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Presentacion

La consolidacién de la democracia exige instituciones
gue generen confianza e incrementen la responsabilidad
del gobierno frente a la ciudadania, que mas alla de su
participacion en los procesos para definir a gobernantes
y representantes, interactia en su vida cotidiana con el
poder publico, con instituciones que operan a través de una
burocracia de la cual espera la atencién a sus demandas
y la solucién de los problemas publicos.

En este numero de la coleccion Cuadernos de Divul-
gacion de la Cultura Democrética, el Dr. Guillermo M.
Cejudo aborda la relacién entre democracia y el aparato
burocratico que ejecuta las decisiones tomadas por el
gobierno respecto a los problemas publicos. La relevancia
del tema se enmarca en el contexto actual de nuestro
pais de desconfianza en las instituciones, en el régimen
democrético, en los gobiernos, en los partidos, entre las
propias personas.



Guillermo M. Cejudo

El Dr. Cejudo analiza las razones de la desconfianza en la
burocracia y alerta sobre la necesidad de lograr el equilibrio
entre el principio democratico y la Iégica burocratica para
lograr contar con burocracias competentes, autdbnomas,
honestas y profesionales.

El reto, afirma el autor, es que las burocracias estén bajo el
control politico de las instituciones democréticas, pero que
mantengan autonomia, a través de leyes y contrapesos, para
no ser capturadas por agendas partidistas o personales de
los politicos, y que cuenten con capacidades administra-
tivas para cumplir con el mandato democratico expresado
en las urnas. Asi, el proceso politico democratico definiria
los propdsitos de los gobiernos, y el aparato burocrético
se aseguraria de su cumplimiento.

El Instituto Nacional Electoral publica Democracia y burocra-
cia en el &nimo de contribuir a la divulgacién de la cultura
politica democrética con las aportaciones de distinguidos
especialistas sobre las précticas, valores e instituciones
de la democracia.

Instituto Nacional Electoral



Introduccion

¢Cdémo nos gobernamos en una democracia? La respues-
ta estdndar es simple: mediante el voto los ciudadanos
elegimos representantes y gobernantes que, dentro de
un marco institucional definido en la ley, ejercen el po-
der en nuestro nombre. Existen reglas y procedimien-
tos electorales que definen el acceso al poder, asi como
instituciones politicas para distribuir el poder entre dm-
bitos de gobierno y entre los poderes del Estado. Los
manuales de ciencia politica, los textos clasicos de filosofia
politica y los estudios de disefio constitucional nos explican
el funcionamiento de esas instituciones, las estrategias
de los actores politicos y la forma en que el ciudadano,
mediante su voto, vuelve realidad el principio de autogo-
bierno: que los gobernantes y las leyes se definan a partir
de las preferencias de los votantes.

Pero la eleccién de gobernantes y representantes no es la
Unica decisién en una democracia. Quienes nos gobiernan
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toman, todos los dias, decisiones en nuestro nombre
para ejercer los recursos de todos y utilizar el poder publico
que les hemos otorgado. Esas decisiones no son tomadas
ni ejecutadas directamente por los politicos electos, sino
por una burocracia, es decir, un conjunto de funcionarios
gue actua conforme a reglas y procedimientos estandari-
zados y que es dirigida y controlada por aquéllos.

No se trata de una anomalia, sino de una caracteristi-
ca bésica de las democracias modernas. En efecto, una
ciudadana promedio interactta con el gobierno cuando
ejerce su voto, de manera regular, en cada eleccién; pero
su contacto con el poder publico no es sélo en la urna
electoral, sino de muchas formas mds: en una ventani-
lla como solicitante, como usuaria de un servicio pu-
blico, como beneficiaria de un programa social, como
destinataria de las acciones de un policia, una maes-
tra, un inspector o un doctor. La vida cotidiana de esta
ciudadana no transcurre en contacto con las institucio-
nes politicas abstractas, sino con alguna burocracia en
especifico. Asi, el ciudadano en democracia es, por supues-
to, un votante, pero es también un participante continuo
de la vida publica (no sélo en las elecciones), que se ve
afectado por las decisiones cotidianas de los gobiernos
y sus burocracias.



Democracia y burocracia

En un Estado democratico, esas decisiones cotidianas de
los gobiernos y sus burocracias deben hacer realidad las
propuestas hechas en campanfas electorales, atender
las demandas de los ciudadanos y resolver los problemas
publicos. Para ello, el Estado requiere contar con la capa-
cidad para llevar a cabo las decisiones a las que llegue
el proceso politico de eleccién y representaciéon. Como
explica Charles Tilly “[n]Jinguna democracia puede funcio-
nar si el Estado carece de la capacidad para supervisar la
toma de decisiones democratica y poner sus resultados en
préactica” (Tilly, 2007:15). Dicho de otra manera, el gobier-
no democratico no se reduce al momento electoral, con
ciudadanos activos sélo ante la urna, ni tiene como Unico
propdsito decidir quiénes nos gobernaran. La aspiracion
democratica no se extingue tras definir el acceso al poder
(¢quiénes nos gobiernan?), sino que también incluye el
incidir en el ejercicio del poder (;cémo lo hacen?) y en
el control del poder (¢,cémo rinden cuentas?).

¢Cémo coexisten las l6gicas de la democracia y de la
burocracia? ; Cémo logramos que los principios democra-
ticos convivan con la forma de operar de las burocracias?
Estas son dos preguntas centrales en la discusién con-
temporanea sobre las democracias, sobre su legitimidad,
estabilidad y capacidad de responder a las expectativas
de los ciudadanos. En este texto se revisan algunas de
las respuestas que se han dado desde la ciencia politica
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y la administracién publica. Las siguientes secciones
explican -y contrastan- la I6gica democrética y la légica
burocrética, y se explican las fuentes de la tensién de un
gobierno democratico que opera mediante una burocra-
cia. Se argumenta que un gobierno democrético requiere
resolver tres desafios relacionados: en primer lugar, que
las burocracias estén bajo el control politico de las insti-
tuciones democréticas; en segundo, que las burocracias
mantengan cierta autonomia para no ser capturadas
por agendas partidistas o individuales de los politicos y,
finalmente, que las burocracias cuenten con capacidades
administrativas para cumplir con el mandato democratico.
A cada uno de estos retos se le dedica una seccion. En los
ultimos apartados se analiza cémo las nuevas democracias
enfrentan el reto de democratizar no sélo el acceso, sino
el ejercicio y el control del poder publico.



La légica democratica
y el gobierno cotidiano

La busqueda de un buen gobierno es una preocupacion
central para cualquier tipo de régimen. Ya sea para pre-
servar la estabilidad de un sistema autoritario, impulsar
una agenda ideoldgica, asegurar el control de un partido
sobre el sistema politico o, en el caso de una democracia,
reflejar las preferencias y aspiraciones de los ciudadanos,
un aparato burocratico competente, honesto y profesional
es una condicién necesaria para lograr los propdsitos del
régimen politico (Oszlak, 1986).

¢Cdémo puede una sociedad dotarse de buenos gobier-
nos? Esta pregunta ha estado por siglos en el centro de
debates filoséficos y de discusiones practicas. Desde la
clasica reflexién de Aristételes sobre las mejores cons-
tituciones, hasta las discusiones contemporaneas sobre
doctrinas administrativas de vanguardia, la preocupacién
es la misma: cémo asegurarse de que la conduccién de los

13
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asuntos publicos refleje las preferencias de la comunidad
politica y produzca resultados socialmente deseables
respecto a metas comunes.

