensada para trazar un tratamento igualitario dos cidadans por parte do
sector publico, de maneira que todos eles soubesen que a sta idoneidade para obter benefi-
cios, ou o que fose que quixesen do goberno, non viria determinada por criterios selectivos.
Esta é unha consecuencia importante dos procedementos administrativos formalizados, pero
segue sendo bastante pasiva, posto que concede aos cidadans pouco peso ou ningln para
determinar eses procedementos ou o contido das leis administradas.

Con todo, tanto a burocracia representativa coma a procura da igualdade civil son pasi-
vas e dan por sentado que as persoas poden ser representadas simplemente incluindo na
burocracia a ‘persoas coma elas’, e tendo normas formais de igualdade. Porén, estes factores
poden non ser suficientes para garantir que os diversos segmentos das sociedades contem-
poraneas estean verdadeiramente representados nas decisiéns tomadas polo sector publico.
Os gobernos de moitos sistemas democraticos intentaron ‘atribuir poderes’ aos axentes
sociais para que participen mais directamente no sector publico; por exemplo, en Canada, o
programa de ‘participacion cidadd’ tentou crear unha serie de oportunidades para que os
cidadans participen nas decisions e exerzan influencia sobre as mesmas (Graham e Phillips,
1997). Desde hai un tempo, Alemaria vén tentando usar o termo ‘Burgernahe’ para describir
os intentos de aumentar a receptividade do goberno. Poderian engadirse mais exemplos,
mais o que interesa reter é que as concepciéns mais activas da democracia cobraron unha
gran importancia para moitos gobernos, e que a democracia é un punto central para esta
activacion da sociedade.

Ainda que moitos intentos de fomentar a inclusién no sector publico foron moi xerais,
prestouse certa atencion especifica as reivindicaciéns das minorias, ‘excluidos sociais’?, como
as mulleres e outros grupos que non tiveron tantas facilidades coma outros & hora de influir
sobre o goberno. Moitos programas sociais facilitaron unha maior implicacién na burocracia
e axudaron aos grupos afectados pola lei a contribuir a definir a sGa implementacién. Esta
practica foi especialmente evidente nos programas urbanos e de vivenda, pero tamén se
estende a outros varios: por exemplo, os programas de renovacién urbana nos Estados
Unidos demandaban a ‘maior participacion posible’ dos residentes das areas afectadas. Os
programas urbanos do Reino Unido, de Canada, de Dinamarca e doutros paises tefien con-
diciéns similares, que permiten que os cidadans conten con voz na posta en practica dos pro-
gramas importantes. Os devanditos programas son especialmente importantes porque afec-
tan decote aos excluidos sociais, e esta participacion pode ser unha formacién importante
para quen non posuten experiencia ao respecto’. Na actualidade, moitos programas sociais
impofien o desenvolvemento de programas para aumentar a participacion e garantir que os
segmentos excluidos da sociedade tefian a capacidade de participar. Estes intentos de invo-
lucrar o publico parecen ter certo éxito en diferentes sociedades e diferentes areas, pero a
mildo tiveron menos do que se desexaba ou se esperaba.
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Elaboracion de politicas publicas

Nunha concepcién convencional da democracia, adoita crerse que a elaboracién de poli-
ticas publicas ten lugar no parlamento ou talvez no gabinete ministerial. Ainda que en moi-
tos aspectos este modelo convencional é certo, ata nas formas mais convencionais de demo-
cracia a burocracia participa en gran medida na elaboracién de politicas pablicas. A maior
parte da lexislacién que emana dos parlamentos esta redactada en forma de atribucién ampla
de poderes aos ministros, que & sta vez utilizan as stas burocracias para redactar unha lexis-
lacién secundaria que detalla e amplia a lexislacién que concede poderes. Por exemplo, nos
Estados Unidos, a lexislacién secundaria (denominada regulamentacién) excede sobrada-
mente a cantidade de lexislacién procedente do Congreso (Kerwin, 2003; sobre o Reino
Unido, véxase Page, 2000).

Nalguns casos, a creacién de lexislacién secundaria permite que o publico se involucre en
boa medida no proceso, pero estas oportunidades limitaronse relativamente. En particular,
malia que os cidadans poden ter a potestade de facer propostas as burocracias que redactan
a lexislacién secundaria, non hai ningunha garantia de que lles vaian prestar atencién®. A
medida que o goberno se despraza cara a concepciéns mais activas da democracia no pro-
ceso de elaboracién de politicas pulblicas, aumenta a necesidade dunha inclusién maior e
mais directa do publico no proceso. Por suposto, as organizaciéns gobernamentais teran que
conservar a autoridade formal para a toma de decisions, pero asemade teran que permitir
que o publico posta unha influencia significativa.

