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OBJETIVOS.

1. Reconocer los fines de la Administracion pablica y situar en ellos las politicas publicas.
2. Definir las politicas publicas desde la perspectiva de los medios empleados.

3. Conocer la forma en la que la Administracion Publica interviene en la organizacion y la

existencia de los grupos sociales.

4. Distinguir los medios que intervienen en las politicas publicas, asi como las diferentes
combinaciones de fases, factores y funciones.

5. Reconocer y analizar el proceso de adopcidn de decisiones publicas.
6. Tener conocimiento de los elementos y las fases de las decisiones publicas.
7. Conocer y definir los modelos de relacion entre los politicos y los funcionarios y su

liderazgo en las politicas publicas.

8. Distinguir entre implementacion y ejecucion, sus modelos y objetivos.
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DESARROLLO DE CONTENIDOS.
1. INTRODUCCION.

El enfoque maés tratado no juridico sobre la actuacion de la Administracion Pablica hace un
especial énfasis en la decision politica. La reflexion en torno a ésta por el analisis de politicas
publicas se preocupa por el origen y surgimiento de los problemas que dan origen a la decision,
los sujetos que intervienen en la misma, el juego de sus interacciones y la formalizacién
definitiva de la decisién. El resto de las fases de la actuacion puablica o politica publica se
supeditan a la decision, a la que retroalimentan para producir, en su caso, el cambio. Esta
perspectiva ha supuesto un gran avance sobre los estudios tradicionales mas centrados en los
aspectos formales-procedimentales. Este adelanto ha sido mas efectivo cuando se ha partido mas
de las necesidades y preferencias de los ciudadanos organizados o no, que del decisionismo de los
politicos.

Sin embargo, la Administracion Publica puede ser también vista como centro decisional

en el que interactuan los grupos y en la que la decision adquiere su viabilidad. No quiere decir
esto que se considere a la Administracion el eje del universo publico, pero si que éste tiene en ella
un motor de gran fuerza, que, a pesar de todo, esta muy poco explorado. Desde esta perspectiva,
propia de la Ciencia de la Administracion, se debe poner énfasis en los elementos administrativos
que intervienen en la actuacion publica buscando sobre todo su viabilidad y eficacia. Esto implica
realizar una serie de consideraciones previas.

La consideracion de la Administracion Publica como organizacion dependiente del poder
politico, de su decision, ha lastrado historicamente su conocimiento. La preocupacién por qué
hace y codmo lo hace, el momento inicial de la decision y su formalizacion posterior desagregada,
obvia el porqué y el quién lo hace. El resultado es que sabemos mucho de las clasificaciones de la
actuaciéon administrativa, de los procedimientos formalizadores de la misma y poco de sus
objetivos y de la forma en la que el aparato administrativo se organiza internamente y se relaciona
externamente.

El exterior aparece como fuente legitimadora de la Administracion mientras que su
interior debe ajustarse a una serie de principios genéricos fijados en normas. Sin embargo, la
legitimidad de lo publico no so6lo se fundamenta en la formalizacion, basica en un Estado de
Derecho, en las directrices politicas y en la esencial satisfaccion de los intereses de los
ciudadanos, sino también en hacer todo ello con un fin determinado y con un uso adecuado de los
medios para procurar la eficacia y aun la eficiencia.

Si el fin de la Administracion es Aservir al interés general@ y si éste esta definido por los
elementos del sistema politico el resultado es 16gico que ese fin se centre en la actuacion, sobre
todo prestacional. Esta resulta fundamental en la sociedad actual pero sélo es un medio para
cumplir el verdadero fin del poder politico: lograr la vertebracion y estructuracion social, esto es,
la existencia misma de la sociedad y de sus formas politicas en su evolucion y adaptacion en el
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tiempo. Este fin lo es también de la Administracion a quien corresponde, en su casi totalidad, su
logro. Por eso los medios dificilmente se pueden tratar de forma separada a los logros o fines; de
ahi que estudiar la Administracion es estudiar uno de los sistemas esenciales que permiten la
existencia de la sociedad y del Estado.

La reflexion sobre los medios no es de caracter menor como podria parecer ante su
comparacion con la decision politica, ya que esta se encuentra condicionada por la realidad del
aparato administrativo, por las conexiones formales e informales con las organizaciones externas
y, sobre todo, por su personal, en especial el directivo. La contraposicion de éste con el politico
responde a la separacién entre politica y Administracion o entre la decision, politica, de la
ejecucion, simplemente administrativa. No obstante, la realidad muestra que la decision esta
claramente influida y a veces determinada por el funcionario -esencialmente el directivo- en
multiples sentidos que se van a tratar en las proximas paginas. Todo ello con el fin de que las
politicas publicas sean viables o lo més eficaces posible.

Por ultimo, hay que sefialar que los poderes de la Administracion y de sus directivos
aparecen en cada una de las fases de la actuacion publica, posibilitando en cada una de ellas la
reconsideracion misma de la decision. Esto significa que ésta se encuentra constantemente
sometida a la comprobacion burocrética no solo desde la verificacion de su cumplimiento sino,
frecuentemente, de su viabilidad a la luz de la realidad administrativa y de sus intereses. Esto no
quiere decir que la decision politica se desvirtle en la Administracion, sino que el politico debera
considerar en primer lugar los medios y la manera en la que éstos se articulan internamente y con
la sociedad. Esto implica esencialmente saber ejercer el liderazgo politico sobre la
Administracion con el fin de que los intereses de los ciudadanos, detectados por el politico,
puedan llevarse a cabo, con los medios o la intervencion de la Administracion y de sus directivos.

2. TEORIA ADMINISTRATIVA Y POLITICAS PUBLICAS.
2.1  Los finesy la legitimidad de la Administracion Publica

La Administracion Publica suele definirse incidiendo en su finalidad, sobre todo cuando
se quiere diferenciarla de las organizaciones privadas. Su fin se vincula, normalmente, al interés
general, aunque precisar lo que éste significa es dificil; no obstante, se puede enunciar una
primera definicion que lo considere el resultado de una suma variable en el tiempo de intereses
publicos y privados.