Un buen gobierno es una aspiracién normativa bésica
(Skinner, 2009). Mas alla de discusiones ideoldgicas sobre
el tamano del Estado, disputas en torno a la orientacion
valorativa de las politicas publicas o debates acerca del
perfil idéneo de los lideres politicos y de los funcionarios
gubernamentales, serd necesario siempre un gobierno
capaz, honesto y que respete la ley. En otras palabras, se
puede estar a favor de un Estado pequefio y un gobierno
con poderes limitados o, por el contrario, se puede pugnar
por un Estado interventor y con un repertorio de politicas
publicas que incidan en multiples espacios de la vida social
y privada, pero en ambos casos siempre serd deseable
gue el aparato burocrético sea eficaz y apegado a ciertos
criterios de desempenio.

Las discusiones filosdficas, politicas y practicas sobre el
buen gobierno son alin mas relevantes en un entorno
democrético. En primer lugar, por una visién instrumental
de la democracia: si bien un régimen politico democra-
tico en el que los ciudadanos escojan a sus gobernantes
y se doten, a través de sus representantes, de sus propias
leyes es deseable en si mismo (Przeworski, 2010), tam-
bién lo es en funcién de sus efectos en la composicion
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y funcionamiento de los gobiernos. En definiciones mini-
malistas de democracia como la de Schumpeter (1942),
ésta es solo un arreglo institucional para llegar a deci-
siones politicas a través de la competencia por el voto
popular; sin embargo, es claro que los ciudadanos espe-
ran mas de la democracia. Como explica Luis F. Aguilar:

[...] no todas las acciones de los gobiernos libremente elegi-
dos, representativos, observantes de las leyes, controlados
por otros poderes publicos y bajo el escrutinio ciudadano,
transparentes y que rinden cuentas de sus acciones a los
ciudadanos, son efectivamente directivas o tienen efectos
directivos sélo por esas valiosas caracteristicas de los go-
bernantes. La validez politica de la democracia como forma
de gobierno requiere, ademas de la legitimidad politica del
cargo, otros factores para acreditarse como forma con
capacidad de gobierno (2009: 49, nota 7).

De la democracia no se exige sélo que produzca gober-
nantes legitimos, sino también que los lideres electos sean
capaces de gobernar, atender los problemas comunes
y responder a las demandas ciudadanas con eficacia y
honestidad. Los ciudadanos no sélo esperan definir el lide-
razgo politico de sus gobiernos, sino que éstos generen las
politicas, los bienes y los servicios publicos que atiendan
sus necesidades como individuos y aspiraciones como
comunidad. Por eso, en las democracias modernas, hay

15
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“necesidad de una burocracia de expertos permanentes
para formular alternativas y para tomar la mayor parte
del abrumador nimero de decisiones que un gobierno
moderno debe hacer” (Dahl, 1956: 136).

La segunda razdn por la que la capacidad burocratica
importa en un régimen democréatico es por los efectos
que el desempefio gubernamental tiene en la legitimidad
y estabilidad democraticas. El apoyo a la democracia
como sistema de gobierno, la satisfaccidn con los gobier-
nos Yy la legitimidad de un sistema politico estdn asociados
con la percepcién ciudadana del desempeno de sus go-
biernos. El ciudadano en una democracia es algo mas
que un votante que escoge gobernantes y vuelve a la vida
privada sin inmiscuirse en los asuntos publicos. Por el
contrario, el ciudadano es objeto de las intervenciones
del gobiernoYy, por ello, afectado o beneficiado por cada
decisién, como contribuyente, beneficiario, usuario o
simplemente como miembro de la comunidad politica
donde esa decisién se implementa. El ciudadano puede
ser,ademas, participe en la toma de decisiones y colabo-
rador en su implementacién; puede ser quien impulse un
tema en la agenda publica o quien exija cuentas por los
resultados de la accién gubernamental. Y, por todo ello,
su valoracién y apoyo al régimen democratico dependera
de la efectividad de los gobiernos.
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Esto significa que, en una democracia, un buen gobierno
depende no sélo de la naturaleza de los procedimientos
electorales (las reglas de acceso al poder) sino también de
la forma en que ese poder se utiliza para tomar decisiones y
realizar acciones desde la autoridad publica (el ejercicio del
poder) y la manera en que se supervisa y acota el uso
del poder (el control del poder) (Mazzuca, 2008). En térmi-
nos de Juan Linz: “La calidad de la democracia depende
de la calidad del Estado” (Linz, 2000). En otras palabras,
el buen gobierno depende tanto de la arquitectura insti-
tucional que define el acceso y la distribucion del poder
politico, como de lo que Mauricio Merino (2007) ha llamado
la fontaneria democrética: las reglas, los mecanismos
y las rutinas que permiten el funcionamiento cotidiano
de las burocracias dentro de un régimen democratico.

¢Coémo se concilian la I6gica democratica con el funcio-
namiento cotidiano de un gobierno que requiere de una
burocracia para operar? Una condicién esencial de un
régimen democratico es el autogobierno. En términos
del acceso al poder, esto significa la posibilidad de una
comunidad politica de darse a si misma gobernantes.
En términos de ejercicio del poder, el autogobierno sig-
nifica que las decisiones son, en principio, tomadas por
todos. Y el control democratico del poder supone que,
en Ultima instancia, los ciudadanos son agentes acti-
vos ante quienes los gobiernos rinden cuentas. Ante la

17
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imposibilidad préactica (salvo en las democracias directas
de las pequenas polis griegas) de que el ejercicio cotidiano
del gobierno sea por todos -el ideal del autogobierno-, en
las democracias modernas “una colectividad se gobier-
na a si misma cuando las decisiones implementadas en
su nombre reflejan las preferencias de sus miembros”
(Przeworski, 2010: 18). Es decir, no se espera la participa-
cién continua en todas las decisiones, pero si la capacidad
de incidir, directa o indirectamente, en dichas decisiones.

Asi, los principios de igualdad politica y soberania popular
-los componentes centrales de un gobierno democratico-
no sélo definen el momento electoral, sino lo que Dahl ha
llamado la etapa “entre elecciones” (Dahl, 1956: 71). Para
gue un gobierno pueda ser calificado como democratico
se requiere que las decisiones tomadas entre eleccién y
eleccién estén subordinadas a las decisiones tomadas
en el momento electoral o gobernadas por los mismos
principios.

Ese es el desafio central del gobierno democrético (y el
tema de este documento): una democracia requiere de
un aparato burocrético, pues los fines y valores definidos
en el proceso politico pueden materializarse sélo en la
administracién publica, que los vuelve factibles mediante
decisiones técnicas concretas (Aguilar, 1983), pero es
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fundamental que esas decisiones estén moldeadas y
delimitadas por el mandato democrético, lo que supone
asegurar el control de las instituciones politicas sobre las
burocracias, pero con la suficiente autonomia de la admi-
nistracién frente a las agendas partidistas o personales
de los politicos.

19






El mandato democratico
y lalégica burocratica

La nocidn cldsica de burocracia fue esbozada por el so-
ciélogo aleméan Max Weber como parte de su explicacion
sobre las formas de dominacion (Weber, 1944). Al indagar
por qué una autoridad puede esperar obediencia, Weber
construyé tres tipos ideales de dominacion: la tradicional,
basada en la autoridad obtenida a partir de las creencias
heredadas; la carismética, derivada de atributos extraordi-
narios de una persona; y la legal-racional, que parte de la
legalidad de las normas y de la razén. Weber explica que
la forma mas pura de esta Ultima -la legal racional- es la
dominacién burocratica, que se ejerce por medio de un
cuadro administrativo de personal permanente.