Un exemplo desta tendencia & inclusiéon é a producién de normativas negociadas nos
Estados Unidos, en que aos afectados pola lexislacién proposta se lles da a oportunidade de
involucrarse directamente na redaccién. Mais que permitirlles aos afectados que participen,
convérteos, de feito, nos redactores da regulamentacién, a condicién de que concorde coa
lexislacién primaria (Langbein e Kerwin, 2000). O modelo escandinavo, que lles concede as
organizaciéns da sociedade civil a oportunidade de participar por medio de solicitudes de
remisiéon e comités asesores, leva uns anos funcionando, e proporciona &s organizaciéns opor-
tunidades para exercer unha influencia moi clara sobre as decisiéns tomadas polos ministerios
(Peterson, 2000).

Implementacion

Como pode deducirse do exposto ata aqui, as implementaciéns tamén terian que cam-
biar en resposta a unha concepcién mais activa do papel da burocracia na participaciéon
democrética. Con todo, debo sinalar que a implementacién tivo en conta participantes non
gobernamentais desde hai alglns anos, ainda que a diferentes ritmos e de diferentes xeitos,
en sistemas politicos diferentes. En sociedades plurais corporativistas e corporativas, os gru-
pos sociais levan anos involucrados no sector publico, mentres que en sistemas de orixe
napolednica ou anglosaxoa deuse unha division mais tallante entre Estado e sociedade.

A medida que os gobernos se desprazan cara ao que Lester Salamon (2001) chamou ‘a
nova gobernacién’, facendo uso de menos instrumentos de mando e control, a implicacién
do sector publico na prestacion de servizos faise ainda mais importante para unha implemen-
tacion exitosa. O abano de formas de involucrar activamente o sector privado na implemen-
tacién é amplo, pero a maioria implican organizaciéns, e incluso individuos, con interese e
con coflecemento respecto ao sector das politicas, e tamén tenden a conceder certa capaci-
dade para moldear os resultados a estas organizaciéns e aos clientes a quen se prestan os ser-
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vizos. Por exemplo, o uso da ‘lei branda’ (Morth, 2003) contempla a negociacién e o uso de
instruciéns en lugar do mando e do control para conseguir o cumprimento. E importante
indicar que, a través deste estilo de implementacion, o cumprimento pode acabar sendo
maior que con métodos mais draconianos, dado que o obxecto da lexislacién teria oportuni-
dade de influir no resultado do proceso.

Xestion

As mudanzas no caracter democratico do sector publico non se limitaron a aceptar contribu-
ciéns do publico durante a elaboracién de politicas, senén que se estenden a xestién das propias
organizaciéns. Algins dos cambios na xestién adoptaron a forma dunha democratizacién inter-
na do sector publico, dandolles mais voz aos rangos inferiores da piramide das organizaciéns
publicas (véxase Peters, 2004). Algins destes cambios democraticos foron mais externos, invo-
lucrando mais directamente membros da sociedade e a grupos sociais na xestién dos programas
publicos, e relaxando algunhas das relaciéns xerarquicas que existirian en caso contrario
(Peters, 2000).

A democratizacién interna do sector publico ten o seu mellor exemplo na atribucién de
poderes aos niveis inferiores da estrutura das organizaciéns, por exemplo no National
Performance Review in the United States (Kettl e Dilulio, 1995). O procedemento de moitas das
reformas procedentes da denominada Comisién Gore consistiu en dar aos membros das
organizaciéns mais influencia individual sobre as politicas e as decisiéns de xestiéon da orga-
nizacién; por exemplo, unha das implicaciéns da nocién de ‘reinvencién’ foi permitir que os
membros das organizaciéns redefinisen o que a organizacién facia e como o facia. Do mesmo
modo, a reducién do control xerarquico no interior das organizaciéns permitiulles aos traba-
lladores de menor rango tomar mais decisiéns no tocante aos seus traballos, ao tempo que
lles facia asumir maiores responsabilidades.

