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Sumeric

La socledad moderna o inevitablemente burnoritica, y ol problema central que
se plantea en la formnlacién y adminigtraciin de politicas, consiste sn armonizar la
burocracia con la democracia, a través dsl aumenito del insumo pdblico, Se dstingaen
dos modeloa parz ests insuno, desiquados pomo de represeatacién ¥ de particdpacién
directa En los dltimos afics se ha progresads considarabiemente en ol Incremento del
ral del Padamento, la damocratizacién de los partidos politieos, la expanslén del ol
de loa grupor de presion, s multiplicasién de los puntes de accozo, y hacisado que Ia
buracracia tea "repregentativa”. Lo anterlor ha dado como resultado uh mejoramiento
del modelo de reprezentaciém, pero ivdnivamente tambidn he tenido el efecto de incre-
mentar las cporhmidades de aquéllos que ya tHenen una influsncia desproporcionada
en o process de la formulaolén de politican  E problema reside sa que o modelo
da repesamtasion Dwoluera solamente la partivipacién “instrumental'’, esto es, la
perticipaciém disefiada para formentar el intecds proplo, Para que sea plamaments
sleodvo, el lnsume phblico pecesita que exista la participacion *integeal”, 1a cual
fomenta el desarrollo pecsonal det individuc a través de su incorparactdn en ks construo-
vidn comunitada, Esta es lz essncia Jel modelo de particlpacion directa del inmmo
pablco, Sin embargo, dos modelos no son mutuamente excluyentes. Mis bien,
modelo de repressntacidnm peowes Ia base desde la cual so pueds desurollir sl de
partiipacién directa, Las mejoras en la primera forma son deseables por si mizmas,
pert su potencial plena =5lo se realizard deiro del mareo de la Gltina, Lac sstrategian
para @l desarrollo dol modaln de participecidn disecta incluyen: e establecimiento de

una red de informacién®, 1a devalwaddn de la antoridad en las grandes organizaciones,
Ia participacién directa en la toma de decixiones en el yecindario y sspociaimente st log
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lugares de trabajo, y lo que es fundamental para todos los demés, el progreso hacia una
sociedad mas igualitaria,

En este articulo se da por un hecho gue vivimos en un mundo burocratico.! Es
un mundo que corresponde —si no en todos sus detalles— en sus principales lineamijen-
tos, al modelo de Weber de la sociedad compleja, racional v orientada hacia metas, con
una estructura de autoridad basada en la jerarquia y en la subordinacion, con esferas
definidas de competencia y de reglas impersonales.” Es inttil anhelar, como muchos
recientemente lo han hecho, una sociedad mas simple y menos impersonal. El surgi-
miento de la organizacion social burocratica ha sido concomitante con el desarrollo
de la produccion capitalista bajo la cual la capacidad productiva se ha aumentado
exponencialmente durante los tltimos tres siglos. Un intento por volver a un sistema
precapitalista no solo reduciria los estdndares de vida, sino que también podria hacer
posible alimentar, atin a un nivel de subsistencia, a la poblacién enormemente incre-
mentada la que constituye un subproducto del incremento en el producto econémico.
El reto que se le presenta a la sociedad burocratica no es el de abandonar la burocracia
sino el de superar sus aspectos malsanos y conducir a la sociedad en una direccién
firmemente democrdtica. Este no es un reto que tiene que afrontar exclusiva o aun
primordialmente el servicio publico. La burocracia no es peculiar de ese segmento de
nuestro sistema social, sin embargo, en éste tiene ciertas caracteristicas distintivas.
Algunas veces los aspectos malsanos son mas agudos en la corporacion moderna,
debido a que ésta tiene una estructura mas autoritaria y a lo que Berle una vez refirid
como su falta; “un desconocido sentido de responsabilidad”.® Este articulo, sin
embargo, sdlo trata del servicio pablico.

Jacoby diagnosticé que el “problema real” de la sociedad burocritica yace en
sus relaciones con los valores democraticos.®

.. el sistema democritico de valores contiene el concepto de la participacién
directa en la organizacién de la sociedad, Precisamente han surgide problemas
debido a que, con la mengua de esta participacion, la efectividad del principic
mismo la organizaciéon democratica ha llegado a ser incierta.”’®

', .. el problema crucial puede ser expresado por medio de una prequnta: ;cémo
se puede controlar la conecentracién del poder ya sea que este poder sea privado
o estatal?’’®

Muchos estudiosos de la formulacién y administracidon democratica de politicas
se han interesado sobre esta pregunta y han ofrecido una variedad de respuestas a lo
largo de la generacion pasada. Este articulo tratara primero de revisar vy clasificar las
principales respuestas que a la fecha han sido ofrecidas. Sobre esta base se abordara
luego la tarea mas dificil, la de proponer algunos requerimientos fundamentales para
realzar €l rol del publico en el proceso de formulacién de politicas, es decir, para hacer
menos incierta “la efectividad del principio de la organizacidén democrética”.
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1. Modelos de insumo pablico

Las proposiciones para acrecentar el producto publico logicamente estan inclui-
das bajo dos modelos principales. Estos, a su vez, se derivan de dos modelos basicos de
gobierno democratico: la democracia representativa y la democracia directa, Los
modelos de insumo publico derivados, se designardn aqui como: el modelo de repre-
sentacion y el modelo de participacion directa.

1.1 El modelo de representacion

Considerando este modelo en su forma pura, su caracteristica esencial
consiste en que el insumo publico principalmente se realiza a través de los represen-
tantes popularmente electos. En la variante del gabinete parlamentario, que es Ia que
de inmediato mas nos concierne, la rendicion de cuentas (accountability) y 1a capacidad
de satisfacer las demandas (responsiveness) estin garantizadas por una cadena de
responsabilidades que va del gabinete hasta el parlamento y en iltima instancia, a la
poblacion en el momento de las elecciones. El hecho de que los servidores publicos no
sean electos no invalida el modelo, porque supuestamente ellos no formulan politicas
sino que sélo administran las politicas elaboradas por los representantes electos. Es
mas, ellos se incorporam en la cadena de responsabilidad, por el hecho de estar sujetos
a la direccién y al control ministerial. Este modelo, si alguna vez constituyd una
descripcion adecuada de la realidad, ha llegado a ser cada vez mas inadecuado, debido
a la creciente complejidad de la sociedad y al surgimiento de la democracia de masas.
El servicio publico de hecha estd invelucrado, intima y continuamente, en la formula-
cidn de politicas. Ademads, cada eslabon en la cadena de responsabilidad es tenue, El
contrel ministerial sobre el servicio ptiblico algunas veces sélo es parcialmente efectivo.
Lo mismo puede decirse de la rendicidén de cuentas por parte de los ministerios al
Parlamento, especialmente bajo un gobierno de mayoria, mientras que las elecciones
generales que se llevan a cabo solo cada tantos afios, dificilmente llegan a proporcionar
mds que una limitada y esporadica rendicién de cuentas de los gobiernos electos y de
sus miembros hacia el ptblico.

No se necesita hacer hincapié en lo anterior. La mayoria de los estudiosos y de
los que ejercen el gobierno parlamentario y la democracia representativa generalmente
han considerado estos conceptos como bien establecidos, y muchos, durante la genera-
¢ion pasada, han estado dirigiendo su atencién, hacia reformas orientadas para acrecen-
tar la rendicién de cuentas y la capacidad de satisfacer las demandas. Tales propuestas
de reforma pueden ser clasificadas en cinco categorias:

a) El mejoramiento del rol del Parlamento
Muchos analistas bien informados ponen el énfasis principal en las reformas
tendientes a hacer que el modelo clasico sea mas plenamente efectivo. Por ejemplo,

uno de los mas distinguidos estudiosos del gobierno del Canada dijo recientemente:
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.. .la mejor, si no Ia unica garantia de un pueble, consiste fundamentalmente
en la renovacion de la confianza en un gobierno representativo y responsable,
Sospecho que mucho del clamor de los ciudadanos por lograr su participacién no
seria amortiguado simplemente porque ellos estén comprometidos y participen
en detalles diversos, pues este clamor surge por otras razones que no aparecen
inmediatamente: primero, debido a la intervencidén creciente de los gobiernos
centrales en la vida cotidiana de la gente, o al menos en cuestiones que afectan
su vida cotidiana; segundo, por una sospecha de que las decisiones que pesan
dolorosamente sobre ellos en realidad son tomadas, no por sus representantes en
la legislatura o por los ministros directamente responsables ante sus representan-
tes. La sospecha consiste en que muchas de las decisiones estdn siendo tomadas
en los altos niveles por personas desconocidas para ellos.”””