La racionalizacién del mundo moderno -el imperio de la
l6gica racional por encima de la tradicion o el carisma- volvié
inevitable el gobierno por medio de burocracias, pues la
posibilidad de gobernar sociedades complejas requiere
apego a normas y estabilidad. De ahi se desprenden los

21
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atributos del tipo ideal de burocracia weberiana: la defini-
cién de reglas estables, la subordinacién a las jerarquias,
la obsesién por los documentos y los archivos, el dominio
de los expertos y la estabilidad del personal en los puestos.
Y de estas caracteristicas se desprenden las criticas (y
las caricaturas) acerca de la burocracia: “El apego a las
reglas puede volverse inflexibilidad y papeleo. La desper-
sonalizacién produce indiferencia e insensibilidad bu-
rocréaticas. La jerarquia desestimula la responsabilidad
individual y la iniciativa” (Beetham, 1996: 13).

En esta ldégica, la relacidn entre democracia y burocracia
deberia ser razonablemente simple: el proceso politico
democratico definiria los propdsitos de los gobiernos y
el aparato burocratico se aseguraria de su cumplimiento.
Se trata de la llamada dicotomia entre politica y adminis-
tracién: la politica define los fines, la burocracia establece
los medios. Esa distincién estuvo en el centro de los pri-
meros textos sobre administracion publica en el mundo
anglosajén. Vale la pena sefalar que, en paralelo, se
desarrollaba una teoria alternativa, a partir de la economia

' Nosorprende que esta discusion comenzara en el mundo anglosajon, donde convivia
gobierno democrético con una burocracia mas o menos profesional. Aunque el estudio
de la administracion publica tiene origenes continentales (el cameralismo en Prusia
y la ciencia de la administracion en Francia) la preocupacion en esos casos era la
construccion de una burocracia competente al servicio de un Estado absolutista. Por
eso también es un debate poco frecuentado en América Latina hasta hace un par de
décadas: porque es una discusion que tiene sentido sélo en una democracia.
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politica marxista, que ve en la burocracia un instrumento
de la clase dominante, bajo el capitalismo, que busca la
preservacién de un modo de produccion.

El texto fundador de la administracién publica nortea-
mericana es el articulo “El estudio de la administracion”,
del entonces profesor de la universidad de Princeton y
futuro presidente de Estados Unidos, Woodrow Wilson.
Ahi, el autor propone que el terreno de la administracion,
la burocracia, debe estar alejado de las disputas politi-
cas. La tarea de la administracién es llevar a cabo, con
eficiencia, las tareas asignadas “removida de la prisa y la
competencia de la politica” (Wilson, 1887: 209).

La implicacién practica de esta dicotomia era que la bu-
rocracia recibiria un mandato explicito del proceso demo-
crético. Los politicos electos y las legislaturas definirian los
fines de la administracién motivados por las preferencias
de los ciudadanos expresadas en el proceso politico. A su
vez, los funcionarios acatarian ese mandato y se dedicarian
a encontrar los mejores medios (decisiones, acciones,
recursos) para implementarlo.

Los limites de esta dicotomia son evidentes: los politicos
no suelen estar dispuestos a dejar todas las decisiones
operativas a la burocracia, pues saben que en las decisio-
nes técnicas también hay implicaciones normativas (sobre

23
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los fines de la accién gubernamental) y politicas (sobre
las consecuencias distributivas de las decisiones). Pero,
incluso para definir los fines de la accién gubernamental,
los supuestos detrds de esta dicotomia eran mdltiples
y no siempre con sustento en la realidad. En primer lu-
gar, el proceso democréatico no necesariamente genera
mandatos claros y definitivos, como la literatura sobre
eleccién social ha demostrado. Los votantes escogen
candidatos, partidos y plataformas electorales, pero es
imposible deducir a partir de ahi el contenido de todas
las decisiones que, dia a dia, deben tomarse para que la
administracién publica funcione y genere los bienes, ser-
vicios y politicas publicas esperadas por los ciudadanos.

En segundo lugar, los politicos electos, ya sea en el Eje-
cutivo o como miembros del Legislativo, no son meros
transmisores de las preferencias agregadas mediante las
elecciones ni de los resultados derivados de las urnas. Son
representantes que deliberan, negocian, impulsan agendas
y promueven las preferencias de los ciudadanos que los
respaldan, los partidos que los postulan y los grupos que
tratan de incidir en sus decisiones. Y responden a los ciclos
electorales y a la presién de la opinién publica, lo que
puede alejar alin mas sus decisiones de las preferencias
de los votantes.
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A su vez, los funcionarios publicos no son meros ejecutores
autométicos de decisiones politicas, sino que inciden en
su contenido. Esto significa que las burocracias tienen
siempre un grado de discrecionalidad y las decisiones
técnicas que toman inciden en la posibilidad de cumplir
0 no con el mandato democrético. En otras palabras, es
dificil separar los fines (el mandato democratico) de los
medios (la operacién burocratica) a la hora de tomar de-
cisiones. Buena parte de los cldsicos de administracidon
publica identificaron pronto los problemas con la dicoto-
mia politica-administracion (por ejemplo, Herbert Simon,
Charles Lindblom o Dwight Waldo), y advirtieron sobre
la imposibilidad de que la burocracia se sustrajera de la
discusion sobre los fines y revivian, por tanto, la inevita-
ble tensidon entre burocracia y democracia. Es decir, los
funcionarios son agentes activos que toman decisiones
sobre los medios y los fines de la administracién publica
y que dan contenido, por tanto, al ejercicio del poder en
una democracia.

Este papel como tomadores de decisién -y no sélo como
ejecutores automaticos de las instrucciones de los politi-
cos- no ha estado exento de suspicacias y temores, por
aquellos que ven en la burocracia un posible desvio de las
intenciones de los politicos electos. Desde la teoria de
la eleccion racional, el modelo del burdcrata maximizador
de presupuesto de Niskanen propone que los burdcratas

25



26

Guillermo M. Cejudo

buscan obtener el mayor presupuesto posible, a pesar
de que con éste producirdn més cantidad de bienes y
servicios de los que la sociedad realmente necesita. Segun
el modelo de Niskanen, los burécratas buscan obtener el
mayor presupuesto posible para su agencia por tres di-
ferentes razones. La primera es porque éste suele estar
vinculado con su propia compensacién salarial (agencias
con grandes presupuestos suelen ofrecer sueldos altos).
La segunda razén tiene que ver con la gratificacion y el
prestigio que supone trabajar en una agencia importan-
te (con un presupuesto amplio, muchos subordinados,
etcétera). La ultima razdn es porque el burdcrata esta
genuinamente comprometido con los objetivos de la
agencia y considera que entre mds recursos tenga, mas
posibilidad tendra de lograrlos. De acuerdo con Niska-
nen, esto ocurre porque los legisladores —encargados de
asignar el presupuesto- desconocen los costos en los que
cada agencia incurre para prestar determinados bienes y
servicios. Al contar con esta informacidn, los burécratas
maximizadores buscan producir el nimero de unida-
des de bienes o servicios que les genere mayor utilidad,
es decir, en donde la distancia entre el presupuesto asig-
nado y el costo total de produccién sea mas amplia
(Shepsle, 2010; Niskanen, 1971).

En la misma Iégica, Dunleavy propone un modelo alter-
nativo para explicar el comportamiento de la burocracia.
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Bajo el bureau-shaping model los burdcratas son in-
dividuos racionales maximizadores de utilidad y, por
tanto, buscaran implementar estrategias que favorezcan
sus intereses personales por encima de los colectivos,
(el autor se refiere especificamente a maximizar el pre-
supuesto de su agencia). Seguin Dunleavy, los servidores
publicos de alto nivel, que son los que pueden incidir en
las decisiones presupuestarias, tienen mayores incen-
tivos de buscar sus intereses individuales por encima
de los colectivos (como el de maximizar el presupuesto de
su agencia). Los funcionarios racionales (siempre bajo
el supuesto de que la racionalidad esta asociada a su
utilidad individual) buscan trabajar en unidades admi-
nistrativas pequefias, que conformen una élite cercana
a los centros de poder politico, en lugar de hacerlo en
agencias con mucho personal y grandes presupuestos
(Dunleavy, 1991).