A democratizacién externa da xestién pulblica comentouse con certo detalle mais arriba,
no referido a inclusién. A democratizacién significa que se permite que os grupos sociais exer-
zan verdadeira influencia sobre o comportamento das organizaciéns do sector publico.
Ademais da capacidade de influir sobre as politicas, o transito a unha maior implicacién
democratica pode afectar ao estilo de administracién. En xeral, os cidadans estan menos inte-
resados na xestién interna dos programas ca nos seus resultados. Asi mesmo, os resultados
do sector publico desempefian un papel crucial na lexitimacién do goberno, o cal, como xa
se mencionou, é importante para moitos sistemas politicos europeos. Dito isto, o xeito en que
a burocracia trata os cidadans afecta tamén a valoracién que estes fan dos programas publi-
cos. Xa que logo, para unha concepcién mais activa da democracia na burocracia seran
importantes unha maior inclusién e unha maior atencién aos desexos dos clientes.

No entanto, as mudanzas na xestién das organizaciéns exceden a simple inclusién de
determinados intereses e chegan a xestién das organizaciéns publicas por parte dos seus
clientes, por veces en combinacién cos traballadores de rangos inferiores. Unha vez mais, esta
practica non é completamente nova: nalglns paises do norte de Europa dése esta xestién da
educacion, da vivenda e doutros servizos publicos (Sorensen, 1997). Con todo, a practica
foise estendendo, de maneira que cada vez mais servizos son controlados mais directamente
polos seus beneficiarios. Do mesmo xeito ca con outros moitos intentos de crear unha demo-
cracia mais activa para os cidadans nas sias relaciéns coas burocracias, hai varias presuposi-
ciéns en relacién coas actitudes e co comportamento dos cidadans que foron cruciais para
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estes cambios, pero o mesmo pode dicirse da democracia politica, e, se a xente pode chegar
a interesarse por controlar unha escola ainda que non tefa interese en facer o mesmo cun
partido politico, a democracia non sae perdendo.

Ata certo punto, estas medidas para atribuirlles mais poderes aos traballadores de rangos
inferiores e aos clientes chocan cos intentos da ‘nova xestién publica’ de dar méais poder aos
empregados dos niveis mais altos: o problema é que é complicado atribuir poderes a todo o
mundo (véxase Peters e Pierre, 2000). Se os xestores dos rangos superiores opinan que deben
controlar as sUas organizacions e establecer metas para a sGa xestion e para as sUas politicas,
pode acontecer doadamente que lles moleste que os membros de niveis inferiores tomen deci-
siéns en por eles. Do mesmo xeito, non é probable que os clientes que pensan que os seus
intereses deben ser o mais importante na toma de decisiéns organizativa vexan con bos ollos
o control dos traballadores. Asi pois, a procura da delegacién de poderes, especialmente no
contexto doutras reformas, pode dar lugar a verdadeiros problemas de xestion.

Responsabilidade

A atribucién e a asuncién de responsabilidades é un proceso crucial para calquera sistema
administrativo democratico, e os cambios que vifieron tendo lugar en moitos outros aspectos da
administracién publica son tamén relevantes para impofier a asuncién de responsabilidades na
vida pudblica contemporanea. Nas formas tradicionais da administracién publica, a depuracién de
responsabilidades era o aspecto do proceso que permitia o nivel mais alto de control democré-
tico. Con todo, a medida que moitos formatos convencionais da democracia se volven menos
viables, a depuracién de responsabilidades e o uso do xuizo retrospectivo sobre partidos e poli-
ticos poden converterse en aspectos ainda mais importantes do funcionamento democrético
(véxase Thomas, 2004). De por parte, o sufraxio e a maior parte dos actos politicos son prospec-
tivos. Esixen dos cidadans que tomen decisiéns sobre as politicas e sobre o bo goberno antes de
tomarse ningunha decisién. A depuracién de responsabilidades délles aos cidadans e aos seus
representantes a oportunidade de ver que fixeron os gobernos en relacién coas sdas promesas.

As formas tradicionais de depuracién de responsabilidades vifieron dependendo dunha
visién bastante indirecta do control dos cidadans sobre o seu goberno: a versién constitucio-
nal na maioria dos réximes foi que os funcionarios son responsables perante os seus minis-
tros, estes ministros son responsables perante o parlamento e o parlamento, perante os
votantes (Day e Klein, 1987). O publico s6 participa a través dos seus representantes electos
e, como maximo, mediante a informacién que posue sobre as acciéns do goberno grazas aos
medios. A presuposicién que contén este modelo de depuracién de responsabilidades é que
os cargos electos estan en mellor posicién que o publico para esixir responsabilidades, e que
a eses cargos tamén lles interesa demandar mellores servizos para o publico.