Una autoridad sobresaliente sobre el Gabinete de Gobierno quien también fue
diputado privado del Partido Laborista en el Parlamento Britanico, dijo hace unos
pocos afios:

“ . ..debe quedar muy claro a todos los que participan que ellos representan
unicamente una seccion del publico. Quién representa al resto? La respuesta es:
los representantes electos a nivel distrital, regional y nacional, porque sélo ellos
son los verdaderamente responsables si se toman decisiones erradas y se logra un
balance equivocado.’’®

Este experto resumié las propuestas para dar a los representantes electos la
capacidad de asumir esta responsabilidad de ia siguiente manera:

“Primero, debemos retrotraer los mayores 0 principales problemas a la arena
parlamentaria. Segundo, nos debemos esforzar por persuadir al publico de que
el gobierno representativo, en oposicion a la democracia directa, tiene una virtud
real. Tercero, debemos producir una definicién de las dreas de competencia del
Parlamento y, cuarto . .. debemos establecer el poder de los parlamentarios que
no tienen a su cargo un ministerio para permitir que el control del ejecutivo
pueda llevarse a cabo en forma apropiada.”?®

Han habido movimientos activos para efectuar una reforma parlamentaria en el
Reino Unido desde 1930 y en el Canada desde alrededor de 1960. Estos han tenido
como resultado cambios sustanciales en el procedimiento parlamentario, en la estruc-
tura y funcion de los comités parlamentarios, y en los recursos puestos a la disposicién
de los miembros titulares, todos con el proposito de acercar mas la actuacion real del
parlamento con la que se contempla en el modelo clasico. Que el progreso ha sido
menos sustancial de o mucho que se esperaba, esta indicado por lo que parece ser un
incremento por la reforma parlamentaria en los afios recientes.’® Al mismo tiempo, el
hecho mismo de que el interés sobre el tema esté vivo y hasta creciendo, sugiere que se
ha logrado suficiente progreso para que los criticos que estan interesados y bien infor-
mados sobre la reforma, no la consideren una causa perdida.
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b} La democratizacion de los partidos politicos

Tradicionalmente se ha considerade que los partidos juegan un papel central
para convertir el insumo piiblico en formulacidon y administracién de politicas. Un
prominente sociclogo politico de una generacion anterior, los describié como los
‘“principales mediadores’ entre los votantes y los gobiernos en las democracias moder-
nas, y como “la agencia a través de la cual la opinién piblica se traduce en politica
publica”.*! E} argumento ha sido llevado aiin mas alla por los partidos socialistas y
laboristas, organizados de acuerdo a los lineamientos del modelo de “partido de masas’’
de Duverger.!? Los que apoyan esta tesis arguyen que la clave para el gobierno demo-
critico es un partido politico en el cual los miembros regulares inscritos tienen el
control ultimo sobre la politica y el liderazgo del partido. Este tipo de partido no ha
constituido la norma en el Canada. S6lo los partidos Progressive y Unifed Farmer, ya
extintos, el CCF/NDP* y el Parti Québecois, podria decirse que estan conformados en
su estructura y funcionamiento segin el modelo de masas. Sin embargo, durante los
afios sesenta ylos primeros afios de 1970, los partidos Liberal y Progressive Conservative
se movieron en la direccidn de estructuras mds democraticas.

En el caso de estos dos partidos los informes no son claros en lo que respecta at
efecto producido por estos tambios, pero pareciera razonable presumir que las sesiones
para la rendicion de cuentas y las revisiones del liderazgo han causade algin efecto
sobre la politica de partido, e indirectamente sobre la politica gubernamental, si el
partido esta en el poder o a punto de asumirlo. En el caso de los partidos de masas o
basados en membresia, la suposicién es aiin mas fuerte. En la tnica investigacion
sistematica llevada a cabo en el Canada sobre este asunto (aplicada a los gobiernos de
la CCF en Saskatchewan de 1944 a 1964 y comparandolos con las administraciones
liberales que gobernaron después por dos perid&os}, se encontrd que existieron conti-
nuamente concesiones mutuas entre el gobierno y el partido, a lo largo del periodo del
CCF, que influenciaron claramente las politicas publicas.!® Los articulos de prensa
sobre las relaciones entre el gobierno y el partido en el PQ (Parti Québecois), apuntan
en la misma direccion. Un editorial en el periddico Vancouver Sun, que no es partidario
del NDP decialo siguiente sobre la convencién federal del NDP efectuada en Vancouver
en julio:

“Una de las cosas encantadoras sobre las convenciones del NDP es que usual-
mente se llevan a cabo de conformidad con sus nombres: son super democraticas.
Y ésta no constituyd una desilusion en cuanto a la extension y embergadura del
debate.”!?

Al mismo tiempo esa participacién no representa realmente un insumo pitblico
significativo para el proceso de formulacién de politicas. Esto ha sido verdadero aun

*  Nota del Traductor: CCF = Cooperative Commonwealth Federation (Montrezl, Canadi). Se
trata de un partido politico que después se llamd NDP (New Democratic Party).
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en aquellos casos, raros en el Canada, en los que un partido basado en la membresia ha
gobernado en las provincias. Por muche tiempo he sido observador participe en el
CCF/NDP y puedo asegurar que sdlo una pequefia fraccion de los que votan por el
partido son miembros del mismo, que sblo una pequefia fraccién de los miembros
participan en las actividades del partido en forma consistente, y que solo una fraccion
de esos participantes pocas veces son elegidos como delegados en las convenciones (en
parte porque muchos no Henen el tiempo ni los recursos para asistir a ellas). La repre-
sentacion de los otros partidos en las convenciones y conferencias probablemente sea,
al menos tan escasa, como la del NDP. Aun el simple hecho de ser miembro de los
partidos politicos alcanza en su totalidad a menos de un cinco por ciento de la pobla-
cién canadiense elegible.!® Kornberg y sus asociados encontraron evidencia sustancial
de “que las posiciones formales en las organizaciones de partido en las sociedades
democraticas, aun en aquellas a nivel local, estdn desproporcionadamente preservadas

por un pequefio pero fuertemente politizado segmento de laclase media y media alta”.'®

c} Expansion de los grupos de presion

Muchos escritores consideran que los grupos de interés juegan el papel mas
importante en la canalizacién del insumo piablico hacia el procese de formulacion de
politicas, Verdaderamente este es el tema dominante del pluralismo norteamericano
contemporaneo, el que, como muchas otras cosas norteamericanas, ha derramado
efectos sustanciales en el Canada. Esta variedad de pluralismo representa una acepta-
cién demorada de la teoria de grupo de Bentley, al menos como esa teoria ha sido
reducida en teoria de los grupos de interés por Truman, Latham y una cantidad de
sucesores.’” La exposicion mas sofisticada de este modelo pluralista ha sido el concepto
de Dahl de la “democracia polidrquica’ o de la simple “poliarquia’.!® En ese modelo
la interaccion vital de los grupos entre si v con las autoridades, entre una y otra elec-
cién, sirve para mantener una amplia gama de intereses en primer plano y para prevenir
que un grupo particular pueda llegar a dominar:

“En esta forma, la toma de las decisiones gubernamentales no es una marcha
majestuosa de grandes mayorias unidas sobre ciertos asuntos de politica basica.
Es el apaciguamiento constante de grupos relativamente pequefios. AaGn cuando
estos grupos constituyan una mayoria numérica a la hora de las elecciones, por
lo general no es de utilidad interpretar esa mayoria como algo méas que una
expresion aritmética,””!®

idealmente, todos los grupos legitimos deberian de estar en posicién de ser escu-
chados. A pesar de que este ideal no ha sido logrado en la practica, no obstante, “este
hibrido extrafio, el sistema politico normal Norteamericano . . . parece ser un sistema
relativamente eficiente para reforzar acuerdos, fomentar la modernizacién vy mantener
la paz social ., . ".*°

Sin embargo, Dahl, en sus mas recientes escritos, ha sido menos ardiente acerca
de las poliarquias,®! declarando infer alia: “ninguna de ellas llena los criterios para un
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proceso democratico. Deberian estar democratizadas més ampliamente.”?? Esto.
sefiala las limitaciones de los grupos de interés como canales del insumo piblico. En
las democracias occidentales existe abundante evidencia empirica de que una gran
cantidad de grupos en desventaja son regularmente excluidos del proceso politico y
que esto es aplicable tanto a la actividad de los grupos de interés, como a otras activi-
dades. Verdaderamente, Verba y Nie concluyeron gue en los Estados Unidos “es mas
probable que los grupos de interés soslayen las politicas gubernamentales en favor de
ciertos grupos participantes’”,?® especificamente los de las personas ricas y bien educa-
das. Al revisar los limitados datos disponibles para el Canada, Mishler encontrd que a
pesar de que la mitad de los canadienses pertenecia al menos a una asociacién de
voluntarios (una de las tasas mas altas en las democracias occidentales), la participacion
real en esos grupos era mucho menor.?* Stanbury revelé, en melancélicos detalles,
cémo la intencién del gobierno para vigorizar la ley de competencia del Canadi se
vio reducida a una chapuceria por la vigorosa y no eximiente oposicion de los grupos
de negocios y de sus aliados en los medios de comunicacibén, con la voz de los intereses
del consumidor ahogada en el estrépito,*®