En suma, estos modelos apuntan a burocracias conforma-
das por funcionarios motivados por su propio bienestar o
por aumentar su presupuesto, lo cual pone en entredicho
la idea de que los burdcratas se comportan segun lo espe-
rado por los ciudadanos. La incapacidad de los politicos
para monitorear el desempeno de los funcionarios suele
llamarse problema de la delegacién (o modelo de princi-
pal-agente). Aunque la evidencia empirica, al menos en
las democracias modernas, no sugiere un sabotaje o una
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insubordinacién sisteméticos por parte de la burocracia,
esta idea se ha convertido en un mito fundacional de este
modelo (Page, citado en Pardo, 2016: 95).

El modelo principal-agente parte de la premisa de que
las agencias tienen informacion privada acerca de sus
costos de produccidn, ofrecen bienes y servicios cuya
calidad no puede ser atribuida a un funcionario en par-
ticular (lo cual hace practicamente imposible evaluar a
los agentes individualmente), y suelen ser monopolios,
con lo cual no es posible comparar su rendimiento. Estas
caracteristicas permiten un alto grado de discrecionalidad
entre los agentes, misma que busca ser acotada a partir
de reglas y procesos rigidos para normar su desempefo.
El trabajo de los agentes se valora en funcién del grado
en el que se apegan a estas reglas y lo que informan. Por
supuesto, esto es costoso en tanto que los principales
deben estar monitoreando constantemente el cumpli-
miento de estas reglas, y los agentes invierten valioso
tiempo en estar llenando formatos y haciendo informes
que den cuenta de que su comportamiento esta apegado
a la norma (Przeworski, 2015; Besley, 2006).

La perspectiva de la eleccién racional no es la Unica que
explica posibles desvios de los funcionarios frente a los
mandatos de los politicos electos. Incluso visiones més
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favorables a la burocracia asumen que los funcionarios,
al tomar decisiones, usan sus propios criterios, preferen-
ciasy valores para tratar de servir al publico, para cumplir
las normas o para alcanzar los propésitos de las politicas
publicas, pero que no son autématas que sdlo siguen
érdenes acriticamente. Esto puede ocurrir, como nos
explica la literatura sobre motivacién en el sector publico
(Moynihan y Pandey, 2007; Pandey, Wright y Moynihan,
2008; Perry, 2010; Wright, 2007), por el compromiso
implicito de los funcionarios con una idea del interés
publico. Este comportamiento puede explicarse, también,
como consecuencia de la identidad de los funcionarios
y de la forma en que se ven como representantes de
alguna comunidad, como sugieren los estudios sobre
burocracia representativa; o, en complemento, porque, in-
cluso en las regulaciones mas exhaustivas y los sistemas
de control mé&s ambiciosos, siempre quedan mérgenes de
discrecionalidad que los funcionarios de ventanilla po-
drén utilizar para terminar de dar contenido a la accién
gubernamental (Mashaw, 1995; Lipsky, 1980).

En todos los casos -y sin importar la perspectiva tedrica
que se utilice- el desafio analitico y practico es uno:
asegurar que el mandato democratico (expresado en las
urnas al activar los mecanismos de acceso al poder y
en la deliberacién politica entre cada eleccién) se refleje
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en la operacién y supervisién de la burocracia (en el
funcionamiento cotidiano de los mecanismos de ejercicio
y de control del poder).

Estamos entonces ante el reto central de la relacién en-
tre democracia y burocracia: ¢cémo puede un gobier-
no democratico asegurar que su burocracia cumplird el
mandato definido en el proceso politico? Este reto puede
descomponerse en tres propdsitos: que la burocracia
esté, en Ultima instancia, bajo el control de las institucio-
nes politicas democréticas, que goce de autonomia frente
a la agenda de los actores politicos y que cuente con
capacidad para cumplir eficazmente su cometido. En
las siguientes secciones, revisaremos cada uno de estos
propdsitos.



El control politico
de la burocracia

El primer propdsito ha sido estudiado desde la ciencia poli-
tica bajo el nombre de “control politico de la burocracia”. Las
burocracias responden, por un lado, a las normas, que es-
tandarizan (como delineaba Weber) sus decisiones y dan
estabilidad a sus rutinas, y, por otro, a las decisiones de
los politicos, que estan determinadas por las condiciones
cambiantes, nuevas prioridades o demandas especificas.
Estas dos légicas de decisién no son necesariamente com-
patibles. Asi, la literatura que analiza el control politico de la
burocracia parte de la pregunta acerca de si ésta cumple
con la ley, con las preferencias de los legisladores, o con las
de los ejecutivos electos (Frederickson y Smith, 2003: 15).
Se trata, en Ultima instancia, de definir quién decide en un
gobierno. En una democracia, las principales decisiones
son tomadas por los politicos electos (en el Congreso o
en el Ejecutivo), quienes han recibido un mandato de los
electores y son responsables ante ellos. Pero ellos no
pueden tomar todas las decisiones: pueden legislar,
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aprobar presupuestos y dar érdenes ejecutivas para que
las burocracias las sigan, pero quedan siempre decisiones
sustantivas y operativas por tomar. Mas aun, las autorida-
des electas no cuentan con el conocimiento detallado de
las acciones gubernamentales, la rapidez de respuesta ni
el despliegue territorial necesario. Por ello, el problema del
control sobre la burocracia se vuelve més complejo cuando
la autoridad politica esté del lado de los gobernantes,
pero la expertise técnica del lado de los funcionarios.

Esta relacién se ha modelado como un juego entre Con-
greso, presidentes y burdcratas en una lucha por control
(o autonomia) y por impulsar agendas ideoldgicas. En
este juego, cada actor tiene diferentes instrumentos para
tratar de ejercer control sobre la burocracia: los ejecutivos
pueden vetar leyes y designar funcionarios; los congresos
aprueban leyes y presupuestos y realizan auditorias, y
los burdcratas cuentan con el conocimiento directo y el
manejo cotidiano de las organizaciones publicas. Ham-
mond y Knott (1996: 121) resumen esta literatura en cinco
ideas: "que la burocracia es auténoma, que esta dominada
por el Congreso, que estd controlada por el presidente,
gue esta limitada por las cortes y que estéa bajo el control
conjunto de todas estas instituciones”. Cada posible ex-
plicacién puede ser mas o menos relevante dependiendo
del régimen politico, de la alineacién partidista entre el
Ejecutivo y el Legislativo, del area de politica publica de



Democracia y burocracia

que se trate, entre otros factores. En cualquier caso, el
papel del Legislativo (ya sea como el actor que define
la agenda de la burocracia o el que define las leyes que
estructuran su relacién con el Ejecutivo) es crucial para
asegurar el control politico de la burocracia.