Asi como a administracién foi mudando, viuse a necesidade dunha maior implicacién do
publico nos procesos de depuracién de responsabilidades, e na actualidade estanse pofiendo
en practica nos gobernos diversas modalidades mais activas de enfocar estes procesos.
Algunhas destas formas de depuracién de responsabilidades baséanse na competencia entre
organizaciéns publicas e na capacidade dunha cidadania activa para exercer presién sobre os
gobernos e asi obter mellores servizos (véxase Hood, James, Peters e Scott, 2004). Difundindo
entre o publico as clasificaciéns de escolas, hospitais e outros servizos pablicos, a asuncién de
responsabilidades prodicese por medio da mobilizacién publica a prol duns mellores servizos.
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Este modelo, daquela, depende da existencia dunha poboacién activa disposta a se involucrar
no goberno e, especialmente, en determinadas instituciéns que lle proporcionan servizos.

Ata sen a presuposicion dunha poboacion tan activa, algunhas formas actuais de atribu-
cién de responsabilidades poden estimular o publico: por exemplo, a medida que a atribu-
cién de responsabilidades vai baseandose mais no uso de formas xerais de xestiéon do desem-
pefio, a necesidade de obter un ditame publico sobre o funcionamento dos programas con-
vértese nunha parte central do réxime de avaliacion. A xestiéon do desempefo comprende
elementos obxectivos e subxectivos, e o aspecto subxectivo da avaliacién de programas brin-
dalle ao publico a oportunidade de se involucrar directamente no control das responsabilida-
des das organizacions. O desenvolvemento das medidas subxectivas para a xestion do des-
empefio e a inclusiéon do publico na avaliacién poden supofier para o publico un xeito de
influir nas politicas, ainda que s6 sexa despois dos feitos.

Valores

O dltimo xeito en que podemos caracterizar o transito a concepciéns mais activas da impli-
cacién burocratica na procura da democracia é analizarmos os valores que se consideran o cen-
tro da administracién publica. Os valores positivos de legalidade e de igualdade asociados coa
democracia weberiana constitien, como xa se comentou, importantes pasos previos para facer
o sector publico mais democratico, pero non son suficientes en absoluto para acadar este fin.
En particular, estes valores tenden a ser explicitamente xerarquicos. Parten da base de que os
burécratas son os responsables das decisions, que deben ser tomadas en funcién da sta propia
interpretacion da lei e da igualdade (véxase Vigoda, 2002). As burocracias tradicionais mais res-
ponsables tenderon a orientarse cara ao servizo publico, pero esta orientacién sempre ten lugar
no contexto da experiencia e do deber, mais que pola sensacién de que o publico deberia des-
empefiar algin papel na definicién do contido dos servizos.

O desprazamento de valores que esta tendo lugar en moitos sectores plblicos avanza cara
a unha filosofia de goberno mais centrada nos clientes e orientada cara aos servizos (pero
véxase Box, Marshall, B. |. Reed e C. M. Reed, 2001). Méis que partir da base de que o publi-
co debe estar disposto a aceptar o que o goberno dispofia para el, e ata estar agradecido por
iso, este desprazamento de ideas no interior do goberno destacou que os cidadéans tefien
dereito a esperar un bo servizo e a que este se preste de maneira non sé eficaz senén tamén
humana. Do mesmo xeito que os conservadores tenderon a criticar a burocracia pola sta
aparente ineficiencia, a esquerda politica criticouna acotio pola rixidez e pola falta de preo-
cupacioén polos clientes na sia dimensién humana. As reformas da ‘nova xestién publica’
(Christensen e Laegreid, 2001) foron concibidas para afrontar os problemas de eficiencia,
mentres que as reformas concibidas aqui como proceso de democratizacién dirixironse cara
a unha maior apertura e servizo ao publico (véxase Peters, 2005).

O DECLIVE DAS FORMAS TRADICIONAIS DE DEMOCRACIA

O sufraxio, os partidos politicos e as estruturas de mediacién de intereses como o corpo-
rativismo formaron as bases da democracia nas sociedades occidentais. A presuposicién da
democracia foi que os cidadans podian exercer o control sobre os seus gobernos por medio
destas formas convencionais de participacién politica e que estarian interesados en participar
nestas actividades politicas. Esta presuposicién acerca dos cidadans, bastante acertada, pare-
ce cada vez menos viable: aumentan os indicios de que os cidadans estan perdendo o inte-
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rese nestas formas convencionais de participacién, ainda que os correlatos tradicionais da
participacion —educacién, ingresos, exposicion aos medios, etc.— estdn aumentando nas
democracias mais industrializadas. Samuel Huntington (1974) argumentou no seu dia que a
politica postindustrial se caracterizaria por un maior desexo de participar por parte do publi-
co, pero que a participacion se volveria mais problematica debido ao sentimento de allea-
mento perante a complexidade e o volume dos problemas: poderia dicirse que as democra-
cias contemporaneas alcanzaron ese punto do seu desenvolvemento.