Vale lIa pena notar, sin embargo, que en el caso de la politica de competencia el
que capitulé fue el gobierno de los ministros electos, y no el servicio piblico. Las
propuestas para efectuar una reforma emanaron de los servidores piblicos y no existe
indicacién de que sus puntos de vista cambiaran materialmente durante la larga e
ignominiosa retirada. El estudio de Lang sobre la reforma administrativa en el campo
farmacéutico, disefiada para reducir los precios de las drogas prescritas, también mostré
que los servidores publicos se mantenian firmes en su creencia de la necesidad de la
reforma. Aqui, sin embargo, el resultado fue diferente, al menos en la situacién inme-
diata. La Canadian Pharmaceutical Manufacturers’ Association (CPMA), una asociacion
formada principalmente por compafifas norteamericanas, con sélo un conocimiento
limitado de como trabajaba el sistema de formulaciéon de politicas en el Canada, no
pudo aplicar el tipo de presion producide por la alianza de las principales organizacio-
nes de negocios en el caso de la politica de competencia, mientras que los servidores
pablicos, trabajando silenciosamente en el trasfondo, tuvieron éxito en que prevaleciera
su caso, 2

Sin embargo, alargo plazo, la CPMA no sufrid una derrota tan claramente definida,
puesto que la politica fue suavizada considerablemente en la administracion (por otros
funcionarios publicos que no fueron los que formularon la politica legislativa).??

Una politica no es mejor que su administracién, y la informacién es escasa e
impresionista sobre el efecto de la actividad del grupo de interés en la ejecucion cotidiana
de la politica. Sin duda la situacion varia de un caso a otro y de cuando en cuando,
pero es dificil escapar de la inferencia que continuamente se asocia entre los qrupos de
interés y los funcionarios publicos en el efecto que tendran las areas de una politica
especifica. Ciertamente, Presthus, quien hizo el Unico intento sistemdtico a la fecha
para estudiar la interaccion de los grupos de interés tanto con los politicos como con
los funcionarios piblicos en el Canadd, estaba convencido de que el acceso preferente
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y la influencia de los grupos con recursos superiores, es particularmente grande en el
Canadd. Hasta percibié “una sintesis difundida entre el gobierno y las elites de los
grupos de interés”, 1a que describié como corporatista.’® Una de las consecuencias
“es el refuerzo del stefus quo en términos del patrén de distribucidn existente, de la

dadiva publica y del poder politico".??

En afios recientes se intentd incluir en el proceso alos grupos excluidos propor-
ciondndoles fondos publicos. Tradicionalmente estos fondos consistian en pequefias
subvenciones a los esfuerzos que se consideraban dignos especialmente en el dominio
de la caridad. A pesar de haberse aumentado este tipo de fondos, estos han sido eclip-
sados por fondos destinados para ayudar a los grupos a proporcionar un insumo en el
proceso de formulacién de politicas. Estos dltimos a menudo no han conseguido sus
objetivos, han tenido consecuencias indeseables, y/o efectos efimeros.®® A menudo
constituyen también un reflejo de la simbiosis entre los administradores pablicos y
los grupos de interés, en la cual estos ltimos sirven los propositos de los administra-
dores en tanto que logran acceso a los procesos de formulacién de politicas.®! Estos,
no obstante, permiten obtener el acceso que podria ser el que les habia sido negado
antes. El ejemplo més sobresaliente indudablemente ha sido el caso de los nativos.
Durante los dltimos afios se han proporcionado millones de dolares a las uniones y
asociaciones indigenas y también en menor escala a los Inuit,* con el resultado de que
estos grupos han adquirido un acceso que previamente no habian sofiado. A pesar de
que todavia estin lejos de obtener un tratamiento justo en la sociedad canadiense,
;quién podria haber pensado una generacion antes que hubieran sido capaces de forzar
el retiro de un informe oficial del gobierno sobre la politica indigena, o bloquear el
proyecto de un gran cleoducto o lograr el reconocimiento de sus derechos especificos
en una nueva Constitucion propuesta?

d) Multiplicaciéon de los puntos de acceso

Otro método que ha sido usado para ampliar el insumo piblico ha sido
incrementar el nimero y el alcance de los puntos de acceso a través de la renovacion
de viejos recursos y del desarrollo de nuevos, incluyendo las comisiones reales, los
comités parlamentarios, los grupos de trabajo para un tema especifico, los consejos de
asesoria, los informes oficiales del gobierno y los “libros verdes” (que solicitan la
participacién social),®?

Las comisiones reales han sido usadas tradicionalmente por los gobiernos cana-
dienses para ayudar a idear politicas que tratan con problemas complejos (y algunas
veces para enfriar asuntos dlgidos) sin embargo en la opinion de uno de los funcionarios
publicos mas distinquidos del Canadd (ahora pensionado) no fue sing hasta cuando
{existid) la Royal Commission on Bilingualism and Biculturalism, que se llevaron a
cabo esfuerzos deliberados para inducir el insumo piblico.?? Desde entonces esta

*  Nota del waductor: esquimales (palabra tabh en el Canada),
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actividad ha llegado casi a ser reconocida como parte del trabajo de la comision, La
Ontario Royel Commission on Electric Power Planning proporcioné un notable
ejemplo cuando tratd el insumo publico como ingrediente clave en su extensa investi-
gacion.®®  Los comités parlamentarios, también un recurso tradicional, han hecho algo
mas que las comisiones en lo referente a los puntos de acceso; han viajado por el pais
para escuchar los puntos de vista de los grupos interesados vy de los individuos, sobre
numerosos asuntos sobre los cuales se formulan politicas, Se han desarrollado grupos
de trabajo sobre un tema especifico para proporcionar procedimientos menos formales
y mas rapidos que los de las comisiones reales, y el desarrollo mds reciente es la creacién
en el Parlamento de grupos de trabajo sobre un tema especifico para reforzar al trabajo
de los comités parlamentarios.>* Se han establecido consejos y comités asesores en un
numero creciente de dreas de politica, en parte para proporcionar a los grupos intere-
sados un acceso regular de modo que lo§ que formulan las politicas y los administra-
dores estén mejor informados acerca de las consecuencias de sus decisiones. Los
documentos politicos publicos de Gobierno (white paper), un recurso tradicional
copiado del Reino Unido, han sido revividos para fomentar los insumos, y los docu-
mentos verdes que solicitan la participacién social (green paper), una invencién relati-
vamente reciente, han sido también trasplantados det Reino Unido para fomentar
la discusién y comentarios publicos, durante las primeras etapas en la formulacion
de politicas.

No existe ninguna duda en cuanto a que los recursos antes mencionados han
abierto enormemente el proceso de la formulacidén de politicas al insumo piblico. Sin
embargo, es dudoso que hayan reducido significativamente el caricter elitista del
proceso de formulacion de politicas. De hecho, hasta podrian haber hecho lo opuesto
por medio de la apertura de nuevos canales para aquellos cuyos recursos son tales, que
ya constituyen las influencias exteriores predominantes. El caso de la reforma tribu-
taria durante los ltimos afios de 1960 es Hlustrativa. Aqui se involucraron varios de
los recursos a los que nos hemos referido, empezando con una investigacién pablica
masiva llevada a cabo por una comisién real, seguida de extensivas representaciones
ante el Ministro de Finanzas, que condujo a la publicacién de un informe oficial guber-
namental (white paper), el cual luego se sometié a audiencias piblicas v fue el tema de
informes emanados de los comités de ambas camaras del Parlamento.?® Sin embargo,
los ricos y los poderosos dominaron los procedimientos en todas las etapas. El contri-
buyente de pocos medios, quien probablemente no captd las implicaciones de las
propuestas, no se hizo presente.>” El resultado final fue que las recomendaciones de la
comision real paralograr mayor equidad en el sistema tributario fueron sustancialmente
suavizadas en el informe oficial del gobierno (white paper), y las propuestas de este
informe fueron alin mas drasticamente suavizadas en la revision de la Ley del Impuesto
sobre la Renta de 1971.

e) Elaboracion de la burocracia “representativa’