Al respecto, en un texto cldsico (cuyo titulo se ha vuelto de
uso corriente en la ciencia politica), McCubbins y Schwartz
(1984) explican que los legislativos tienen dos instrumentos
para controlar a las burocracias: “patrullas policiacas y
alarmas de incendio”. Los legisladores pueden tratar de
supervisar a la burocracia con mecanismos centralizados
de revisién rutinaria o auditorias exhaustivas (patrullas
policiacas), o mediante reglas y procedimientos que den
a ciudadanos y grupos de interés el derecho a solicitar
informacién, examinar e iniciar quejas sobre decisiones
administrativas, para llamar la atencién del Congreso
cuando hay problemas (alarmas de incendio).
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La autonomia
burocratica frente
a los politicos

Con todo lo deseable que resulta acotar la discreciona-
lidad de los burécratas para lograr asi que respondan
al mandato politico definido por los electores, el control
politico de la burocracia no puede ser irrestricto. Por
supuesto que los votantes deben tener la posibilidad
de incidir en las decisiones cotidianas de sus gobiernos
y, para eso, el control de los politicos sobre la burocracia
es fundamental. El problema es que los politicos, ademas
de representar el mandato democratico, pueden tratar de
responder a intereses personales o partidistas. En ese
escenario, las burocracias se volverian rehenes de los
intereses de los politicos, incluso si éstos son distintos
de las preferencias de los votantes. Para que un politico
no pueda desviar discrecionalmente una decisién de la
administracién para propdsitos personales o partidistas,
es indispensable cierto grado de autonomia burocrética
(Miller y Whitford, 2016).
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La autonomia que requiere la burocracia para funcionar
sin estar subordinada a los intereses de los politicos puede
estar basada en las rutinas administrativas, generadas a
partir de una estandarizacién de procesos, en una regu-
lacién de los procedimientos administrativos o en la ho-
mologacién de habilidades y conocimientos del personal.
Las reglas sobre adquisiciones publicas o los protocolos de
actuacioén son algunas de las vias por las que, al volver
predecible y verificable el desempefio de las burocracias,
se reduce la posibilidad de orientarlo hacia fines distintos
de los mandatos legales.

La autonomia burocrética puede estar fundada también
en el prestigio profesional y el espiritu de cuerpo de los
funcionarios, motivados por sus conocimientos técnicos, la
presion de sus pares y su reputacion de accién imparcial.
La forma méas comun en que esto se ha llevado a cabo
-particularmente en paises desarrollados- es a partir del
servicio civil de carrera, una instituciéon que busca gene-
rar estabilidad en los cuerpos administrativos y, con ello,
memoria institucional. Con el servicio civil de carrera se
busca que la seleccidn y el ascenso de funcionarios ocurra
con base en criterios meritocréticos y garantia de profe-
sionalismo en su desempeno. Un servicio civil con estas
caracteristicas —cercanas al tipo ideal weberiano- aisla a
la administracién de los vaivenes politicos.



Democracia y burocracia

Finalmente, una salida adicional para garantizar la no
subordinacién a los politicos es la creacién de instituciones
auténomas, con mandatos dados por ley, con responsa-
bles nombrados por el Legislativo, pero con independencia
para la toma de decisiones cotidianas. En muchos paises,
los bancos centrales y las autoridades reguladoras han
obtenido este tipo de autonomia que busca burocracias
muy competentes y aisladas de los politicos.

Cualquiera de estas combinaciones son, en suma, res-
puestas al desafio de lograr que la burocracia responda al
mandato politico, pero que no sea politizada o utilizada
por el Ejecutivo para agendas partidistas o personales.
Para ello, la responsabilidad del Legislativo es mayor:
como garante del equilibrio entre el control politico y la
autonomia burocratica.

En efecto, los congresos no sélo hacen leyes y representan
los intereses de sus electores, sino que también tienen un
papel fundamental en vigilar la forma en la que el Ejecu-
tivo ejerce su autoridad y en auditar el desempeno de la
burocracia. El control que ejercen los congresos puede
tomar diversas formas: en algunos paises los congresos
controlan las instituciones de auditoria externa, que tienen
por objeto auditar el desempefio burocraticoy el ejercicio
del presupuesto. El Legislativo también puede supervisar
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y controlar al gobierno a partir de comisiones encargadas
de un tema especifico. Sin embargo, para ello no basta
la mera existencia formal de un Congreso con poderes
constitucionales para legislar, supervisar y hacer politicas.
Para que este potencial se vuelva realidad, se requieren
incentivos que efectivamente limiten al Ejecutivo. Tal como
lo mencionan Haggard y McCubbins (2001), la separacién
de poderes (la existencia de dos diferentes ramas del
gobierno) es sélo un primer paso; el segundo paso con-
siste en que esas dos ramas tengan propdsitos distintos.

Los controles politicos pueden complementarse con res-
tricciones administrativas. Estas también pueden ser im-
puestas por el Congreso, por ejemplo, cuando aprueba
una ley orientada a mejorar el desempefio de una buro-
cracia, como una ley de servicio civil, de transparencia, de
planeacién o de evaluacién. La creacién (o activacién)
de controles externos reduce la discrecionalidad con la
que el Ejecutivo ejerce su autoridad sobre la burocra-
cia publica: si el Ejecutivo esté sujeto a restricciones
impuestas por el Legislativo, si tiene que seguir ciertos
procedimientos para planear e implementar politicas y, en
general, si tiene que cumplir con ciertos estdndares en la
operacion diaria del gobierno. Los sistemas de monitoreo y
evaluacién crean mecanismos para planear, implementar
y evaluar politicas basadas en evidencia, y permiten que
los legisladores, periodistas y ciudadanos conozcan la
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eficacia de las decisiones del gobierno. Al mismo tiempo,
reduce la posibilidad de que el gobierno cree politicas a
voluntad, y que favorezca clientelas politicas, a pesar de
consideraciones técnicas. La transparencia y el acceso
a la informacién gubernamental limita el poder discre-
cional de los burécratas y les permite a los ciudadanos
acceder a la informacién. Esta legislacién es un fuerte
contrapeso para la corrupcién porque aumenta el riesgo de
ser expuesto y, en consecuencia, incrementa el respeto
a las leyes y regulaciones. La existencia de institucio-
nes de auditoria externa capaces e independientes esté
vinculada con mejores estdndares de desempefno y me-
nos corrupcion, porque significa que hay una supervision
externa efectiva y que es més probable que las practicas
corruptas o ilegales sean detectadas y castigadas. Este
tipo de restricciones limitan la autoridad discrecional de
un politico, pero mejoran la capacidad del gobierno en su
conjunto. Refuerzan la idea de que la burocracia es el
ejecutor de las decisiones democraticas, mas que un
botin administrado discrecionalmente por un politico
(Cejudo, 2011).
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La capacidad dela
burocracia para cumplir
el mandato democratico

Una burocracia perfectamente controlada por el poder
politico, pero incompetente, no serviria para lograr los
propdsitos definidos en el proceso democratico. No
sélo necesitamos que, en Ultima instancia, los funcio-
narios estén sujetos (y rindan cuentas) a los politicos
electos, sino que tengan la capacidad real de ejecutar
las decisiones. Esta es una discusién diferente a la del
control politico y se refiere a la creacién de capacidades
administrativas para asegurar que los mandatos demo-
créticos encuentren en la burocracia el conocimiento,
los procesos, los recursos y las habilidades para poder
realizarse.

¢Y cdmo se generan esas capacidades administrativas?
¢Cdmo pueden las democracias construir gobiernos de
calidad, capaces y honestos? En la literatura especiali-
zada es posible encontrar explicaciones histéricas (que
atribuyen, por ejemplo, mejores gobiernos a los paises
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colonizados por Inglaterra que a los conquistados por
Espafia), geogréficas (el tamafio del pais como deter-
minante de la calidad gubernamental) o econémicas
(que vinculan capacidad gubernamental al tamafo del
Estado o al grado de libertad econémica). En términos
del tipo de régimen politico, se ha demostrado (Rothstein
y Teorell, 2008) que las democracias suelen tener mejores
gobiernos, con burocracias més profesionales y honestas
que los regimenes no democraticos, aunque no en una
relacién lineal ni directa.

Existen argumentos tedricos para mostrar cémo diver-
sos componentes de una democracia liberal de calidad
mejoran las capacidades del gobierno (Cejudo, 2011).
Estas van desde los elementos de la distincién clasica
de Robert Dahl entre participaciéon y competencia, hasta
otras caracteristicas institucionales, como la libertad
de prensa y los pesos y contrapesos asociados con la
division de poderes.