La busqueda de lo esencial de la Administracion no hay que iniciarla por lo que hace en
un momento historico determinado, sino por lo que permanece a lo largo del tiempo. Esto
significa que hay que relativizar la accion publica, variable en cada momento historico, y
centrarse en la finalidad a la que obedece esa accidn. Hay, por tanto, que relativizar la actividad
prestacional de la Administracion, no por que carezca de importancia, Sino por que es un medio
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para los fines a los que debe obedecer la Administracion en su actuar.

La presencia de la Administracion Pablica en las sociedades avanzadas es de caracter
dominante, aunque variable segun los paises y las distintas épocas. Esto no s6lo se manifiesta en
funcidn de su peso en los indicadores economicos de un Estado, sino, esencialmente, en que una
buena parte de los procesos sociales se producen a instancias o, al menos, con participacion
decisiva de la Administracion. Lo mismo cabe decir del papel que ocupa dentro de los sistemas
politicos actuales.

La deseada conquista del poder de partidos y grupos organizados y la participacion en el
mismo tiene su sentido completo en las decisiones y actuaciones que afectan a la Administracion.
De esta manera, se puede ver a la Administracion como el campo en el que actdan los diversos
intereses integrados en el poder, y como lugar que aspiran a ocupar el resto de los grupos e
intereses que no forman parte del poder en un momento dado.

Vista desde la perspectiva anterior, de la Administracion surgen la mayor parte de las
acciones destinadas a: estructurar a la sociedad, producir beneficios privados a los ciudadanos y
hacer realidad o no las decisiones tomadas en otras instancias politicas; en definitiva, su mision
es la de vertebrar las capacidades y voluntades de todos los elementos presentes en un sistema
politico y también en la sociedad.

La naturaleza de la Administracion queda determinada por sus fines, siendo éstos la
vertebracion y la estructuracion sociales, esto es, lograr la cohesion de la sociedad dentro del
Estado y regular el cambio social. EI cumplimiento de esa finalidad se realiza a través de las
politicas publicas, en las cuales la Administracion desempefia un papel determinante.

Los fines de la Administracién no son de caracter subordinado, por ejemplo al sistema
politico institucional, sino en interrelacion con él y con los sistemas sociocultural y econémico/
tecnoldgico, lo que establece la conformacion determinada de un Estado concreto. Pero, ademas,
la naturaleza de esos fines modula sustancialmente los medios de la Administracion, que si bien
en algunos casos son coincidentes con los que se utilizan en otras organizaciones, presentan unas
caracteristicas propias que son dificilmente trasladables a otro tipo de instituciones.

De esta manera, la estructuracion de medios en la Administracion, concretados en los
factores o medios administrativos, es diferente y determinan junto con los fines un producto
distinto al que pueden tener instituciones privadas que aparentemente estén encaminadas a
producir o prestar algunos servicios en concurrencia con la Administracion. Cuando esto no
sucede probablemente nos encontraremos ante una actividad que no deberia estar incluida en el
catalogo de las politicas publicas y si en las actividades privadas. Se puede distinguir, siguiendo a
BANON, entre legitimidad institucional y legitimidad por resultados. La legitimidad por
resultados es indispensable, aunque subordinada a los fines en los términos tedricos expuestos.
Pero la legitimacion por resultados, que se produce en los términos de estado de seguridad y de
mayor o menor prosperidad economica colectiva y no en los propios de la empresa privada, no
parece suficiente a muchas personas y quiza tampoco a los dirigentes politicos.

Siguiendo a BANON, se ha producido un intento de replantear el Estado y su
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Administracion sobre bases distintas de las propias del Estado del bienestar. En este intento esta
implicito el propdsito de lograr una nueva legitimidad institucional, pero también se intenta que,
aunque los resultados del poder en forma de prestaciones no sigan aumentanto, al menos se
produzcan a mejor coste.

La conclusidn de este apartado deber hacer referencia a la legitimidad de la Administra-
cion. Esta vendra de la consecucion y orientacion de su actuar a los fines expuestos y a una
adecuada utilizacion de medios informados por esos fines. Se distinguira entre una legitimidad de
resultados y otra institucional. A esto habrd que afiadir, en el caso de los sistemas
administrativos avanzados, la actuacién conforme a principios de legalidad y que garanticen la
participacion en los poderes publicos.

2.2.  Teoriay Administracion Publica

Es evidente que la comprension de la naturaleza de la Administracion Pablicay de lo que
ésta hace depende del punto de vista tedrico del que se parta. En el punto anterior se ha optado
por una Administracion auténoma, aunque no independiente, en relacion con un entorno
complejo con el que interactua. Pero esto no es lo habitual al existir otras concepciones tedricas 0
ideologicas. Antes de entrar someramente en ellas conviene sefialar que resulta del todo
imprescindible tratar de fundamentar teéricamente la Administracion con el fin de no convertir su
actuar en meras técnicas aplicativas menores. Por ello hay que conocer el contexto en el que se
desenvuelve la Administracion y elaborar una serie de conceptos que permitan entender su
relacion con dicho contexto. Es necesario, por tanto, una construccion tedrica para que la
Administracion pueda cumplir adecuadamente sus objetivos. Claro es que éstos se determinan
precisamente a partir del planteamiento tedrico inicial. Esa teoria es merecedora de un enfoque
propio como es la Ciencia de la Administracion, en la que el estudio de politicas publicas
constituye uno de sus fundamentos.

Sentada la necesidad de la teoria hay que retomar el hecho de que ésta no es Unica sino
que existen varias concepciones sobre lo que se entiende por Administracion Pablica. La
concepcidn dominante durante afios es la de que se debe distinguir entre la voluntad politicay la
administrativa, entre Gobierno y Administracion - a los efectos que aqui estamos tratando- entre
decision politica y ejecucién administrativa o, en fin, entre politico y burécrata. Pues bien, lo
cierto es que resulta imposible separar la politica de la Administracion y los conceptos que
cada una de ellas lleva aparejados.