En todas las propuestas anteriores implicitamente se considera al servicio
publico como pasiva, reaccionando alos estimulos externos, canalizados ya sea a través
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de las asambleas representativas, de los partidos politicos, de los grupos de interés o de
la combinacion de todos éstos. Muchos escritores cambian el énfasis y argumentan que
la reestructuracion del mismo servicio piblico mas bien que los canales de insumo hacia
éste, constituyen la clave para mejorar la rendizion de cuentas (accountability) v la
capacidad para satisfacer las demnandas (responsiveness). Redfford, por ejemplo, aunque
considera al acceso como la variable critica en la democratizacién de lo que él llamé
‘gl Estado administrativo”’, argumento que el acceso significativo requiere no solamente
que haya una oportunidad para que cada interés relevante pueda ser expresado, sino
que éste pueda ser escuchado.®® Esto ocurriria segim él lo expresd, sdlamente “‘si &l
interés individual y el interés general se reflejan en la totalidad de las operaciones

institucionales”.®°

En lo anterior él estaba retrotrayendo, con algunas modificaciones, una idea ala
que Kingsley con anterioridad le habia aplicado el término de “burocracia representa-
tiva”,*® y que por parte de Kranz*' habia recibido lo que a la fecha quizs consiste su
tratamiento mas completo. La esencia de la idea, tal y como la concibié Kranz consiste
en que “la proporcion de cada grupo étnico-racial minoritario y de las mujeres en
todos los niveles, en una agencia gubernamental especifica, igualan el porcentaje de ese
grupo de la poblacién contenida en el grupo geografico al que la agencia presta sus
servicios.*? En otras palabras, la representacién en este contexto asume el distintivo
de una muestra representativa, lo que Mosher ha designado la representacion *“pasiva’’
para distinguirla de la representacion “‘activa”, reclamada para las instituciones repre-
sentativas.*® Kranz considerd una correlacién perfecta entre el publico y el servicio
publico come un ideal del cual podrian haber desviaciones en el mundo real, pero
indicé que una aproximacion al ideal produciria “resultados optimos”. ;Por qué?
Kranz ofrecié tres razones principales.** Primero un aumento sustancial de la repre-
sentacion pasiva incrementaria el stafus economico, politico y social de las mujeres y
de las minorias. Lo anterior puede ser deseable en si mismo por razones éticas, pero
no queda inmediatamente claro que necesariamente incrementaria la capacidad de
satisfacer demandas en el servicio piblico. Como lo han observade los criticos, aquéllos
que logran entrar en el servicio bien podrian olvidarse o repudiar su origen y asumir
la coloracién de su nuevo ambiente. Aunque Kranz no concede que esta critica sea
necesariamente vilida, enfocd el asunto de una manera diferente en su segunda razon.
En ésta indicdé que no “sblamente burdcratas negros o de color pueden servir a los
clientes negros o de color”, sino que las sospechas y los antagonismos serdn superados
y la legitimidad fomentada, sélo cuando los grupos excluidos no se consideren a si
mismos como grupoes excluidos. De cualquier forma los productos serdn mejores
debido a que, como lo indico Kranz en su tercera razén, una burocracia mas represen-
tativa socavara la estructura jerarquica, no democratica, del servicio piblico en la que
la elite toma las decisiones, y en el proceso proporcionard mayor sensibilidad y capaci-
dad de respuesta a los ‘‘sentimientos, necesidades, problemas y puntos de vista de la
minoria”. Una burocracia representativa, sera participativa en el unico sentido en el
que ese término pueda tener significado en una moderna sociedad burocratica: estara
abierta para que participen en ella todos los grupos ‘“aun los que antes estaban excluidos
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y subrepresentados . . . permitiéndoles hablar y actuar por ellos mismos dentro de la
burocracia” y no se limitard a las agencias que prestan servicios a las minorias o a los
grupos desposeidos.*®

En los Estados Unidos ha habido una creciente controversia sobre los efectos
probables de una burocracia representativa y la resolucién de la disputa no ha sido
ayudada por ¢l hecho de que la evidencia empirica satisfactoria es casi imposible de
obtener.*® Meier y Nigro, despuésde probar la hipétesis en los niveles altos del servicio
federal de los Estados Unidos no encontraron ninglin mérito en ello:

“Sus vinculaciones tedricas estdn criticamente debilitadas por afirmaciones
empiricas sin apoyo, supuestos insostenibles, definiciones vagas y unidades de
andlisis pobremente definidas.”™’

Sin embargo, otro estudio, en el cual se revisaron una gran variedad de investiga-
ciones empiricas, fue menos dogmatico, llegando a la conclusién de que existen varias
situaciones en las cuales la representacion pasiva de hecho se convierte en activa.*?

“ .. no tiene sentido el negar que un conjunto impresionante de influencias
puede debilitar las vinculaciones entre la representacion pasiva y la activa. Sin
embargo, de igual importancia es el hecho de que otras circunstancias pueden
contrarrestar esas influencias. Aquellos factores de contrapeso pueden ser
ambientales (por ejemplo, un caracter penetrante de orgullo racial dentro de un
grupo social, grupos minoritarios vigorosos en la comunidad). También pueden
ser organizacicnales, teniendo que ver con el drea del asunto bajo consideracion,
la movilizacion de los empleados de la minoria, dentro de la agencia, v la ubica-
¢ion ocupacional y fisica de éstos. Se espera que la investigacion futura especifi-
card factores adicionales conducentes a vincular y acelerar el desarrollo de un
" modelo.”**?

La evidencia disponible en la actualidad indica que se esta llevando a cabo un
progreso perceptible, aunqgue no dramatico, en el servicio ptiblico federal del Canad4 en
cuanto a hacerlo mas representativo en el sentido pasive. Campbell y Szablowski
encontraron, en 1976, que el personal del strato superior a los empleados de oficina
en las agencias centrales erareclutado de una base social y demografica sustancialmente
mas amplia, que la descubierta por Porter en 1953, en el personal que ocupaba puestos
comparables en el servicio publico en general. Campbell y Szablowski concluyeron
que la representacion pasiva en el Canada en el Gltimo periodo excedit a la de cualquier
otra democracia occidental.>® Entre otras cosas el status ocupacional de los padres
de los servidores piblicos fue, en promedio, considerablemente mas bajo que en el
pericdo anterior ¢ en otros paises. Adicionalmente, hubo un marcado incremento en
la proporcion del occidente de Canada. El Quebec francofilo estaba subrepresentado
en el Ministerio de Finanzas, pero eso fue balanceado por una sobrerepresentacion en
las otras agencias centrales mientras que el Ministerioc de Finanzas tenia un fuerte
contingente de occidentales. Soélo las provincias del Atlantico parecieron estar signifi-
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cativamente subrepresentadas. Con esa exceprion, el nivel educativo fue el factor
mas importante en la obtencion de empleos en las agencias centrales. Sin embargo,
Campbell y Szablowski también encontraron que el ideal weberiano de vocacién y
servicio al publico tenia importancia secundaria como motivacion para trabajar en el
servicio piblico; el deseo de progresar en la carrera consistia la motivacién dominante.®’
Quiza, el servicio piblico federal de Canada esta llegando a ser més una meritocracia
que una burocracia representativa.

1.2 El modelo de participacion directa

La clave de la diferencia entre los modelos de representacion y de partici-
pacién directa se encuentra en la distincion hecha por Verba y Nie, entre la participacion
“instrumental” y la participacién “integral”.*? La primera se refiere a la participacién
dirigida al logro de otros fines, la sequnda a la participacién como un fin en si misma.
Scaff ha indicado que unadistincion de este tipo ha sido inextricablemente involucrada,
implicita o explicitamente, en la teoria politica desde antes de Aristoteles.’® La
participacién como una accién instrumental se basa en la idea de tomar parte en la
vida politica para proteger y avanzar los intereses individuales de alguien en una situa-
cién competitiva. La participacién come un fin en si misma, involucra compartir en
una comunidad cooperando para un bien comun, con lo cual se fomenta el desarrollo
y la auto realizacion de los participantes.