La participacién permite que las demandas y preferencias
de los ciudadanos puedan incorporarse al debate publi-
co y a la toma de decisiones de los gobiernos; permite
también que un ciudadano pueda detectar problemas
o irregularidades y trate de corregirlos. Un ciudadano
participativo y exigente es un poderoso estimulo para
construir gobiernos capaces.
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A su vez, la competencia electoral impide que algun ac-
tor tenga el monopolio del poder, por lo que los politicos
se vigilaran unos a otros para tratar de evitar la apropia-
cion de las burocracias con fines personales o partidis-
tas o conductas corruptas. Si los votantes premian a los
gobiernos con buen desempefo, los politicos estaran
interesados en construir burocracias competentes para
poder generar mejores resultados (Melo, Pereira y Figue-
reido, 2009). En suma, la competencia electroral hace que
los politicos se monitoreen unos a otros y aumenta el
beneficio esperado de construir burocracias competentes.

La presencia de medios de comunicacion libres e inde-
pendientes es otra forma por la que un régimen demo-
cratico puede llevar a gobiernos con burocracias mas
competentes. Gracias a la libertad de prensa es posible
que el publico transmita sus ideas y preocupaciones a los
gobernantes, y que los gobiernos rindan cuentas. Unos
medios libres refuerzan el efecto positivo de la participa-
cién y la competencia electoral: votantes mds informados
y politicos que se saben mas vigilados.

Finalmente, si la democracia lleva a mejores gobiernos,
podria argumentarse que éstos sdlo existen cuando hay
contrapesos institucionales sobre el Ejecutivo -desde
el Congreso, el Poder Judicial o los otros &mbitos de go-
bierno-. Sin estos controles, se perderian los incentivos
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que tienen los politicos para comportarse apropiadamen-
te: no habria limites a su poder, ni podria exigirseles que
rindieran cuentas de sus acciones. En cambio, cuando la
autoridad discrecional del Ejecutivo sobre la burocracia
esté limitada por otras instituciones, se pueden identificar
y corregir deficiencias en el desempeno de las acciones
gubernamentales, asi como sancionar el comportamiento
corrupto e ilegal. Ain mas, el Ejecutivo estaria interesado
en desarrollar una burocracia competente, al menos por
dos razones: para poder proveer mejores bienes y servi-
cios publicos a la ciudadania (y asi mejorar su reputacion,
votos y poder), y para mejorar su posicién (en términos de
expertise y capacidad) vis a vis con otras instituciones. Los
limites en el Ejecutivo pueden también aumentar los cos-
tos de llevar a cabo practicas rentistas y la probabilidad de
ser detectado y castigado, asi como la credibilidad de los
compromisos de los gobiernos (Desai y Olofsgard, 2006).

Asi, es posible (aunque no seguro) esperar que un pais
democratico tenga una mejor burocracia. En particular, las
mismas razones que fomentan los contrapesos institucio-
nales y previenen la acumulacién de poder discrecional de
los politicos sobre la burocracia pueden propiciar que éstas
cuenten con incentivos para ser honestas y capacidades
para ser efectivas. Un gobierno de calidad (democratico
y competente) implica la existencia de una arquitectu-
ra institucional que equilibra las interacciones entre el
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Legislativo, el Ejecutivo y la burocracia para evitar cual-
quier desviacion discrecional de alguno de éstos, respecto
del mandato democrético, asi como la articulacién de un
conjunto de practicas de gestion que permiten tradu-
cir efectivamente los objetivos de gobierno en politicas,
bienesy servicios que atiendan las necesidades y aspira-
ciones de la ciudadania (véase Cejudo y Zabaleta, 2009).
Se trata, como propone Peter Evans (2005), de asegurar-
nos de que las acciones del Estado (y, debe agregarse, de
sus agencias y funcionarios) reflejen las metas comunes
de los ciudadanos ordinarios (expresadas en el proceso
democratico). Esto significa prevenir que las adminis-
traciones publicas sean espacio de control discrecional
de los gobernantes. Quién entra al servicio publico, qué
informacién se hace del conocimiento ciudadano, cuales
son las prioridades de las administraciones, cémo se
les evalla, vigila y sanciona serian cuestiones previstas
en reglas y criterios y no estaran sujetas sélo al arbitrio
del titular del Ejecutivo.

Esa burocracia no sélo necesita controles y contrapesos
externos, sino practicas regulares en materia de gestion
de personal, de informacidn, de recursos y de estrate-
gias. Esto supone practicas de gestién en las que se
definan los procesos, criterios y mecanismos para que
las decisiones sobre contratacidn, evaluacién y promocion
del personal sigan una légica meritocratica, vinculada
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con los resultados sustantivos de cada organizacion.
El uso de los recursos financieros también requeriria un
conjunto de reglas y procesos para su adecuado manejo,
desde la captacion fiscal hasta la rendicién de cuentas.
En términos de la informacidn, el principio es el mismo:
dado que la informacién es un bien publico, su manejo
y cuidado deben propiciar la memoria institucional, la
disponibilidad de informacién relevante para la toma de
decisiones y el aprendizaje organizacional, asi como la
transmisién de informacién hacia los ciudadanos. Y, por
Gltimo, las practicas asociadas a la gestion estratégica
buscarian que, en su operacién cotidiana, los gobiernos
planeen, monitoreen y evallien sus acciones y decisiones
en funcién de cémo contribuyen a cumplir los propédsi-
tos gubernamentales (Cejudo y Zabaleta, 2009).

Se trata entonces de una burocracia competente gracias a
préacticas de gestion que permiten alcanzar los propdsitos
del gobierno, acotada en su discrecionalidad para no des-
viarse del mandato democrético, con autonomia frente a la
agenda de politicos concretos, pero subordinada al poder
politico gracias a leyes y contrapesos. Una burocracia
de este tipo es perfectamente compatible con la Idgica
democratica y permite que el ejercicio del poder (y su
control) estén en sintonia con los principios democraticos
de acceso al poder.
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Las democracias consolidadas suelen tener burocracias
competentes, auténomas, honestas y profesionales. Esto
permite, siguiendo a Dahl, que entre eleccién y eleccion
sigan siendo los ciudadanos quienes, directa o indirecta-
mente, incidan en la toma de decisiones de las autoridades
publicas.
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Democracias sin buenas
burocracias; burocracias
sin democracias

El caso de democracias consolidadas con burocracias
competentes no es la Unica posible combinacién de ambas
instituciones. Algunos paises autocréaticos ~desde la China
imperial o comunista, el Brasil autoritario, hasta el Singapur
moderno- han apostado por la competencia y capacidad
burocratica para conseguir los propdsitos del régimen,
ya sea la estabilidad politica, el desarrollo econdmico o la
continuidad de un grupo en el poder. La Unién Europea,
en tiempos modernos, ha sido acusada también de for-
mar en la Comisién Europea una burocracia competente,
profesional y eficiente, pero sin legitimidad democrética.

Al mismo tiempo, numerosos regimenes democréaticos
han fracasado en su intento por desarrollar burocracias
profesionales, o incluso han evitado deliberadamente su
construccion. Como Ames (1990) o Geddes (1994) han
estudiado, para muchos politicos es més conveniente
obtener los rendimientos inmediatos de un uso politico
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del sector publico, mediante la asignacién de puestos
administrativos a los allegados politicos (patrimonia-
lismo), el uso de los recursos publicos para fines privados
(corrupcién), la entrega de bienes y servicios publicos a
beneficiarios definidos por razones de lealtad partidista o
personal (clientelismo) o cualquier otra forma de utilizar
la burocracia con fines politicos, grupales o personales
distintos de un mandato democratico (véase la tabla 1).

Tabla 1
Régimen
Burocracia " -~
No democratico Democratico
competente
Autocracia con Democracia
burocracia consolidada con
Si competente burocracia
Tecnocracias sin competente
mandato electoral
Autoritarismo Democracia con
incompetente burocracia débil o
No Dictaduras con burocracia
personalistas fuera del control
politico

Fuente: elaboracién propia.