Otra vision de la Administracion que complementa a la anterior es la que la convierte en
simple ejecutora, bien de las decisiones politicas, bien de la norma. Esta perspectiva ignora la
profunda imbricacion del proceso decisional en las estructuras administrativas, siendo ellas la que
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normalmente perfeccionan y hacen posible que se adopte la decision.

Otro enfoque es el que somete a la Administracion a las organizaciones y grupos sociales,
al considerarse éstos como fuente esencial del cambio y la estructuracién social. Esta perspectiva
obvia el peso de las instituciones publicas en la sociedad y el papel histérico de la
Administracion en los comportamientos sociales y en su vertebracion.

Ante todas esas visiones, alguna de las cuales se perciben en algunos enfoques del estudio
de las politicas publicas, la Administracion Publica aparece como una institucion en profunda
imbricacion con el resto de las organizaciones e instituciones publicas y privadas, dotada de
una autonomia frente a ellas y con una serie de valores culturales propios que hacen que la
comprension de sus politicas deba pasar necesariamente por un estudio profundo de su naturaleza
y, posteriormente, de su actuacion. Esta resulta necesaria en la explicacion de la esencia de la
Administracion al legitimarla, pero claramente insuficiente para comprender su verdadera
finalidad que transciende a lo que realiza en cada momento histérico determinado.

La construccion tedrica de la Administracion que se mantiene pasa por situar el centro
decisional de las politicas publicas en la interseccion entre posiciones econdémicas, tecnoldgicas,
sociales y culturales y administrativas, con el fin de conformar la sociedad de una manera
determinada. Existe, por tanto, una voluntad transcendente a los medios empleados y las
actuaciones que se persiguen e implica la correcta combinacion de medios existentes, en lo cual
la Administracion representa un papel decisivo para que esa voluntad sea real.

La concepcion de la Administracion mantenida relativiza asi la eficacia, que si bien es un
factor esencial de su legitimidad, no es el fin buscado en si mismo por ella, al existir politicas
publicas que no se deciden con ese fin 0 porque ese principio no ha sido siempre una necesidad
historicamente.

La teoria anterior conduce a que el fin de la Administracion en la sociedad puede
resumirse en el hecho de que reformar la Administracion es reformar la sociedad. Con ello se
quiere decir que las politicas modernizadoras auténticas tratan de modificar el sistema relacional
de la Administracién con su entorno y, dado el fin que cumple la Administracion, esto conduce a
una manera diferente de estructurar la sociedad. Por ello no es indiferente a la sociedad la forma
en la que se repartan los puestos politicos y funcionarios en la cabeza de la Administracion, esto
es la politizacién o la profesionalizacion; los procedimientos seguidos en la ejecucion de las
politicas publicas, lo que hace referencia al reparto entre lo publico y lo privado; y otros aspectos
que se trataran mas adelante.

Queda por ultimo hacer una reflexion sobre la legitimidad y la transparencia. El analisis
de las politicas publicas, que conlleva un énfasis necesario en la eficaciay la eficiencia, no puede
ir en detrimento de la claridad a seguir en el proceso que va desde la decision hasta la ejecucion,
ni tampoco de la fundamentacion de la actuacion publica en la ley y el derecho.

Presentar la cuestion como una opcion entre eficiencia y procedimiento juridico y publico,
no solo es falso sino que implica una opcidn ideoldgica que trata de situar a la Administracion en
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un papel que no es el suyo, esto es, de simple ejecutora de decisiones en las que no debe
participar. Este planteamiento conduce a la indefension del ciudadano y a una infravaloracion de
la Administracion en su aspecto institucional, que es el que le dota de una serie de poderes y
finalidades en modo alguno trasladables a otro tipo de organizaciones. De ahi que el debate entre
lo publico y lo privado exija distinguir entre el nivel decisional y el ejecutivo.

2.3.  Las politicas publicas en el sistema Administracion Publica

La Administracion estd apareciendo en estas paginas como un sistema complejo en
interrelacion con los sistemas politico, econémico y cultural, y dominada por una serie de
actuaciones decididas con voluntad de conformar la sociedad. La adopcion de decisiones
corresponde a la interseccion entre esos sistemas que se generan en el interior de lo que
Ilamamos Estado, aunque en Estados complejos una parte de las decisiones se adoptan fuera
de él en organizaciones de caracter internacional, sean éstas de caracter publico o privado.

Lo esencial a la concepcion de las politicas publicas es el hecho relacional, esto es, la
combinacion de los diferentes sistemas que dan lugar a que una decision se conforme de una u
otra manera, lo que en Ultima instancia hace que la sociedad se vertebre tambien de manera
variable. Junto al transcendente hecho relacional hay que situar las variables o funciones de la
Administracion Publica, o lo que es lo mismo, la realizacion de un conjunto de tareas para
conseguir los fines a cumplir. Las funciones administrativas son: de regulacién y control, de
apoyo a la toma de decisiones, de ejecucion y de mantenimiento. Las cuatro estan imbricadas a
partir de la decision politica.

Una politica publica debe contemplar las funciones administrativas en cada una de sus
fases, lo que supone que la manera en la que se organicen las funciones en una Administracion
determinara el resultado de esa politica. Cada funcion tiene su propia conformacion estructural o
disefio organico y éste a su vez es dependiente de la interrelacion del sistema Administracion con
el resto de los sistemas. Esto implica que ese disefio puede conllevar un reparto de las funciones
entre diversas administraciones publicas lo que conduce a los fendmenos interadministrativos. En
sistemas complejos es frecuente que una politica publica afecte a varias administraciones,
pudiendo existir un reparto de funciones entre las mismas. Asi la decision puede corresponder a
un centro, laimplementacion a otra Administracion e incluso la ejecucién a otra. Lo mismo cabe
decir de las funciones administrativas, segun la politica de que se trate.

La exposicion anterior muestra la complejidad de las politicas y la imbricacion entre
administraciones publicas. Esto hay que completarlo con la importancia de los medios
disponibles para llevar a cabo cada politica publica, esto es, con los factores administrativos.
Estos son medios previstos en la funcion de mantenimiento y suministrados a la funcion de
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regulacion y control y a la funcién operativa. Tales medios se encuentran interrelacionadosy se
producen en todas y cada una de las fases de las politicas publicas y en el ejercicio de todas las
funciones administrativas: el disefio organico concreto, los recursos humanos a emplear; los
medios financieros y presupuestarios; el procedimiento de gestion y la produccion y circulacion
de informacion.