Los requerimientos de la participacién instrumental estin adecuadamente satis-
fechos en el 'modelo de representacion del insumo publico. Si los motivos de un indi-
viduo consisten en fomentar sus propios intereses al maximo de extension posible,
necesariamente tendrd que tomar en consideracion, los costos y beneficios involucrados
en cualquier curso de accién. Puesto que la participacién involucra costos reales en
términos de gasto o tiempo invertido, energia, conveniencia y posiblemente también
de dinero, el individuo racional la mantendra al minimo. Como lo expresd Breton “el
grado de coaccion ejercida sobre un individuo X debe exeder el limite positivo .
antes de que se comprometa en actividades politicas”, y *para un nivel dado de costos,
la participacion del ciudadano X se relaciona con la diferencia entre su posicion
deseada o equilibrada y su estado actual o experimentado...”.5* Puesto que el
limite positivo no es probable que se alcance muy a menudo, se puede esperar un nivel
global bajo de participacién, el que se reduce para la mayoria de la gente durante la
mayor parte del tiempo, a votar en las elecciones. '

Es esta linea de pensamiento la que anteriormente proporciono las bases para la
célebre definicién de la democracia de Schumpeter, como ““aquel arreglo institucional
para llegar a decisiones politicas en las que los individuos adquieren los medios de
decidir en una lucha competitiva por los votos de los ciudadanos.®® La actividad de
los grupos de interés ampliard y profundizara la politica electoral proporcionando al
sistema un insumo continuo, pero tal actividad estara restringida a los pequefios
circulos de los lideres de los grupos de interés, quienes a menudo tendran que ofrecer
un aliciente especial para mantener a la mayoria de los miembros en el redil.*$
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En breve, la division del trabajo que esta difundida en las sociedades burocraticas
modernas se inscribe en el sistema politico. Los pequefios grupos que se especializan
en el gobierno como politicos y administradores estan sujetos a las coacciones inheren-
tes a un sistema electoral competitivo, mientras que el resto de las persenas participan
principalmente emitiendo su voto en las elecciones, y en un grado m4s limitado, incor-
porados en los grupos de presidén y en otras actividades relacionadas.

Los que proponen la participacion integral niegan que lo precedente constituya
una participaciéon genuina. Admiten que de hecho es aproximadamente hasta donde se
extiende la participacion real en las sociedades burocrdticas modernas. Esto, sin
embargo, simplemente indica que estas sociedades no constituyen democracias plenas
como se contemplaron en la teoria democrdtica cldsica. Se indica que, la cualidad
Onica de la democracia, se encuentra en la arremetida ética de Rousseau, J. S. Mill y
otros téoricos clasicos, quienes valoran la participacion integral sobre todo lo demas,
porque sblo ésta puede permitir a los seres humanos, a todos ellos y no solo a unos
pocos privilegiados, desarrollar al maximo su potencial. Ryan indico, admitiendo que
estaba sobre simplificando un tanto, que la diferencia fundamental entre los dos
puntos de vista estaba introducida en el trabajo de los dos Mills. El padre consideré
al hombre como “un ser privado, como un consumidor que llega al mercado a adquirir
hienes, y cuyo comportamiento se entiende en términos de contratos y de regateos”,
mientras que € hijo visualizd6 ‘‘un agente, un ser que necesita hacer que el mundo se
conforme a los planes que él comparte como un miembro de una comunidad.®” Para
satisfacer la receta del mas joven de los Mills, los miembros de la comunidad necesitan
una conjuncion de poder: la simple influencia sobre la politica como se contempla en
la participacién instrumental no es suficiente. “En la teoria participativa” indico
Pateman en su clasico moderno sobre la materia, “la participacion se refiere a (igual)
participacion en la formulacion de decisiones . . . *’. Adicionalmente, ‘'la justificacion,
de un sistema democratico en la teoria participativa de la democracia, descansa primor-
dialmente en los resuitados humanos que provienen del proceso participativo”, de lo
que se deduce que “para que exista una forma politica (régimen) democrética, es

necesario que exista una sociedad participativa’.®

El problema con la participacion integral es que la sociedad buroeratica en la que
vivimos requiere organizaciones de gran escala, geograficamente extensas, mientras que
es factible que los individuos participen directamente y de tal modo compartan el
poder s0lo en unidades pequefias muy localizadas. Para la izquierda radical, la que
llegd a su cenit, durante los afios sesenta, la forma de sortear la dificultad, fue la de
destruir el orden existente por medio de una continua confrontacién (“'la oposicién
extra parlamentaria’’) en una version corregida de la huelga general de los sindicalistas.

“Lo indicado es una politica de desorden creativo, inmediatamente orientada a
revelar las iniquidades del presente, y construir un contrasistema que sea partici-
pativo de las bases hacia arriba."5?
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Los campeones mas prosaicos de la participacion integral, que no tienen el élan
de la fe sindicalista, han concentrado su atencion en el fomento de la participacion en
la pequefia unidad, esperando asi proporcionar los bloques para construir una sociedad
global mas participativa. El concepto de la participacion obrera en la administracion
de la industria {la democratizacion en el trabajo} ha sido revivido, habiéndose puesto
especial interés a los experimentos llevados a cabo en Europa Occidental y Yugoeslavia
y a los kibbuts de Israel.5® Sin embargo, la participacion obrera en Norteamérica casi
que no ha pasado de la etapa de discusion. Aqui, el énfasis se ha puesto en fomentar
otras formas de participacion.

De hecho hubo un espectacular resurgimiento dela participacion ciudadana en los
afios de 1960. Comenzando con el movimiento de los derechos civiles en los Estados
Unidos, se extendié a todo el pais y al Canada, manifestindose por medio de coniron-
taciones en las universidades, sublevaciones en los ghetitos, asi como también en
formas menos violentas incluyendo multitud de reivindicaciones vecinales, del medio
ambiente, del consumidor, y de otros programas de accion. Esta participacion sin
embargo, continud siendo de tipo instrumental en un grado considerable: representaba
una expansion, y estamos tentados a decir que casi una explosion de grupos de presion.

. Observando este hecho, Riedel indicdé que todo lo que se necesitaba era educacion
piblica y darle aliciente a las personas para que aprovecharan las oportunidades ya

_existentes.®! Irland.vislumbro ventajas en este tipo de participacion para los adminis-
“tradores y para las personas que formulan las politicas. Al tratar especificamente con
el caso del planeamiento y administracidon de la tierra, indicd que el conflicto es
inevitable en ese campo y que el compromiso temprano y continuo de los ciudadanos
los conduciria a aceptar como legitima la decision finalmente tomada,®?

Al mismo tiempo existieron tendencias pronunciadas hacia la participacidn
integral en este resurgimiento de actividad, y estas tendencias fueron apoyadas y aun
estimuladas por los gobiernos. El empuje central de esta fase de actividad estaba orien-
tado hacia el desarrollo del poder a nivel del vecindario y hacia el establecimiento de
“gobiernos vecinales”. La Guerra de Kennedy contra la pobreza y la de Johnson
contra la Gran Sociedad le dieron estimulo al movimiento. Los principales instrumen-
tos de las politicas Kennedy/Johnson fueron los Community Action Programs y el
Community Economic Development, administrados por la Office of Economic
Opportunity establecida en 1964 y las actividades de las ciudades modelo bajo la Ley
de Vivienda y Desarrollo Urbano de 1965. Implicito en estos programas se encontraba
la creencia de que solventar las necesidades econdmicas no era suficiente en si mismo
para eliminar Ia pobreza. Era esencial que los mismos pobres estuvieran involucrados
en los programas disefiados para ayudarlos. La legislacién OEO (Office of Economic
Opportunity) pediala ‘‘méaxima participacion posible’’ de parte de las personas afectadas
y la HUD (Housing and Urban Development), requeria ‘‘una participacion general’.

Canada tuvo su propia Guerra contra la Pobreza méas moderada, la que estaba
centrada al principio en !a funesta Company of Young Canadians y a la que siguieron
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programas mas modestos tales como Opportunities for Youth, Local Initiatives, New
Horizons y Neighbourhood Improvement. El Secretario del Departamento de Estado
¥ la Netional Health and Welfare proveyd fondos sustanciales a los grupos en desventaja
{ademas de los fondos en gran escala donados a los grupos indigenas a los que nos
referimos con anterioridad). Los gobiernos provinciales y urbanos estimularon y
apoyaron de diversas formas las actividades locales.

Es casi imposible efectuar una evaluacion global de estos programas debido a que
tienen una naturaleza muy variada. En los Estados Unidos los criticos expresaron que
los programas estaban caracterizados por improvisacién, conflictos burocraticos
internos y por la desviacién de sus metas.®® Sin embargo, otros investigadores (en su
mayoria) expresaron que se habia llevado a cabo un trabajo 1til en lo que respectaa
estimular la participacion en el vecindario y en otros pequefios grupos.®® No obstante,
nadie niega que los resultados alcanzados se quedaron muy cortos frente a las expecta-
tivas. A pesar de que la asociacion con el programa contra la pobreza fomentaba
involucrar a los pobres, y de que particularmente los negros se aprovecharan de esa
oportunidad, la curva global de participacion se mantuvo todavia inclinada en favor de
las clases media y alta.