Hai varias razons para o declive dos niveis de participacién cidada nas democracias (véxase
Dalton e Wattenberg, 2000): moitos cidadans, ata en estados do benestar exitosos e democra-
ticos, expresan certa perda de confianza nas institucions gobernamentais e na politica
(Holmberg e Weibull, 2004). A investigacion sobre capital social (Paxton, 2002) mostrou a
importancia da confianza para que os cidadans se involucren na politica, pero a corrupcién (ou
a impresién de corrupcion), o fracaso das politicas e outras moitas disfunciéns do sector
publico erosionaron a confianza do publico (Pharr e Putnam, 2000). Tamén os partidos poli-
ticos perderon boa parte do seu atractivo para o publico (Mair e Van Biezen, 2001) como
representantes lexitimos dos seus intereses. Ata en sistemas partidarios europeos que ofrecen
diversas opcidns aos votantes, o publico percibe decote pouca diferenza entre partidos e non
cre que poida confiar en que un partido cumpra as sGas promesas en resultando elixido®.

Outro aspecto do descenso dos niveis de participacion convencional foi o declive de moi-
tos grupos de interese convencionais que ofreceran unha alternativa aos partidos politicos e
as eleccions para que os cidadans influisen sobre o seu goberno’. Durante gran parte do peri-
odo de posguerra en Europa, instituciéns pluralistas corporativas e corporativistas fixeron sitio
aos intereses sociais e formaron vinculos efectivos entre o Estado e a sociedade (Molina e
Rhodes, 2002). Un partidario inquebrantable deste formato, os sindicatos, ten progresiva-
mente menos membros na maior parte das democracias industriais, en parte pola desindus-
trializacion e en parte pola perda de interese dos mozos traballadores. Cuns sindicatos cada
vez menos influentes e uns gobernos que na actualidade estan menos interesados en nego-
ciar as politicas econémicas, as estruturas corporativistas tripartitas tefien menos sentido,
ainda que as mesocorporativistas e as microcorporativistas seguen contando con influencia.

No sitio destes grupos econémicos xerais, xurdiron varios grupos que representan un sé
interese e se preocupan dun sé campo, talvez dunha Unica decisién. Ainda que estes ofrecen
moitas oportunidades para unha participacién masiva no goberno, o seu impacto sobre a
democracia esta menos claro ca no caso dos grupos e das estruturas mais institucionalizados.
A fluidez destes grupos e a ausencia de calquera cousa, como os ingresos e os salarios, con
capacidade para vincular os individuos ao grupo fai que a sta continuidade resulte mais incer-
ta. Ademais, como non tefien mais ca un interese, atopan mais dificultades para negociar cun
goberno que debe intentar compensar programas e recursos en toda a extension das politi-
cas: mentres que os sindicatos ou os grupos empresariais poderian estar dispostos a cambiar
ganancias nun eido con perdas noutro, os grupos que representan un Gnico interese estan
ligados a unhas metas moito mais limitadas.

Sendo xustos, poida que os cidadans lle estean atribuindo demasiada responsabilidade ao
goberno no incumprimento das stas promesas e no fracaso de moitas politicas (véxase
Bovens, t'Hart e Peters, 2001). A conexion entre unhas elecciéns e a implementaciéon dunha
politica é longa e tenue, e poden intervir infinitos factores que impidan que as politicas que
o electorado desexe cheguen a poierse en practica (Rose, 1974). Estas dificultades son mais
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pronunciadas nos sistemas presidencialistas e federais ca nos parlamentarios unitarios que se
dan en gran parte de Europa, pero os obstaculos existen en todos os sistemas®. Ademais,
incluso de adoptarse e levarse a practica a politica, as complexidades da actual vida politica,
econdémica e social son tales que talvez o programa non funcione como se pretendia e o
publico quede desilusionado outra vez coa incapacidade do goberno para facer as cousas.

A democracia politica convencional non vai desaparecer, e sen ddbida esta ben que asi
sexa; con todo, quizais se converta en sé un dos medios a través dos cales o publico pode
tratar de influenciar a accién colectiva na sociedade no canto de ser o método principal. Hai
tentativas de facer o goberno mais manifestamente democratico utilizando mecanismos
como a democracia deliberativa (Dryzek, 2000). Os reformadores tamén propuxeron os refe-
rendos como un posible xeito de evitar os procedementos lexislativos complexos e de Ile per-
mitir ao publico que lexisle no seu propio nome (pero véxase Budge, 1996). Estas reformas
democréticas poden ser eficaces para determinadas cuestions, mais a maior parte da gober-
nacion diaria terd que continuar por medios mais rutineiros, involucrando en xeral a burocra-
cia pUblica. Xa que logo, debemos considerar con mais atencién a burocracia como un lugar
para a participacion democratica.