Precisamente el eénfasis en los medios es el que define la vision administrativa de las
politicas publicas junto con la interrelacion entre sus fases, las funciones y los factores, de tal
forma que no reflexionar sobre los medios anula la propia concepcion de una politica publica
como tal. Todo ello otorga una importancia singular a la variable institucional de la Administra-
cidn y a su contingencia.

Esto significa que es necesario el estudio singular de cada organizacion a la hora de
disefiar y aplicar las politicas publicas, precisamente porque en cada Administracion la
combinacion de factores y funciones es distinta. Esa combinacion es la que condiciona el
producto politico resultante y las diversas relaciones que se producen en el proceso de una
politica.

Esta reivindicacion institucional da prioridad al aspecto administrativo sobre el
estrictamente politico. No quiere decir esto que se desderie el papel de los componentes politicos
de la decision o del resto de las fases de una politica, sino que dificilmente se podra decidir,
implementar o ejecutar de manera completa y correcta una politica pablica si no se considera la
variable institucional de la Administracion.

Esto supone entender la Administracion en su concepcion compleja como sistema en
interaccion con los otros sistemas y determinado por la combinacion de funciones y factores. De
no hacerse asi nos encontraremos con un andlisis valido desde el punto de vista conceptual, pero
que no dispondria de lo determinante para explicar el porqué tienen éxito o no las politicas.

3. LAS POLITICAS PUBLICAS.

Una vez establecidos los principales conceptos politicos sobre la Administracion Publica
nos vamos a centrar en las decisiones que tratan de conformar la sociedad de una manera
determinada. Asi se tratara ampliamente la definicion de politica pablica —diferenciandola de las
practicas politicas y administrativas-, laimportancia de los medios o factores administrativos, los
aspectos de la participacion en la accion publica, entrando en los Gltimos apartados en la
clasificacion de las politicas publicas y en el logro de la capacidad de gestion de la
Administracion a través de la adecuada combinacidn entre fases de las politicas y los factores y
funciones administrativas.
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3.1

Objeto y definicion.

El significado de politica publica variara segin la concepcion que se tenga de la

Administracion y sus fines. No obstante, a los efectos expositivos resulta de cierto interés ampliar
los conceptos relacionados con las politicas pablicas con objeto de mostrar sus notas mas
importantes.

Para RANIOLO el analisis de politicas publicas sera aquella ciencia social aplicada de

caracter interdisciplinar que trata de estudiar todo lo que los gobiernos tratan de hacer o de no
hacer y con qué resultados; y que trata de producir conocimiento del y para el proceso politico
administrativo. De la definicion se extraen las siguientes consecuencias:

La necesidad de contar con fundamentacion tedrica suficiente para abordar las politicas
publicas.

La interdisciplinariedad del enfoque.

El caracter aplicado del analisis, lo que enlaza con la primera consecuencia.

Las politicas pueden ser de hacer o de no hacer, lo que significa que se pueden tomar
decisiones para no actuar y a esto también se considera politica publica.

El andlisis de lo que los gobiernos hacen y no hacen sirve para entender los procesos
politico y administrativo, formando las politicas publicas parte de ellos. Para BAENA
una politica pablica tendria en su corazon una decision conformadora destinada a lograr
la integracion y el equilibrio sociales. Esa decision altera la estructura, las relaciones
sociales y la reproduccion social. Por lo que respecta al contenido de las decisiones, éstas
pueden ser de caracter simbdlico, prescriptivo o de control y operativo. En todo caso, la
ejecucion de la decision, al menos, corresponderia a la Administracion.

De esta manera, Baena dird que una politica publica es una decision conformadora, en

principio de caracter innovador, acompafada de las medidas administrativas necesarias para su
seguimiento y ejecucion. Esto comporta las siguientes notas:

S

w m

Toda politica publica, entendida en sentido estricto, tiene la finalidad de lograr la
integracion y el equilibrio sociales.

Comporta innovacion, lo que no significa originalidad.

Las politicas publicas inciden en la conformacion de la sociedad..

Existe una variedad de tipos de politicas, algunas de las cuales pueden tener un escaso, 0
nulo, contenido operativo o ejecutivo.

Sin una prevision sobre las medidas administrativas no nos encontraremos ante una
verdadera politica publica. Esto significa que no se comprendera el alcance de las
politicas publicas si no se profundiza en los aspectos administrativos.

A lo expuesto hay que sefialar que junto a las decisiones conformadoras se puede apuntar
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la hipotesis de que determinadas politicas se realicen con otros fines. De esta manera
dividiriamos a éstas en politicas puras y aquéllas destinadas a la perpetuacion o mantenimiento
del grupo correspondiente en el poder.

3.2.  Ladecision conformadora y la Administracion Publica

De lo anterior podria deducirse la siguiente definicion de politica publica: toda accién u
omision de los gobiernos adoptada con el fin de estructurar la sociedad de una forma predeterminada
y decidida por el poder, entendido como la confluencia de los intereses dominantes que inciden en un
Estado. Su realidad dependera de los medios que se prevean para llevarla a cabo, jugando en ello un
papel central la Administracion Publica.

El papel de la Administracion en las politicas pablicas es determinante en el
establecimiento de los medios y, muchas veces, en su ejecucion. Sin embargo, su peso no solo
radica ahi. En realidad también interviene en la formacion de la decision al ser uno de los actores
decisionales. La naturaleza del interés de la Administracion no permite que quepa distinguir
entre politica y Administracion en la decision conformadora, produciéndose una evidente
difuminacion de los dos ambitos en esta etapa; aunque la Gltima decision y el modo de formalizar
la politica corresponden al &mbito o subconjunto politico, interviniendo el administrativo sélo
como apoyo. Sélo habra decisién conformadora cuando introduzca cambio e innovacion, y
cuando incida en la estructura, la regulacion y la reproduccion sociales. La relacion entre politica
y Administracion serda desarrollada mas adelante. Ahora cabe centrarse en las medidas
administrativas que se adopten para cumplir la decision conformadora.