De este lado de la frontera, Lotz expresé confidencialmente que “el poder de los
ciudadanos en un hecho viviente en el Canada de 1976". Sin embargo, los numerosos
proyectos de desarrollo de la comunidad descritos por él, la mayoria de ellos en el
Atliantico del Canada, dificilmente justifican su optimismo. Su libro es mas una discu-
sion de fracasos y de las razones de éstos, que de los éxitos.®® La historia fue similar
en otras partes. Keating logrd un éxito sustancial ayudando a la clase trabajadora en el
distrito de Riverdale det este-central de Toronto, a mejorar su vecindario a través de la
accion cooperativa, pero cuando tratd de coronar estos logros por medio de la formacién
de una organizacion de proteccion para el distrito, toda la empresa fracaséd, dejando
apenas un pequefio trazo de la misma.®® Los experimentos de participacién de los
ciudadanos en Vancouver y en Ckanagan Basin tuvieron algun éxito temporal pero
dejaron una herencia muy pequefia.’” En Winnipeg, donde se les dio a los gobiernos
vecinales una base institucional formal por medic de un estatuto provincial, el experi-
mento fue esencialmente un fracaso, sustancialmente porque el concejo municipal y Ia
burocracia protegieron celosamente sus poderes en contra de lo que consideraron
como organizaciones ilegitimas.®® Podriamos ampliar esta lista de ejemplos, pero seria
sumamente tedioso hacerio.

Mirando al amplio panorama de la participacion de los ciudadanos a través del
Canada y de los Estados Unidos en la tltima década, esta claro que, a pesar de que ha
habido mucha actividad, ha habido muy poca delegacién del poder. Ciertamente ain
estamos muy lejos del ideal de Pateman de la igualdad de participacién y del poder
iqualitario. Sin embargo, los grupos de ciudadanos pueden mostrar realizaciones, a
pesar de que muchas de éstas han tenido un caracter negativo o defensivo.®® Aun las
realizaciones defensivas indican una participacion instrumental exitosa, y no hay
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ninquna duda de que este tipo de participacion se ha extendido. Sin embargo, el
progreso hacia la participacion integral ha sido lento y se ha efectuado sélo a manera
de ensayo. : '

2, {Hacia déonde nos encaminamos ahora?

. Mejorar e! insumo publico en el proceso de formulacion de politicas es un com-
plejo y siempre cambiante rompecabezas, para el cual probablemente no exista una
solucion final. Es un reto continuo para el cual se necesita una gran variedad de
respuestas y quizds respuestas diferentes en momentos diferentes. Todas las que
hemos discutido con anterioridad tienen limitaciones. Sin embargo, ninguna de ellas,
podria afirmarse con justicia que ha sido un completo fracaso. La reforma parlamenta-
ria de hecho ha expandido la oportunidad para que el representante electo tome parte
en el proceso de formulacién de politicas. Existen procedimientos de rendicién de
cuentas en los partidos politicos que no existian antes. Existen mas oportunidades
para que los ciudadanos proporcionen un insumo, de las que existian en el pasado.
Al menos algunos de los grupos que previamente estaban excluidos ahora tienen ia
oportunidad de ser escuchados y de producir efectos sobre las politicas. El servicio
publico ha legado a reflejar mejor la compaosicion de la sociedad a la que sitve. Todos
estos cambios han abierto el proceso de formulacion de politicas a un grado que puede
ser completamente apreciado sblo si se compara la situacién actual con el fuerte control
burocratico de los afios cincuenta.

Sin embargo, existe un largo camino por recorrer. En unaextension considerable,
el efecto de haber abierto mds canales ha sido proveer aun mayores oportunidades para
aquéilos que tienen recursos superiores. Los ricos y los poderosos tienen todavia
mayores posibilidades de ser escuchados y de tener influencia. Todo lo que se puede
afirmar es que probablemente tengan menos oportunidades de salirse con la suya, que
las que tenian, digamos en los tiempos de C. D. Howe. Lo que tiene mayor interés
para algunas personas (dependiendo de su subyacente filosofia gubernamental), es que
estos avances han sido hechos en gran parte en laesfera de la participacién instrumental.
De eso no se debe inferir que tal participacion no es importante. Por el contrario, el
proteger y alcanzar los intereses propics constituye una parte integral de la participacion
democratica de la ciudadania, especialmente cuando esos intereses se ven amenazados,
como ocurre a menudo hoy dia. El problema no estriba en que los intereses propios
sean ilegitimos, sino en que muchos intereses legitimos se quedan sin salir a la superfi-
cie. Habiendo expresado lo anterior, nos vemos obligados sin embargo, a reafirmar el
principio- fundamental de la teoria democratica clasica, de que Ia plena ciudadania
democritica puede lograrse sélamente con la plena realizacion del potencial de cada
ciudadanio individual. Y esto requiere de la participacion integral.

De hecho, este articulo ird mas lejos y argumentara que sélo sera dentro de un
marco de referencia de la participacién integral ampliada, que la participacion instru-
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mental logrard realizarse, en ¢l sentido de que todos los intereses relevantes sean
reconocidos. El proyeciar estrategias para lograr mayor participacién, ya sea instru-
mental o integral, serd un proceso que marcha hacia adelante, en el que aprenderemos
por experiencia, igual que (como se espera) hayamos aprendido de la experiencia de las
dos ultimas décadas. Siguiendo la experiencia mas reciente como guia, el resto de este
articulo atenderd la indicacion de algunas direcciones que, para el desarrollo futuro,
parecen ser prometedoras.

2.1 Una red de informacion

La falta de recursos constituye la principal causa del fracaso del insumo
publico en el proceso de formulacion de politicas, y lainformacién constituye un recurso
esencial. Sin ella el publico ni siquiera entenderia las politicas piblicas y mucho menos
podria proporcionar un insumo inteligente. La legislacin sobre la libertad de informa-
cion ha llegado a ser en el Canada, algo asi como un football politico. Todo el mundo
pareciera estar a su favor, sin embargo, no pareciera gue hayamos logrado hacer algo
concreto con respecto a ella. Las propuestas legislativas que hasta ahora han sido
presentadas contienen tales restricciones que se tienen dudas sobre su efectividad. De
cualquier modo, la experiencia pertinente a la libertad de informacién en los Estados
Unidos indica que, aunque su batance es beneficioso, no es una bendicién totalmente
pura. A pesar de que esta legislacion ha hecho posible mostrar la apertura de mucha
informacion que debiera ser presentada abiertamente (incluyendo, ironicamente
informacién concerniente al Canadd que debjera presentarse abiertamente en este
pals), es también un hecho que la legislacidn ha puesto nuevas armas en las manos de
intereses poderosos que van cautelosamente tras algo. De nuevo afrontamos la paradoja
de que los instrumentos diseflades para abrir canales para todos, se tornan especial-
mente disponibles para que aquelios que tienen recursos se aprovechen de ellos. Esto
no quiere decir que neguemos la importancia de la legislacion sobre la libertad de
informacion; mas bien es para aseverar que por si misma esta legislaciéon no es suficiente.
Se requiere algo mas: lo que un escritor ha descrito como una “red de informacion’”,
Mas especificamente, como lo ha expresado el mismo escritor, lo que necesitamos no
es “‘mayor informacién per se”, sino “informacion mas relevante, bien organizada y de
facil acceso”, asi como "‘maneras baratas y eficientes de comunicarnos unos con otros
y con las personas apropiadas que formulan las decisiones politicas’.”® La tecnologia
moderna, en la cual entre paréntesis e} Canada es un lider, ha traido dentre de la esfera
de la posibilidad inmediata unared interactiva a través del pais basada en computadoras
con una terminal facilmente operable en cada casa. En realidad no existe un limite a la
informacién que puede ser almacenada en este sistema y recuperada por cualquier
ciudadano en su terminal doméstica. La meta deberia ser que el banco de informacién
sea tan completo como sea posible. Lo anterior deberia ser aplicable no solo (y es
necesario poner énfasis en este punto) a la informacién en posesién del gobierno sino
que también a aquélla que tienen las principales corporaciones y asociacicnes. A estos
gobiernos privados, 2 menudo internacionales en su alcance, no se les deberia de
permitir disfrazarse como personas iguales a usted y ami. La informacién que tienen
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y el uso que de ella hacen tienen tanto impacto en la vida de los ciudadanos, como en
el gobierno. Manifiestamente, ningan ciudadano deseard nunca recuperar mas que una
fraccién infinitesimal de la informacién contenida en el sistema. La meta es que toda

" esta informacion esté disponible a un costo nominal para cualquiera que desee obtenerla.
El individuo llegaré a ser igual, en este aspecto, a aquéllos que tienen recursos mucho
mayores. Es mas, la comunicacion entre los individuos y los grupos se facilitara, con el
resultado de que los cindadanos se podrian organizar més rdpidamente para apoyar los
intereses comunes.