0S PERIGOS DA DEMOCRACIA BUROCRATICA

Ata aqui esbocei unha imaxe bastante optimista das posibilidades que ten a democracia
publica para se converter nun lugar importante para a democracia nos gobernos contempora-
neos. Si creo que en xeral se pode manter este punto de vista pero, do mesmo xeito ca en cal-
quera outro cambio dentro de concertos politicos complexos, hai tamén consecuencias poten-
ciais negativas. Estes problemas potenciais das mudanzas hai que telos en conta, ainda que s6
sexa porque os partidarios do cambio institucional deben cofiecer todas as ramificaciéns do dito
cambio. Procurar unha participacién mais activa na burocracia publica non é a panacea, pero
pode ser un xeito mais de que o publico se involucre en actividades de autogoberno.

A primeira pregunta que hai que formular é: democracia para quen? Ainda que as reformas
da burocracia mencionadas mais arriba fornecen de oportunidades para a participacion civica,
non todos os membros da sociedade tefien idéntica capacidade para aproveitalas, como sucede
cos modelos deliberativos de democracia (Bohman, 1996). Esta incapacidade potencial para a
participacion dase, sen dibida, a nivel individual, e ainda mais sistematicamente nos grupos mais
desposuidos da sociedade civil. A desconfianza e os baixos niveis de participacién pasaron a for-
mar parte da cultura de numerosos grupos socialmente excluidos, de tal maneira que a apertu-
ra do sistema politico aos grupos que mais poderian gafiar coa participacién non produce o auxe
da accién civil que esperan, ou cando menos desexan, os reformadores do sector publico. Como
se apuntou, algins gobernos intentaron fomentar esa participacién nos sectores socialmente
excluidos, con resultados que non estiveron & altura do agardado.

Por riba, incluso se os individuos e os grupos deciden participar, a participacion efectiva
pode depender de diversas capacidades que non estan distribuidas uniformemente na socie-
dade. Organizar grupos, presentar argumentos perante quen ten poder de decisién e con-
vencer a outros de que opcidns de politicas adoptar implican capacidades que normalmente
se relacionan coa educacion e cun status mais alto, de xeito que, ata nun verdadeiro foro deli-
berativo onde todos os implicados tefien dereito a participar, estes seguen sen estar en pé de
igualdade no tocante as capacidades de persuasion. Paradoxalmente, neste contexto, a
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democracia representativa tradicional pode servir aos cidadans de menores ingresos e menor
status mellor ca o requisito de participacion directa.

E xusto recofiecer que moitos dos problemas que se dan nesta forma de participacién acon-
tecen tamén nas formas convencionais da democracia. A participacion na politica, alén do sufra-
xio ou da simple militancia, na maior parte dos sistemas politicos contemporaneos depende en
gran medida do acceso ao difeiro, por non mencionar as habilidades organizativas e de argu-
mentacién que se precisan para ser eficaz na maior parte dos contextos politicos. As mesmas
persoas que poden achar dificultades para influir sobre a burocracia poden encontralas tamén
para influir sobre os partidos ou sobre os candidatos politicos. Nas democracias convencionais
todos os votantes contan cun voto de idéntico valor, de maneira que nese nivel tan basico tefien
idéntico poder; pero nun goberno interconectado, ainda que en principio dispofian do mesmo
acceso ao goberno, non tefien de ningln xeito os mesmos poderes sobre as politicas.

Os modelos de administracién e de politica baseados na gobernacién e nas redes susci-
tan problemas similares no relativo a implicacién igualitaria dos membros da sociedade.
Xeralmente as redes definense como estruturas abertas que permiten a implicacion de acto-
res diversos (véxase Sorensen e Torfing, 2005), pero, en realidade, con frecuencia estan moi
estruturadas e son bastante exclusivas en canto ao tipo de ideas que resultan aceptables e
que se aceptan. Esta exclusividade resulta especialmente evidente no caso das ‘comunidades
epistémicas’, en que a afiliacion vén dada pola posesién de determinados tipos de cofece-
mento especializado, como é o caso das redes que desefian a politica de sanidade (véxase
Ney, 2006). Os cidadans comuns non poden participar nestas comunidades ou redes, e unha
vez mais a imaxe de apertura non se corresponde coa realidade.