3.2.1. La necesaria reflexion sobre los medios

Las politicas publicas hay que contemplarlas en su aspecto integral, lo que implica incluir
la ejecucion diderenciada de la implementacion. Evidentemente, esto complica el estudio de las
politicas e introduce mas variables en las distintas fases, especialmente en la decision. Es en esta
fase en la que la reflexion sobre los medios suele ser la mas infrecuente, lo que suele causar la
mala definicién de una politica publica. En el enfoque dominante sobre las politicas pablicas se
pone énfasis en la finalidad de las mismas y en su evaluacion, esto es, en la contrastacion entre el
producto o resultado politico-administrativo y la decision. Esta perspectiva, aun sin desconocer
los aspectos administrativos, se centra esencialmente en la decision politica. Pues bien, una
adecuada preparacion de ésta que contemple los integrantes sociales, politicos e institucionales,
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incluida la Administracion y que no reflexione en profundidad sobre los medios de como llevaa
cabo la decision, esta condicionando su éxito.

Esa reflexion sobre los medios no implica necesariamente que sea la Administracion la
que deba poseerlos sino que puede suceder que la decision implique que esos medios se
dispongan por otras organizaciones publicas o privadas. Pero aln en este caso es imprescindible
reflexionar sobre las posibilidades de la Administracion para llevar a cabo la politica, aunque sea
para rechazar a priori esta opcion debido razones de caracter ideoldgico.

La importancia de los medios conduce a destacar la eficiencia y la eficacia de las politicas
publicas, esto es, la adecuacion entre medios y fines. Sin embargo, de ahi no puede deducirse que
la legitimidad de las politicas publicas se fundamente en la eficacia y la eficiencia, sino en la
conformacion de la sociedad. Ademas, esos conceptos son bastante ambiguos, sobre todo si se
deslizan hacia variables estrictamente econémicas que suelen ignorar las consideraciones de tipo
social, politico o institucional.

Por ultimo, desde una perspectiva histdrica se puede defender la existencia de politicas
conformadoras, pero resulta mas dificil que su legitimidad haya que encontrarla en todas las
épocas en su eficacia. En laactualidad y en sistemas politicos avanzados, la legitimidad descansa
en parte en la eficacia, pero también en la participacion de los grupos implicados, en el acuerdo
entre Administraciones publicas o en otros factores de caracter simbolico o cultural.

3.2.2. Los gruposy las politicas publicas

En las sociedades modernas uno de los factores decisivos de legitimacion de las politicas
publicas es la participacion. Con ella se trata de llenar el vacio existente entre la decision politica
y la manifestacion de la voluntad ciudadana, que se expresa en las urnas de forma periddica pero
no para cada actuacion publica. De esta necesidad se ha pasado a la seleccion de determinados
grupos que participan en las decisiones conformadoras, quedando excluidos otros. Esta exclusion
no sélo afecta a los grupos sino también a los intereses.

De esta manera, de los intereses sociales existentes, sélo una serie de ellos son
seleccionados para formar parte del interés general. Posteriormente se produce una seleccion de
los grupos que los representan. Esta doble criba conduce a que s6lo unos pocos grupos seran los
que participen de manera legitima en el proceso decisional, pudiéndose ampliar a otros en el resto
de las fases de cada politica publica.

En sistemas complejos el resultado es el de tres tipos de grupos:

- Los que participan en el proceso decisional, pudiendo estar o no en el ntcleo conformador
del Estado.

- Los que no estando en el nivel anterior participan en algunas de las fases subsiguientes

- Los que quedan excluidos de ambos grupos.
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Este fendmeno de la exclusion simplifica el nimero de actores en juego y se rige por el
mismo principio que el de las politicas publicas, esto es, el de tratar de lograr la estructuracion de
la sociedad. El grado de cumplimiento de este objetivo vendra determinado por el nimero,
distribucion y calidad de los excluidos y por su capacidad de alterar las decisiones adoptadas por
los integrantes del poder publico. Esto puede generar que algunos sectores de la sociedad o
algunas organizaciones no se encuentren representados ni se sientan vinculados a las decisiones y
actuaciones programadas por los grupos integrantes del poder.

El papel de la Administracion en el proceso de inclusion de grupos e intereses es variado
y depende de la configuracion del reparto de puestos entre los niveles politicos y burocraticos, de
la propia estructuracion de los grupos y de su interrelacion con el resto de los sistemas. En
cualquier caso su papel es variable en el nivel decisional y mas decisivo conforme se desciende
en las fases de las politicas publicas.

Cabe en este apartado hacer una reflexion critica sobre lo dicho hasta ahora. La propia
concepcion interdisciplinar del andlisis de politicas publicas obliga a relativizar el peso de lo
institucional en la determinacion de los comportamientos y estructuracién sociales. Hay que
dejar, por tanto, un margen variable al cambio no programado que serd mas intenso cuanto
menos éxito tenga el modelo de vertebracion social impuesto, 0 cuando entre en crisis, y cuanto
mayor sea el nimero y fortaleza de los sectores, grupos e intereses constituidos.

3.3. Clasificacion

En los estudios sobre politicas publicas suele ser comdn extenderse en una abundante
tipologia que trate de incluir en diversas clasificaciones lo que los gobiernos quieren hacer y no
hacer. Aparte de su valor pedagdgico y descriptivo, en ocasiones producen el efecto de ocultar la
verdadera finalidad de todas las politicas que se enumeran. VVolvemos de esta manera a que sin
una teoria previa, el analisis de politicas publicas no supera lo meramente aplicativo. Una vez
expuestos brevemente los fundamentos de las politicas conviene detenernos en algunas
clasificaciones a las que es obligado hacer algunas consideraciones teoricas.

Para BAENA las politicas publicas pueden regirse por los siguientes criterios:

S Carécter innovador: no implica necesariamente originalidad sobre las politicas
preexistentes. Se produce con motivo del acceso al poder de un nuevo equipo de
gobierno, una etapa nueva, o la implantacion de un nuevo modelo de organizacién
territorial. El efecto de originalidad se puede conseguir por la misma coyuntura que
genera un proceso de cambio formal aunque la politica no varie sustancialmente.