Sin duda, esta propuesta hara que el lector evogue rapidamente una gran cantidad
de dificultades sobre ella. ;Se difundird indiscriminadamente la informacion delicada,
ya sea que se relacione con las operaciones del gobiemo o de las organizaciones priva-
das? ;La informacion personal sobre los individuos estara disponible para ser usada
por cada chismoso y malhechor del pais? ;No estarian las personas inescrupulosas,
que ocupan posiciones de poder o de influencia, en posicién de explotarla para su
propia ventaja y para el agravio piblico? ;Podrian solo unos pocos ciudadanos utilizar
constructivamente la informacién que .tienen disponibie? Las respuestas a estas
preguntas son dificiles pero no son privativas de una red de informacién como la aqui
descrita. La seguridad de la informacion delicada y personal constituye un problema
urgente que tiene que ser superado aunque no exista esta red. La manipulacion de la
informacidn para propésitos incorrectos no es nada nuevo: su potencial sera reducido
por medio de la expansién de la disponibilidad de la informacioén. Que la mayoria de
la gente usard la informacién para ellos disponible estd realmente abierto a dudas. La
evidencia actual sobre la alienacion y la apatia sugieren que probablemente no lo haran.
Sin embargo, 1o que es sequro, es que no usaran la informacion que no esté disponible.
Es de esperar que la mayor disponibilidad lo hard posible, y que le proporcionara
alicientes a algunas personas (quizds su nimero crezca conforme pasa el tiempo) para
usar la informacion en mayores cantidades y en forma mas efectiva. Ya en los grupos
ptiblicos de interés y los miembros electos se estan quejando de que lo inadecuado de
la informacién los pone en gran desventaja en los debates sobre politicas pablicas.
Elios al menos podrén servirse de la red de informacion y el uso de ésta por su parte
constituird un buen ejemplo para otros. Aparejado a lo anterior, con la mayor igualdad
de los otros recursos que posteriormente se proponen, ¥ la mayor disponibilidad de
informacion, el uso podria ser bien conducido y mucho mas difundido.

Sin embargo, falta, probablemente, la prequnta mas dificil de todas. ;Cémo
podemos prevenir ¢l monopolio del control de la red y la manipulacién de la informa-
¢ion que alimenta el sistema? La tendencia inherente al monopolio en los medios de
comunicacion, la que fue demostrada por ¢l Davey Committee es ilustrada detallada-
mente por la Kent Commission,”” sera atin mas fuerte en un sistema donde tanto las
consideraciones tecnolégicas como las econdmicas refuerzan poderosamente esta
tendencia. El colocar el sistema bajo el control gubernamental no necesariamente
soluciona el problema, porque el mundo esta lleno de gobiernos que son tan manipula-
dores como los monopolios privados. Sin embargo, en nuestra propia situacién, la
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experiencia con una corporacion casi independiente como la Canaedian Broadcasting
Corporation, sustenta la esperanza de que una agencia de propiedad publica con
salvaguardias internas de su independencia, una oposicion parlamentaria alerta y un
piblico que asegure que estas salvaguardias no van a ser violadas, prevendri que la
red de informacidén se torne en un instrumento de propaganda. De todas formas, lo
mismo que sucede con los problemas ya discutidos, este problema se suscita bastante
independientemente de la propuesta agqui presentada. Es sequro el advenimiento de
una red de informacién basada en computadoras,” La cuestién real es saber si somos
capaces de tornarla en un instrumento para lograr un insumo publico efectivo para
el proceso de la formulacién de politicas. Lo anterior no deberia estar mas alla de la
inventiva, en un pais con una tradicion democratica,

2.2 Devolucion de Ia autoridad

Ha llegado a ser parte de la sabiduria convencional que la responsabilidad
de Ia formulacién de politicas sobre cualquier cuestion recaiga en ¢l nivel més bajo del
gobierno que sea capaz de manejarla. El hecho de que esta proposicién no sélo tenga
un extenso linaje en la teoria democrdtica sino que en la actualidad también sea
adoptada por muchos, tanto de la derecha como de la izquierda democritica sugiere
que ésta no es otra cosa que la verdad. El hecho, sin embargo, de que la derecha y la
izaajerda tengan en mente propositos bastante diferentes —la primera de reducir al
gobierno al minimo y la ditima de involucrar tanta gente como sea pomble— sugiere
que la simplicidad aparente de la proposicién puede ser engafiosa, De hecho, no es
facil pensar en otras funciones que no sean las elementales, tales como reparar las
aceras, o limpiar las cloacas que no tengan ramificaciones que se extiendan miés allé de
la municipalidad o atin de laprovincia. ;Deberian por ejemplo, retornar a las provincias
las pensiones de vejez con la variacién en los beneficios y los problemas de trasferencia
que inevitablemente se suscitardn? ;Deberia un gobienro, a cualquier nivel, ser capaz
de trasferir a otros sus problemas de contaminacién o de frustrar los esfuerzos de
conservacion de sus vecinos no prestandoles su cooperacion? ;Deberan variar drastica-
mente los estandares educativos, de una localidad a otra, debido a la incapacidad
financiera y/o a la falta de compromiso con la educacién en algunas localidades? El
hecho es que durante el dltimo siglo ha existido una tendencia poderosa para trasladar
la responsabilidad de la formulacién de politicas a los niveles mas altos del gobierno, y
no a lainversa. A pesar de alguna mitologia contemporanea, esto no se debe en medida
sustancial alguna al ansia burccratica por el poder, més bien ha reflejado las presiones
de una sociedad crecientemente compleja, en la cual menos y menos problemas tienen
dimensiones principalmente locales.

De cualquier forma existe poca evidencia real de que los niveles més bajos del
gobierno tengan mayor capacidad de satisfacer las demandas que los altos. A menudo
se asegura que los gobierncs provinciales estin mds cerca de la gente y por lo tanto
tienen mas sentido de responsabilidad que el gobierno federal. Sin embargo no se ha
emprendido un estudio sistemadtico de este asunto y las letanias de las quejas de los
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politicos de la oposicidn, de los individuos y de los grupos descontentos sugieren que
los problemas de la burocracia son similares en ambos niveles. Las investigaciones en
los Estados Unidos indican que los gobiernos estatales como un todo no son mds
responsables que el gobierno federal sino que probablemente hasta menos.”  Aun
los gobiernos locales estdn llegando a un tamafio y a una complejidad tan grande en las

- municipalidades donde ahora viven la mayoria de los canadienses, que también sufren
los problemas causados por la lejania burocratica.

No estoy atacando e! principio de la division territorial del poder. Sin lugar a
dudas esta divisién ¢s necesaria y deseable, especialmente en un pais tan extenso
geogrificamente como el Canadd. Lo que estoy tratando de argumentar es que esta
divisién por si misma no puede vencer los problemas de la burocracia. Cuando Rousseau
idealizd la pequefia unidad gubernamental él tenia en mente una situacién de demo-
cracia directa donde las politicas eran formuladas por toda la ciudadania. Traspasar
esta responsabilidad a los representantes consistia en —de acuerdo a Rousseau-
abandonar la libertad de cada individuo,

“Tan pronto como el servicio publico deje de ser el trabajo principal de los
ciudadanos y ellos prefieran servir con sus bolsillos mas que con sus personas, el
Estado se encuentra ya al borde de la ruina. .. Ellos {los ciudadanos) nombran
delegados y permanecen en sus casas. .. terminan teniendo mercenarios que
esclavizan a su pals y representantes que lo venden.””*

Las demandas de la teorfa clasica son bastante mas rigurosas de lo que pareciera
ser factible en la actualidad.

Al mismo tiempo los experimentos llevados a cabo en el gobierno vecinal en
los afios setenta fueron un intento por rescatar una parte del ideal de Rosseau en la
sociedad burocritica moderna. Que lograran sélo un éxito muy limitado no debe ser
una razén para dar por concluida la idea. Puesto que estos experimentos involucraron
la interaccién cara a cara y un involucramiento general en las decisiones que propor-
cionan una atmasfera Gptima para el insumo puablico, el reto deberia de consistir ghora
en encontrar formas de hacer que ellos trabajen mejor. Mids adelante se expresaran
algunas indicaciones para ese fin, Mientras tanto se deberd notar que ain obteniendo
un éxito completo, los gobiernos vecinales no son suficientemente fuertes en si mismos
para vencer los obsticulos que impiden el insumo piblico, puesto que sblo tienen un
aleance relativamente limitado de asuntos dentro de su esfera.