Calquera concepcién da democracia que dependa en gran medida da administracién e da
burocracia como lugares para a participacién debe asegurarse de que esta participacion vaia
ser ‘auténtica’, é dicir: a implicacién de grupos e de individuos moldeara realmente a decision
final ou tratase s6 dunha formalidade a pesar da cal se toman as decisions do mesmo xeito
que se tomarian sen participacion popular?’ Desde hai un tempo vén formulandose este tipo
de queixa en relacion coas vistas publicas e con outras formas de participacién publica na
burocracia que parecen ofrecer oportunidades pero, en definitiva, poden non ser mais ca exer-
cicios obrigatorios tras os cales as decisiéns se toman do xeito burocratico mais convencional.

Ainda que todas estas visions dunha democracia mais activa na burocracia publica tefien
boas intencidns, se non son verdadeiramente eficaces e auténticas, poden facer que o publi-
co remate sendo menos influente ca antes na politica e na administracién. Se estes foros e
mecanismos para a participacién son cruciais para a democracia, o sistema administrativo
debe ser forzosamente aberto; nese caso, quen non sexa quen de obter o que desexa do
goberno seréa o Unico culpable. Unha vez mais, nun contexto asi, os segmentos menos efec-
tivos da sociedade resultaran tan excluidos coma se o sistema fose mais pechado e, a falta
dunha burocracia formalista que culpar, serd consecuencia s6 da sta propia incapacidade.

Estas cuestions sobre o papel da burocracia —especialmente en canto & adopcién pola sia
parte de modos mais activos de implicacion dos cidadans—, ante a pretensién de asegurar a
democracia nas sociedades contemporaneas, suscitan outra pregunta: se para moitos cidadans
non seria mellor unha burocracia profesionalizada mais orientada cara a concepcions pasivas
da democracia, que intente traballar polo ‘interese publico’. A concepcién activa da democra-
cia burocrética exerce presion sobre os membros do sector publico, pero faino ainda con mais
forza sobre os membros do publico en xeral para que sexan participantes activos e informados.
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Como se comentaba antes, quizais os cidadans tefian mais incentivos para participar en progra-
mas e temas especificos ca para participar nos asuntos mais xerais da politica de partidos, pero
tamén poida que tefian que participar nun gran nimero de programas para conseguir o que
desexan. Asi, a burocracia ten que mudar, pero pode que o publico tefia que cambiar tamén
para apoiar as sUas peticions de maior participacion coa sta propia actividade politica.

RESUMO E CONCLUSIONS

Para as sociedades modernas, ap6s a Guerra Fria e ante a crecente énfase en valores como
a transparencia esixible as organizacions internacionais de doadores, a democracia é un valor
que se situou nunha posicién cardinal como nunca antes ocupou. Ao mesmo tempo que a
democracia se fixo méais importante como valor social xeral, semella que se volveu menos
relevante para os cidadans das democracias industriais. Nos albores do século XXI, os cida-
dans votan menos ca nos anos anteriores, e hai moitas menos posibilidades de que militen
nun partido politico. Mentres que as virtudes da democracia se cantan polo mundo enteiro,
moita xente non se molesta en participar cando ten a oportunidade.

Dito isto, con todo, déronse cambios significativos na forma en que a democracia se com-
prende e se practica no que se cofiece como ‘sociedades democraticas’. En particular, houbo
aumentos substanciais da capacidade democratica das burocracias publicas e tamén do inte-
rese de membros do publico en participar no goberno, no ambito de resultados do sistema
politico. Se os cidadans tefien menos interese en participar nos foros politicos xerais —como
as eleccions— e en unirse as organizaciéns politicas convencionais —como os partidos-, si pare-
cen mais interesados en participar para moldear a prestacién de servizos, especialmente nas
slas areas locais, como as escolas, os hospitais e as instalaciéns de lecer.

Nas democracias contemporaneas, as burocracias foron focos de participacion publica
mais importantes do que se pensa, pero o transito das ideas dentro da propia burocracia, en
beneficio dunha inclusion mais activa do publico, acentuou o seu potencial para ser institu-
ciéns democréticas. Xa sinalei que a extension do cambio nas estruturas e nos valores das
burocracias publicas aumentou a receptividade destas estruturas a influencia do publico e dos
seus propios empregados. Estes cambios forneceron os cidadans de novas vias para a partici-
pacion politica e talvez de maiores oportunidades para influir nos programas procedentes do
goberno que miais lles interesan.