Un pais con una nueva democracia puede aspirar a
construir una burocracia profesional que sirva para cum-
plir mejor los mandatos democréticos, pero ese camino
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no estd garantizado: puede quedarse atorado en un equi-
librio disfuncional con una democracia fragil y una bu-
rocracia no profesional, capturada por intereses o par-
tidizada (Charron y Lapuente, 2010). Dicha burocracia
podria ser (til para politicos concretos que se beneficien
de las relaciones informales de poder, de la creacién de
redes clientelares o de alianzas politicas para distribuir los
bienes publicos; pero no garantizaria ni el control politico
ni el mandato democratico (Kapstein y Converse, 2008).

La pregunta es, entonces, cémo lograr una burocracia
capaz cuando el régimen democrético estd en proceso
de consolidacién. La respuesta no es sencilla ni obvia.
En efecto, la transicién de un régimen autoritario a uno
donde las elecciones definen el acceso al poder no sig-
nifica, en automatico, cambios inmediatos en la calidad
de la burocracia. Es un error pensar que el cambio de
régimen se traduce inmediatamente en un mejor gobierno.
En la mayoria de las transiciones sobreviven numerosas
instituciones del pasado. Tras una transicion, las nuevas
autoridades dependen, por lo menos inicialmente, de
aparatos gubernamentales que fueron creados bajo reglas
y sistemas de incentivos que responden a los propdsitos
del control y lealtad del régimen autoritario. Los textos de
administracién publica comparada estén llenos de ejem-
plos y anécdotas acerca de los problemas que politicos
novatos enfrentan cuando intentan manejar el conjunto
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de organizaciones administrativas, reglas y personas con
las que tienen que trabajar (Savoie, 1994). Tarde o tem-
prano, cualquier nuevo gobierno debe hacer frente al reto
de tratar de cambiar la burocracia. Este desafio —~comun
a cualquier gobierno- es aiin mas complejo cuando se
trata de algo mas que un simple cambio de gobierno
después de una eleccidn. En el caso de cambios de régi-
men, cuando los nuevos gobiernos intentan hacer frente
a las muchas tareas de la consolidacion democratica y
de funcién cotidiana de gobernar, tienen que hacerlo, al
menos inicialmente, por medio de una burocracia formada
por personas, estructuras, reglas y procedimientos que
fueron heredados del periodo autoritario. Aunque puede
suponerse que algunos de los incentivos y las normas
de comportamiento cambian bajo el nuevo régimen
-porque los viejos patrones de control y lealtad personal
pierden vigencia- también es cierto que hay reglas, pro-
cedimientos y rutinas que no cambian en automatico, a
menos que haya un intento deliberado de reformarlos.

Este no es un problema menor. Las burocracias hereda-
das estaban acostumbradas a funcionar bajo parametros
muy distintos. Bajo regimenes autoritarios, el orden y la
estabilidad son las metas primordiales para la burocracia,
puesto que reflejan la idea del régimen autoritario como
guardian del orden publico y agente de desarrollo social y
econdmico. Las administraciones publicas se estructuran
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de acuerdo con esa légica y estén integradas por buré-
cratas reclutados en funcién de su afiliacion politica y sus
lealtades personales o de partido (Oszlak, 1986). Estos
incentivos chocan, por lo menos en principio, con el ideal
democratico de una administracion publica que responde
a las preferencias de los ciudadanos y a las érdenes de los
politicos electos, y que rinde cuentas ante sus superio-
res politicos, ante los representantes electos, y, en Ultima
instancia, ante los ciudadanos.

Construir una administracién que responda a las prefe-
rencias ciudadanas no es una tarea facil. Hay, en primer
lugar, restricciones debido a la posible falta de interés
en el cambio. Las élites democréticas muchas veces no
tienen intencién de cambiar las reglas del juego porque
esperan favorecerse de ellas en el mediano plazo, por
medio del uso clientelista de los puestos publicos para
garantizar apoyo politico. Pero incluso si existe este in-
terés en cambiar las reglas del juego con las que opera
la burocracia, hay un problema de falta de capacidad
legal y administrativa para intentar la reforma. En efecto,
a diferencia de los gobiernos autoritarios que no tienen
como restriccion el imperio de la ley, uno de los fundamen-
tos del gobierno democratico es el Estado de derecho, y el
principio de que se debe respetar la legislacién existente,
asf sea contraria a los intereses del gobierno en turno. Asi,
si la burocracia puede ampararse en leyes que protegen
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sus derechos, el gobierno no podrd cambiarla automa-
ticamente; en otras palabras, las nuevas élites no tienen
libertad total al decidir qué hacer con la burocracia. No
pueden despedir al personal facilmente y cualquier cambio
legal deberd seguir el proceso legislativo, que no siempre
es sencillo, ademds de que requerird negociaciones y
compromisos con politicos y funcionarios.

Por ello, la construcciéon de una burocracia competente
suele ser un trabajo arduo y lento en una democracia,
pues requiere asumir compromisos de largo plazo, re-
nunciar a las ventajas inmediatas del patrimonialismoy el
clientelismo, y consolidar, en un entorno de incertidumbre
politica, reglas claras y estables que definan la relacion
entre la burocracia y los politicos electos. Asi como las
reglas electorales que dan lugar al acceso democratico
al poder suponen equilibrios y negociaciones complejas,
las reglas que definen el ejercicio y el control del poder
son resultado de decisiones deliberadas por construir
capacidades institucionales en la burocracia y controles
democraticos sobre ella.



Poner al ciudadano en
el centro del gobierno
democratico

Uno de los desafios centrales de las democracias mo-
dernas es recuperar la confianza de los ciudadanos en el
régimen democratico, en los gobiernos y en los politicos.
Democratizar el ejercicio del poder no es un problema
sélo de paises transitando a un régimen de competencia
politica. En paises desarrollados o en desarrollo, en viejas
y nuevas democracias, los ciudadanos no identifican como
propias las prioridades y las decisiones de sus gobiernos,
no apoyan las decisiones de sus burocracias, dudan de
la representatividad de las instituciones y, por todo ello, la
democracia como régimen politico pierde apoyo y lealtad.

Una perspectiva centrada en el ejercicio y el control
del poder nos permite notar que no es sélo desde la
via electoral por donde puede profundizar el caracter
democratico de un gobierno. Hay acciones que pueden
promover la democratizacion del ejercicio del podery del
control del poder. Todos conocemos ya cémo, desde las
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leyes electorales, se busca asegurar que el ciudadano
esté en el centro de los procesos electorales, que su
voto cuente, que haya todas las garantias para cuidar la
equidad de los procesos electorales y la imparcialidad de
las autoridades. En una ldgica equivalente, podria pen-
sarse que puede haber decisiones -legales y administra-
tivas- que pongan al ciudadano en el centro del ejercicio
y del control del poder.

Democratizar el ejercicio del poder requiere abrir el go-
bierno al ciudadano: permitir que participe en las deci-
siones de los gobiernos y que conozca lo que hacen.
Como explica Johnston (2014: 4), se trata de "un proceso
continuo para construir reglas de trabajo y rendicién
de cuentas al incorporar mas voces e intereses en el
proceso de gobernar” Esto supone, por un lado, que los
gobiernos estan abiertos a la participacion ciudadana para
incidir en sus decisiones y, por otro, que estan sujetos al
escrutinio ciudadano sobre sus resultados, el uso de los
recursos y el desempefio de sus responsabilidades.

Las vias para lograr esto son muchas. En un extremo,
puede pensarse en normatividad general que establezca
obligaciones a los gobiernos para realizar consultas a los
ciudadanos, establecer consejos asesores con especia-
listas o lideres o para permitir el acceso a la informa-
cioén publica a cualquier ciudadano. Pero puede tratarse
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también de intervenciones en el &mbito comunitario,
para empoderar organizaciones sociales, beneficiarios
0 vecinos.