Es por lo tanto necesaric idear otros medios complementarios de devolucién dela
autoridad. Schumacher, el profeta de la pequefiez estaba convencido de que “la organi-
zacion en gran escala llegd para quedarse” y argumentd que como una consecuencia:

“La tarea fundamental consiste en lograr la pequefiez dentro de la gran orga-
nizacidn . , . cualquier organizacién tiene que luchar continuamente para el
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ordenamiento del orden y el desordenamiento de la libertad creativa. Y ol
peligro especifico inherente a la organizaciéon en gran escala consiste en que
su prejuicio y tendencia natural favorecen el orden, a expensas de la libertad
creativa,”’¢

Schumacher tenia en mente a las organizaciones econémicas y lo que él abogaba
el caso de éstas era un sistema de tecnologia intermedia, en el cual las pequefias unidades
de trabajo usando mano de obra y recursos locales tuvieran una autonomia sustancial
dentrc de la gran organizacion. En este sistema podrian haber problemas de coordina-
cién pero éstos estarian mas que compensados por la creatividad liberada.

En la esfera del gobierno, en el Canad4, se han hecho muchos intentos para
proporcionar a las unidades locales una discrecion administrativa sustantiva, especial-
mente en lo correspondiente a la prestacidn de servicios a la poblacién, No habiendo
estudiado a fondo estos experimentos no estoy en posicidn de evaluarlos. Intuitiva-
mente, sin embargo, uno siente que tienen sentido a pesar de estar destinados a hacer
mds dificil el mantenimiento de estindares uniformes. Whitaker leva este argumento
a una etapa mas alli.”? A su manera de ver la prestacién de los servicios locales abre
avenidas para que los ciudadanos puedan participar en 1a administracién.

“Los ciudadanos ‘coproducen’ servicios pablicos al pedir asistencia a los agentes
de servicio, al cooperar con éstos en la realizacién de los programas de la agencia,
al negociar con ellos y reorientar las actividades de los agentes.” 8

Es importante que los administradores locales respondan a este tipo de insumos
preducidos por los ciudadanos en un proceso para optimizar y trasformar el servicio.

3. Una sociedad més participativa

La tesis de este articulo, a la que por fin hemos llegado, es que el insumo piblico
en la formulacién de politicas y en la administracién, por parte de toda la ciudadania,
¥y no desproporcionadamente por parte de los pequefios grupos y de las elites con
recursos excepcionales a su disposicion, se lograra solo en la medida que seamos capaces
de movernos hacia una sociedad mds participativa. Las precondiciones de tal sociedad
incluyen un desarrollo continuc de todas las estrategias discutidas en la primera parte
de este articulo. También incluyen la red deinformacién y Ia devolucion de la autoridad
discutida en esia parte. Existen dos precondiciones adicionales, atin mas importantes,
que discutieremos a continuacién.

Primero, es necesario involucrar a mds gente, y en forma mds reqular, en las
actuales decisiones politicas. Esto puede serlogrado, en parte, a través de los gobiernos
vecinales y de la descentralizacion administrativa ya discutida. Sin embargo, el proceso
de participaciéon directa debe ser redondeado, para comenzar, extendiéndolo al lugar
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de trabajo, que continia siendo el centro de la vida de la mayoria de las personas. De
hecho, el lugar de trabajo es probablemente el locus mds importante de participacién,
puesto que las decisiones que ahi se toman tienen mayor proximidad para el individuo,
que aquéllas que se toman en cualquier otro lugar. Tomar parte en esas decisiones
ayudard a preparar al individuo para participar en la formulacién de decisiones del
vecindario. La combinacién de la participacién en esas unidades pequefas, econdmicas
y geograficas, puede darle a él o a ella la experiencia para proporcionar un insumo més
efectivo a las autoridades mas remotas, con areas de jurisdiccion mas amplias. Sin
duda se objetard que la gente no tiene tiempo para toda esa participacion, y que si se
toman el tiempo necesario para esto, no se podria efectuar el trabajo de la sociedad.
Sin embargo, no se necesita tanto tiempo como podria parecer a primera vista. Los
experimentos han mostrado que la participaciéon en la planificacion de un proyecto de
trabajo se logra mejor conforme el trabajo procede. De cualquier forma, la tecnologia
moderna promete una sociedad en la que el tiempo libre aumentard rapidamente.
Una sociedad totalmente participativa estara organizada de tal forma que tanto el
trabajo como el tiempo libre seran ampliamente compartidos. Por supuesto, es posible
visualizar un futuro en el cual unos pocos haran todo el trabajo y el resto no tendran
empleo. Esta, sin embargo, serd la menos participativa de todas las sociedades,

El argumento mds fuerte a favor de la estructura jerarquica en el lugar del trabajo
es que es esencial para la eficiencia. Sin embargo, existe una evidencia creciente de que
esto no es necesariamente verdadero.

“ ... las ganancias en eficiencia, que son logradas por el fraccionamiento de las
tareas, puede ser contrarrestada en el largo plazo por una tasa mayor de enfer-
medad y de tensidon psicologica entre los trabajadores. . . las cifras sobre los
contratos de trabajo, asi como sobre la productividad, a menudo aumentan mas
rdpido en las plantas y en los departamentos que emplean nuevas formas de
organizacién del trabajo que en las plantas que no las usan.””®

Al empleado publico todo esto puede parecerle muy remoto. Aunque la partici-
pacién se expanda a las pequefias unidades de trabajo y al vecindario, pasard mucho
tiempo antes de que se manifieste un efecto perceptible sobre la naturaleza de los
insumos piiblicos en el proceso de formulacion de politicas en los niveles mas altos d
gobierno. Sin embargo, el principio de la democracia en los lugares de trabajo es igu%
mente aplicable a su propio funcionamiento interno. Es verdad que el argumento de 1
eficiencia es reforzado por el argumento de la rendicion de cuentas para justificar las
estructuras jerdrquicas en el servicio pablico. Lo anterior sin embargo, es un argumento
@ priori con pequefia fundamentacién empirica. Los libros sobre casos estan llenos de
ejemplos de cémo se pasa por alto la estructura formal de la auteridad, de funcionarios
publicos que usan su propio criterio —como realmente deben de hacerlo en muchos
casos— y de ministros que lavan las manos de la responsabilidad por lo gue se hizo
sin su conocimiento. Deberiamos estar preparados para al menos considerar la otra
posibilidad, que la participacién fomentara el sentido de responsabilidad, que fortale-
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cerd, en lugar de debilitar, la rendicién de cuentas. Que la participacién traera como
consecugneia una mayor capacidad de satisfacer las demandas del piblico, como lo
indico Kranz.

La precondicion final de una sociedad mds participativa, y que es fundamental
para todas las otras, es el marchar en la direccion de una sociedad mds igualitaria, en
la que exista mayor igualdad de recursos econdémicos y de sfatus social. En nuestra
discusion anterior se observo, una y otra vez, que los procedimientos disefiados para
ampliar el insumo en el proceso de formulacién de politicas fueron vencidos por el
hecho de que aguéllos que tienen maycres recursos fueron capaces de tomar una
excesiva ventaja de ellos. Mientras que se mantenga esa situacion, el insumo piiblico
continuara siendo de caracter predominantemente elitista. Por otra parte,

*(Con}) una redistribucion de la riqueza y del poder politico para lograr mayor
igualdad de acceso a nuestras instituciones politicas, economicas y sociales. . .
podemos encontrar que muchas de las instituciones politicas y sociales existentes
trabajaran mejor que como ahora muchos de nuestros ciudadanos lo creen
posible.’’3°

Las ideas expresadas en la parte final de este articulo pueden parecer utopicas
para algunos, o quizas, “extrafias’” es la palabra Que usaran los menos corteses. No-
obstante, la sociedad burocratica en la cual vivimos estd comenzando a sujetarse al .
cambio acelerado y el cambio tradicionalmente es una condicién para la cual la buro-
cracia no se adapta con rapidez. Es por lo tanto necesario abrir nuestras mentes, para
no aceptar las ideas simplemente porque son diferentes pero tampoco para rechazarlas
sélo por esta razon. Waldo, en una de sus altimas conferencias en la Universidad de
Syracuse presentd algunos temas nuevos sobre la administracién pitblica, incluyendo
los temas de la participacién y de la burocracia representativa que hemos discutido
aqui, y concluyd que tales temas

‘... extienden el didlogo y,\‘a] grado en que reflejan acciones y no sélo ideas, lo
extienden a la experimentacién. Son temas que buscan una redefinicién de los
limites entre el entrelazamiento de la politica y la administracién; y de acuerdo
con mi definicion de democracia, representan ideas y experimentos para extender
la democracia, entrelazindola con la administracién de una manera nueva y
mas efectiva,®!

A pesar de reconocer que existen dificultades con los nuevos temas, nos previno

para que no expresdramos que “la relacion de la democracia con la buroeracia no puede
ser desarrollada més allé del orden establecido hace varias generaciones.®?
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