En otras ocasiones el cambio de presentacion de una politica puede generar la
impresion de innovacién. A esto tenemos que afiadir que el reparto de una politica en
diversos escalones territoriales produce también un efecto de innovacion que puede no
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implicar el cambio en la decision que di6 lugar a su implantacion. En este caso puede

producirse el falso efecto de que la asuncién de nuevas competencias por una

organizacion territorial implica la decision sobre una politica, cuando lo normal es que las

decisiones permanezcan en el centro con una participacion variable, o ninguna, de los

entes territoriales que intervienen en la politica publica.

S Contenido:

- Idealistas: cuando no se arbitran los medios necesarios. En realidad no se trata
de verdaderas politicas publicas.
- Simbdlicas: puede exigir medidas de ejecucion o no. En el primer caso debe
reflexionarse sobre si la decision es realmente conformadora y, por tanto, el
nacleo de una auténtica politica publica. Seria el caso de algunas politicas
culturales o la decision sobre simbolos identificativos de una nacion o
colectividad como la bandera, el himno, el escudo, pero no asi la lengua. El
nacleo de la cuestion es que exista una decision conformadora que debe ser
ejecutada, aunque esto sea de caracter menor.

- Prescriptivas: deben ser cumplidas directamente por los ciudadanos. La
Administracion ha de llevar a cabo la regulacién y el control. Son las relativas,
entre otras, a la actividad coactiva o de autoridad de la Administracion en las que
el componente normativo es decisivo.

- Operativas: produccién de un bien o la prestacion de un servicio al particular,
que en esta ocasion es tratado como cliente y no como administrado ni sibdito. Es
propio de las actuaciones de prestacion de servicios o de fomento de la
Administracion, bien de forma directa o indirecta. En este tipo de politicas se
plantea la analogia con la empresa privada.

- De mantenimiento: sus efectos influyen sobre la forma especifica en que actdan
las demas funciones. Es el caso de la modernizacion administrativa, entendida
como un conjunto de politicas publicas que actuan sobre los factores administrati-
VoS Y que se ubican principalmente en la funcién de mantenimiento.

- Entidad de las medidas: si la politica es adoptada por una autoridad inferior al
Gobierno lo que esta en cuestion es su caracter conformador. Se trataria de una
politica publica menor. Esto lleva a mantener que existen decisiones de diverso
tipo pero no todas lo son de caracter conformador, lo que tiene importancia a los
efectos de la participacion y de los grupos implicados, el alcance de las
actuaciones y la finalidad buscada. Esto implica que la actividad de la
Administracion siempre se puede adscribir a alguna politica publica pero no todo
lo que realiza la Administracién puede considerarse en si mismas politicas
publicas completas.
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Junto a estas politicas hay que contemplar las que implican el no hacer. En este
enunciado no solo hay incluir la ausencia de actuacion, cuando se trata de un proceso deliberado
que termina en la falta de actuacion, sino en decisiones que implican que la actividad publica se
repliegue. En este caso se exige una decision fundamentada en motivos ideoldgicos de los que se
derive la retirada de la Administracion Publica de actividades que vendria realizando, bien
mediante politicas de caracter desregularizador o de privatizacion. Aqui también hay que incluir
las decisiones de no incorporacion de nuevos servicios o actividades y su dacion bien al mercado
0 a determinados grupos organizados.

3.4. Lacombinacion de fases, factores y funciones

La concrecidn del papel de los medios en el proceso de las politicas publicas se produce a
través de la combinacion entre sus fases y los factores y funciones administrativos. De esta
manera, el proceso se estudia desde la 6ptica de la aportacion de la Administracion Publica a la
decision y a su cumplimiento, valorando sobre todo los factores administrativos.

3.4.1. Las fases de las politicas publicas

Casi todos los autores coinciden en estructurar el proceso de las politicas publicas en una
serie de factores. Antes de enumerarlos hay que advertir de nuevo que este tipo de clasificacion lo
es a los efectos expositivos, ya que hay que comprender el proceso como un continuum que va
desde la adopcion de decisiones a la ejecucion, correspondiente a cada una de las fases cada vez
menos decision, y de menor entidad, segin se va descendiendo en la escala politico-
administrativa y, por el contrario, mayor contenido de ejecucion. Asi el proceso de las politicas
publicas debe entenderse como una cadena medios fines que imbrica todo el proceso y no como
unas fases perfectamente diferenciadas y distintas.

Las fases de las politicas publicas, siguiendo a BAENA son las siguientes:

- Formulacién de la decision: casi supone la identificacion con la nocion de

decision conformadora.

- Implementacién: asignacion de recursos y 6rdenes para que sea posible ejecutar

la decision.

- Ejecucion: se realiza materialmente la actividad. La ejecucion puede dar lugar a

una actividad permanente e indefinida.

- Evaluacion: comprobacion de la eficacia y la eficiencia de la decision.

El peso de la Administracion es mayor en la fase de implementacion y, eventualmente, en
la ejecucion. Por lo que respecta a la formulacion de la decision, hay autores que establecen una
fase previa o predecisional en la que se consideran todas las vertientes de los problemas
destinados o no a ser objeto de inclusion en la agenda del conglomerado Gobierno-
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Administracion.

Por lo que respecta a la evaluacion, ésta puede ser entendida bien como retroalimentacion
necesaria entre el resultado o producto politico y la decision adoptada, o bien como fase interna
que trata de adecuar los medios a los fines. El primer enfoque es el dominante, pero presenta el
inconveniente de dirigirse fundamentalmente a comprobar si la decisién politica ha producido los
efectos esperados o no. En el segundo caso se origina una nueva propuesta.