As importantes cuestiéns que se desprenden desta tendencia cara a formas mais activas
de participacion na burocracia inclien, en primeiro lugar, se esta forma de democracia cons-
titde un mecanismo acaido para que o publico exprese os puntos de vista sobre o goberno e
sobre os colectivos dos cales os gobernos asumen a representacion. As formas de participa-
cioén asociadas ata cos enfoques mais inclusivos e activos da democracia tenden a ser indivi-
dualistas e a se basearen, ata certo punto, no consumismo. Esta forma de participacion pode
non ser o alicerce mais sélido para un sistema democratico vital e eficaz que preste atencion
ao ben colectivo e aos servizos individuais.

Porén, podemos preguntarnos, desde un angulo mais positivo, se esta forma emerxente
de democracia se pode converter nun xeito de revitalizar as formas mais convencionais da
democracia, posto que os cidadans se atopan con que non poden facer gran cousa pola sia
escola local sen abordar primeiro o sistema educativo en xeral ou talvez o goberno que con-
trola ese sistema educativo: calquera forma de control ou preocupacion local resulta en cal-
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guera medida insuficiente se os recursos econémicos e o persoal son insuficientes. Asi, se os
cidadans coidan que poden ser eficaces nun nivel de participacién a través da burocracia, é
posible que sintan a necesidade, e tefian a capacidade, de facerse mais eficaces noutros niveis
da democracia.

Notas

1 Este argumento desenvolveuse especialmente en relacion coa Unién Europea, pero tamén se lles pode aplicar aos gobernos nacionais:
véxase, por exemplo, Amna (2006).

2 Ata certo punto, esta nocion segue as ideas de T. H. Marshall (1965) sobre o desenvolvemento da cidadania nos sistemas democraticos,
comezando coa cidadania civil e o dereito a ser tratado igualitariamente nos tribunais, e continuando coa cidadania politica e o dereito
a participar igualitariamente en politica. O terceiro paso era a cidadania social, na que os cidadans tefien a potestade de acadar un acce-
50 mais igualitario aos beneficios econémicos e sociais dispofiibles dentro do pais.

3 Na politica social europea veu empregandose este termo para reflectir os efectos da pobreza sobre os individuos, posto que non s6 son
econémicos, sendn que se estenden a moitos aspectos da sta implicacién na vida social convencional.

4 En moitos casos, a experiencia demostrou non ser tan positiva como se insinta aqui. Por exemplo, Daniel Patrick Moynihan (1973) des-
cribiu o resultado destas condicions como ‘a maior incomprensién posible’. Non s6 foi a participacion civica bastante ineficiente, senén
que a xente formada durante o proceso tendeu a abandonar as stas comunidades, privandoas de moitos dos seus lideres mais eficaces.

5 Por exemplo, as disposiciéns para ‘observar e comentar’ da Lei de procedementos administrativos dos Estados Unidos permiten o acce-
50, pero tamén permiten que as burocracias decidan que contribucions aceptar, coa condicién de que a decision final non sexa ‘arbitra-
ria e caprichosa’.

6 Os partidos son percibidos como cérteles (Mair, 2002) mais interesados en preservar o seu lugar no sistema politico ca en representar os
seus membros ou en desefar politicas efectivas.

7 Stein Rokkan (1967) argumentara que no caso de Noruega, co seu sistema politico corporativo e pluralista, ‘os votos contan pero os recur-
sos deciden’. Habia sofisticados mecanismos para involucrar na toma de decisions os segmentos sociais que non tifian éxito no proceso
electoral.

8 En termos mais analiticos, cantas mais posibilidades de veto e mais cargos con dereito a veto haxa nun sistema politico, mais dificil € que
as preferencias dos votantes cheguen a ponerse en practica (Tsebelis, 2002).

9 Se este € o caso, paradoxalmente, as formas democraticas pasivas poden ser mais importantes ca as formas activas que estivemos a rei-

vindicar ata aqui. Se quen tefien poder de decisién acaban tomando as decisions, é mais importante controlar a quen se lle da ese poder
que preocuparse pola participacion publica.
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Taboa 1
PASIVA ACTIVA
Inclusién social Burocracia representativa Implicacion cidada
Elaboracion de politicas Receptividade Consumismo,
as achegas deliberacién, creacién
consensuada
de normas
Implicacién directa Implementacion Igualdade/Equidade
Inclusién Xestion Tratamento igualitario
dos empregados
Desempefio Atribucién Parlamentaria
de responsabilidades
Relacion cliente/servizo Probidade weberiana Centrada en valores
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