La planeacién y los presupuestos participativos son al-
gunos de los mecanismos para permitir que el ciuda-
dano incida en las decisiones de sus gobiernos, al fijar
prioridades y establecer rutas de accién definidas con el
involucramiento de la poblacidn que pretende ser afectada
con laintervencion (o con la politica) (Forster y Osterhaus,
1995). En términos practicos, eso implica hacer partici-
pe a la comunidad en el diagndstico, disefio, ejecucion
y seguimiento de los programas y proyectos (Terrones y
Sénchez, 2010). En la gestién también es posible incor-
porar la participacién comunitaria, al hacer a los ciuda-
danos corresponsables de solucionar los problemas y
de implementar las soluciones. Los gobiernos también
pueden abrir vias -como testigos sociales, contralorias
ciudadanas, portales electrénicos con informacién en
datos abiertos- para que los ciudadanos conozcan las ac-
ciones de los gobiernos, los vigilen y controlen. Cualquiera
de estos mecanismos permite fortalecer los vinculos entre
los ciudadanos y los gobiernos o, en otras palabras, inyectar
elementos democraticos en las decisiones burocraticas.

De acuerdo con Fung (2006), los mecanismos de par-
ticipacién varian en funcion del (1) tipo de actores que
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estan involucrados, (2) la forma en la que dichos actores
se comunican entre si'y toman decisiones conjuntas y
(3) la medida en la que las decisiones que se toman se
vinculan con las acciones de politica que efectivamente
se llevan a cabo. En cualquier escenario, la participa-
cién ciudadana no sélo produce beneficios para los
ciudadanos, también para el gobierno, pues le permite
generar mejores resultados y contar con la confianza de
los involucrados (Irvin y Stansbury, 2004). En efecto, una
interaccién mas frecuente entre ciudadanos y gobiernos
permite mejores politicas publicas, pues los funcionarios
pueden hacer del conocimiento de la comunidad, enterarse
acerca de qué politicas son indeseables desde el punto de
vista de la ciudadania (y las razones de ello), y de posibles
errores facticos o informacion relevante sobre el tema en
cuestion (Beierle, 1999). Esta interaccidon seria también
una oportunidad para que las burocracias expliquen y
justifiquen sus decisiones, de forma que su sustento no
sea sélo la expertise técnica de los funcionarios, sino la
deliberacién publica de cada decision.

En una democracia electoral es impensable el acceso
al poder sin el ciudadano como actor central en las de-
cisiones que definen quién gobernara. En un gobierno
democrético, el mismo principio deberia aplicar: el ejer-
cicio del poder y su control no pueden entenderse sin
el ciudadano como participe en los procesos de decision,
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ya sea directamente gracias a mecanismos de participa-
cién ciudadana y control social, o indirectamente mediante
instituciones que le permiten asegurar que las decisiones
de las burocracias estan orientadas por las preferencias y
valores expresados en el proceso democratico.
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Conclusion

En casi todos los paises, los votantes, los partidos y los
politicos electos desconfian de la burocracia. Quienes
buscan expresar mediante el proceso politico preferen-
cias y valores y, a partir de ellos, definir las decisiones y
acciones del ejercicio del gobierno, encuentran en las
reglas de las burocracias y las expectativas de estabilidad,
y en las razones técnicas de sus rutinas, un posible freno
a la agenda de los politicos y las demandas de los ciuda-
danos. Aln mas, para cualquier politico o ciudadano con
una agenda de transformacion, la burocracia parece, de
inmediato, una fuente de resistencia o un obstaculo. Para
un votante, el funcionario puede ser facilmente caricaturi-
zado como el burdcrata que tiene una agenda propia, que
buscard desentenderse de las preferencias ciudadanas y
beneficiarse él antes que a la mayoria.

En el otro lado, los funcionarios -sobre todo los de carre-
ra, en los paises y las instituciones donde el cambio de

61



62

Guillermo M. Cejudo

liderazgo politico no significa un cambio de personal admi-
nistrativo- ven en los politicos (e incluso en los votantes) a
actores no familiarizados con sus reglas y rutinas, ajenos
a las razones técnicas y proclives a utilizar al gobierno a
favor de agendas partidistas. Como explica Pardo (2016:
95): “[l]a razdn de lo anterior reside en que mientras el
principio democréatico del gobierno requiere la participacién
amplia y activa de los ciudadanos de una unidad politica
en los asuntos publicos, la burocracia tiende a concentrar
la autoridad y la toma de decisiones en un Unico cuerpo
jerarquico de funcionarios al servicio del Estado”.

Esta desconfianza mutua, explicable por las razones anali-
zadas previamente, puede, en el peor de los casos, culminar
en la confrontacion, el boicot o la resistencia. Si esto ocurre,
la incapacidad burocréatica puede terminar siendo una
profecia autocumplida: ya que un politico desconfia de
la burocracia, le escatima los recursos, el soporte politico
y los instrumentos de politica publica, por lo que termina
siendo incapaz de generar los satisfactores (bienes, servi-
cios, instituciones) para atender las demandas ciudadanas
expresadas en el proceso politico.

Pero, en el otro extremo, esta desconfianza, si se ins-
titucionaliza, puede ser la razén que permita construir
contrapesos, normas y practicas que cumplan con el
doble propdsito de contar con burocracias competentes
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y sometidas al mandato democratico. En ese caso, €l
votante sabréd que cuenta con instituciones que limitan,
modelan y definen el actuar de las burocracias al controlar
la discrecionalidad de funcionarios, agencias y gobiernos.

En este escenario, la tensidn entre democracia y burocracia
no desaparece. Los tiempos electorales, la rentabilidad
en votos como criterio de decisién de los politicos y la
intencion de cumplir promesas de campana se enfrentara
con una légica de decisién técnica, acotada por procedi-
mientos administrativos, controles internos y externos, una
preocupacion por la eficiencia y por el uso adecuado de
los recursos escasos. Las urgencias politicas y las razones
técnicas no necesariamente coincidiran. Pero si es posible
contar con la arquitectura institucional que cumpla tres pro-
pdsitos: asegurar que el ciudadano incida en el ejercicio
y el control del poder, someter a las burocracias al control
politico y contar con burocracias competentes para que el
mandato democrético oriente las decisiones publicas. Hay
mecanismos concretos que apuntan en esa direccién: des-
de los arreglos clasicos como el servicio civil de carrera, las
auditorias externas, la vigilancia legislativa y la trasparencia,
hasta intervenciones mas directas mediante ejercicios de
planeacién o presupuesto participativos, auditorias sociales
o ejercicios de gobierno abierto que promueven no sélo
escuchar a los ciudadanos, sino volverlos participes de
la toma de decisiones de los asuntos que les importan.
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Una democracia sin una burocracia profesional, honesta
y competente se queda sin la capacidad de atender las
necesidades y aspiraciones de los ciudadanos. Una de-
mocracia con una burocracia subordinada a las prioridades
personales o partidistas de los politicos da lugar al patrimo-
nialismo, el clientelismo y la corrupcién. Una burocracia que
no es guiada por el mandato democratico puede ser captu-
rada por grupos de interés o desvinculada de las prioridades
ciudadanas. El equilibrio entre el principio democratico y
la I6gica burocrética no es simple, ni automético. Requiere
decisiones deliberadas para inyectar democracia a las de-
cisiones burocréticas, para atar las manos de los politicos
que quieren aprovecharse del aparato administrativo y
para generar capacidades administrativas. De esa feliz
combinacién depende la posibilidad de contar con un
gobierno en el que el acceso, el ejercicio y el control del
poder estén definidos por los ciudadanos mediante las
instituciones y procesos democraticos.
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