La concepcidn del proceso de las politicas publicas como una cadena de medios-fines
implica optar por estudiar el producto politico como una combinacion de las decisiones y los
medios empleados. No se quiere decir con ello que se ignore que un objetivo esencial de la
actuacion publica es lograr lo previsto en la decision. Lo que sucede es que un excesivo enfasis en
la decision, que suele implicar el dominio casi exclusivo de lo politico, margina los factores
imprescindibles para llevarla a cabo en sus términos. El resultado puede ser la simplificacion
excesiva de las fases, una elusion de la implementacion y una conexion directa entre decision y
ejecucion. Todo ello supone un reduccionismo del complejo, rico y variado haz de interacciones,
y de factores que intervienen en la actuacién puablica.

Debido a lo anterior conviene enfatizar en la cadena medios-fines y en la concepcion de
las fases como un continuum en el que los medios son determinantes para establecer lo que hace y
no hace el complejo Gobierno-Administracion.

3.4.2. Laestructuracion de las politicas publicas

BAENA define a los factores administrativos como los medios previstos en la funcion de
mantenimiento y suministrados a la funcion de regulacion y control y a la funcion operativa.
Tales medios se encuentran interrelacionados y se producen en todas y cada una de las fases de
las politicas publicas y en el ejercicio de todas las funciones administrativas. Son los siguientes:
- El disefio organico concreto: la estructura de la organizacion que ejecutara la politica

publica. Implica adoptar una decision previa sobre el tipo de organizacion. Debe
considerar el reparto de puestos y de influencias en la Administracion Publica entre
politicos y burdcratas y establecer, junto al factor de los recursos humanos, la forma de
acceso a esos puestos. Afecta también a la manera en la que se disefian las relaciones
interadministrativas.

- Los recursos humanos a emplear: dara lugar a distintas operaciones de la administracion
de personal. Hay que llamar la atencion que a diferencia de lo que ocurre en las grandes
organizaciones privadas, los integrantes de la Administracion son la misma Administra-
cion, por lo que su participacion en el proceso de las politicas publicas presenta una
peculiaridad que hace diferenciar sustancialmente a ese grupo humano del resto de los
grupos que participan en ese proceso.
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- Los medios financieros, incluido el presupuestario: suele considerarse condicionante
del resto e implica la planificacién anual de las actuaciones publicas. La cuantificacion de
éstas y la seleccion de prioridades que implica el presupuesto hacen de este factor el méas
facilmente mensurable y el tomado como basico para la puesta en marcha de las politicas
publicas.

- El procedimiento de gestion: determina en qué ha de consistir materialmente la
actuacion administrativa. A este factor corresponde la asignacion de las tareas a la propia
organizacion u a otras, asi como la eleccidn entre diversas soluciones para llevar a cabo
una politica publica.

- La informacion: relativa a los medios administrativos y la que se refiere a la realidad
economica y social sobre la que incidira la politica publica. Presenta, por tanto, un triple
aspecto: la produccién y circulacion de informacion del interior de la organizacion, la
informacion proveniente del exterior necesaria para cada una de las fases de las politicas
publicas y cada una de las funciones administrativas y la que se emite al exterior hacia
las organizaciones y los ciudadanos. Se incluyen las Tecnologias de la Informacién y de
la Comunicacion que se han desarrollado enormemente en las dos Gltimas décadas y que
han transformado decisivamente este factor y el resto.

Resulta evidente de la enumeracién de los factores administrativos que se encuentran
entre si profundamente interrelacionados y que si bien suele considerarse al financiero y
presupuestario como dominante, lo cierto es que, por ejemplo, una suficiencia presupuestaria de
nada servira sin los adecuados recursos humanos o sin una organizacion que esté disefiada para
cumplir los objetivos que se le proponen.

Otra consideracion sobre los factores es la que hace referencia a la contingencia de las
organizaciones. Esto se podria resumir en que para un mismo fin hay una combinacion
diferente de factores incluso en una misma organizacion; por tanto, hay que huir del
determinismo de que para un problema hay una sola combinacion de factores. Asi, por ejemplo,
cuanto mas pequefa sea una organizacion el factor de los recursos humanos sera mas decisivoy,
al revés, cuanto mas grande sea mas incidira el presupuestario y el del procedimiento de gestion.

La introduccion de los factores, de los medios, en el proceso de las politicas publicas, trae
malas noticias para los que intentan centrar ese proceso en los contenidos politicos, pero son
buenas noticias para los que desean profundizar en como funcionan las cosas realmente en la
actuacion publica.
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La interseccion entre las funciones y las fases arroja un sobrante en la fase de adopcion
de decisiones. Se trata de la parte en la que no interviene directamente la Administracion, y que
corresponde, por tanto, al nivel estrictamente politico y al resto de las relaciones que se
mantienen con los grupos integrantes del poder. Ese sobrante, de extraordinaria importancia, no
es objeto de estudio desde la perspectiva administrativa, pero tampoco es ajeno.

Por la posicion que ocupa la Administracion como institucion en el proceso decisional es
evidente que participa en su parte superior de la interrelacién con el resto de los grupos que
intervienen en el poder. Por ello, aun siendo el proceso decisional méas propio del enfoque
politolégico estricto que el de la Ciencia de la Administracion, resulta del todo necesario su
estudio desde esta perspectiva, aunque, eso si, incidiendo mas en la funcidén administrativa del
apoyo a la toma de decisiones, lo que hace poner en primer plano la figura del directivo publico
en su diferenciacion con el politico.

4. LA ADOPCION DE DECISIONES.

El momento en el que se adopta una decision aparece como el clave en una politica
publica. Hasta llegar a él han interactuado todos los actores politicos, econémicos, sociales y la
Administracion produciendo un resultado que normalmente a ésta corresponde llevar a cabo. En
la eleccidn de los intervinientes, o actores, en el proceso decisional la Administracion juega un
papel importante. También es el foro en el que se producen el resto de las relaciones con los
grupos que intervienen o no en el proceso decisional. Entre los actores hay que destacar a los
burdcratas, denominacion aqui usada anadgamente a directivos. El apartado acaba estableciendo
una serie de conceptos claves de la decisidn y de las fases de las politicas publicas, delimitando
éstas de la programacion.

4.1. Lateoriade la adopcién de decisiones y el poder politico.

La adopcidn de decisiones es la fase central de los procesos politicos, el momento en el
que en el que las demandas politicas reales son convertidas en decisiones dotadas de autoridad.
De esta manera se puede identificar, con DENTE, entre poder politico y poder decisional,

21



ANALISIS GENERAL DE POLITICAS PUBLICAS Manuel Arenilla Saez

entendido como poder elegir entre diversas alternativas. Su estudio puede ocuparse, bien de las
relaciones entre el poder y proceso decisional con objeto de regular el conflicto, bien de las
relaciones entre racionalidad y proceso decisional, que trata de responder a la pregunta de cémo
se decide.

Una de las primeras consideraciones que hay que realizar sobre el proceso decisional es
aclarar la relacion entre norma y decision. Para SCHARPF sélo en parte los procesos de
decisiones reales corresponden con la norma.

Aparentemente y desde una logica juridica y politica puede parecer que las decisiones
conformadoras se adoptan en el Parlamento, por ser la institucién politica suprema de
representacion politica en un Estado democréatico. Sin embargo, lo cierto es que el caso mas
comun es el de que las decisiones se tomen en el Gobierno y la intervencion del Parlamento
aporte todo lo més la formalizacion requerida para que la decision adoptada sea legitima. Esto
significa que sélo en ocasiones no se corresponde el rango de lanorma que formaliza la decisién
con la relevancia politica y social de la misma. Sobre esta cuestion se volvera mas adelante, pero
ya se adelanta lo relativo de la participacion de partidos politicos y de algunos otros grupos en las
politicas pablicas.

Las reglas formales comprenden amplios espacios para la consolidacién de los procesos
informales y estos representan un papel importante en la determinacion de la eficiencia y la
eficacia de los procesos racionales. La adopcion de decisiones busca siempre la racionalidad
medida desde el punto de vista de eficacia y eficiencia. En realidad el resultado de la adopcion de
las decisiones fluctuara entre elegir medidas que se entiende que puedan ser eficaces y con éxito,
o0 entre medidas que resulten atractivas para el electorado. La cuestion parece asi deslizarse a los
fundamentos de la legitimidad de la accion de gobierno que, de elegirse la segunda opcién, no
seria medida en términos de eficacia administrativa sino en los de rentabilidad politica. Es claro
gue aun en este caso puede evaluarse la accién de gobierno en dichos términos, pero el nicleo de
la decision que buscase la continuidad en el poder o la aceptacion del electorado quedard muy
lejos de considerar los medios. Si esto sucede no se garantizara en fin que persigue la politica
publica.

Si nos centramos en la funcion de apoyo a la decision politica encontraremos que en ella
se elaboray se prepara la decision con arreglo al siguiente procedimiento, que sera tratado en mas
extension en un apartado posterior:

- se establecen una serie de elementos de juicio que determinan la viabilidad de la deci-
sion;

- se recolecta y se procesa la informacion necesaria;

- se estudian las repercusiones econémicas y sociales, asi como las de otro tipo que
puedan estar vinculadas a la decision, como las culturales o las tecnoldgicas.

- se hacen previsiones sobre la ejecucion y también se hacen previsiones sobre la ejecucion
de alto nivel o implementacion.
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Enlazando la toma de decisiones con la fundamentacion teérica anteriormente expuesta se

puede deducir lo siguiente de aquélla:

- afecta a toda la actividad administrativa, debiendose entender como un continuum
decision-gjecucion;

- no se aproxima al modelo de decision racional puesto que existen numerosas variables
no controlables y multitud de aspectos y procedimientos informales;

- en cada sistema organizativo existe una jerarquia decisional que se corresponde con la
cadena medios-fines.

4.2. Interaccion y participacion
4.2.1 Lainclusiony los grupos

Antes se ha citado el doble fendmeno de la inclusion y la exclusion que arroja una
seleccion de los grupos participantes en las diferentes fases de las politicas publicas. Si nos
centramos en la funcion de apoyo a la toma de decisiones, esto es, en la vertiente administrativa
de la decision descubriremos que la Administracion representa un papel importante en la
interaccion con los grupos sociales.

La decision sobre qué intereses y grupos incluir dentro del poder es claro que no
corresponde a la Administracion. En si misma es una decision de primer nivel puesto que de lo
que se trata es de elegir a aquellos intereses y grupos que sean capaces de lograr la integracion
social o la paz social para que pasen a formar parte del interés general. El poder se tiene que
estructurar de tal forma que sus integrantes consigan la cohesién social, por lo que la decision
sobre quienes participan implica la opcion por un modelo de Estado y sociedad determinados. El
papel de la Administracion en este proceso no sera principal, aunque participa ella misma del
poder y aporta su conocimiento sobre el haz de relaciones que cubren las diversas instituciones, al
tener en ella uno de sus referentes mas reiterados. Dicho de otro modo, la Administracion aporta
el hecho de que la mayor parte de las relaciones que se producen entre los sistemas econémico,
social, politico y cultural o bien la tienen como centro -seria el caso de las que se producen en la
fase de implementacion y ejecucion de una decisién conformadora- o bien encuentran en ella una
permanencia historica y perdurable que hace que su valoracion sobre lo que debe ser o0 no
incluido en el proceso decisional sea de gran valor politico.

Es precisamente su permanencia la que otorga a la Administracion un conocimiento
experto sobre la vertebracion y la cohesion social. Esa perdurabilidad y el hecho de que la mayor
parte de las relaciones entre grupos y poder se sitGen en la Administracion a partir de la fase
decisional hacen de ella la institucion capacitada para entender como se consigue esa
vertebracion e integracion sociales.
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Al igual que sucede en la fase decisional, también hay fenémenos de exclusién e inclusion
en el resto de las fases. Esto significa que la participacion de los grupos no solo es de distinta
naturaleza segun sea la fase en la que estemos, sino que también pueden existir grupos presentes
en una fase o en una politica y no en otras. Esto arroja un panorama de complejidad que es
manifestacion del Estado social y de la utilizacion de la participacién como legitimidad de los
sistemas democraticos.

Suele ser habitual que los grupos presentes en la fase decisional lo estén también en el
resto de las fases y en la generalidad de las politicas. De hecho, el ser incluido en la fase
decisional conlleva la institucionalizacion como organizacion casi publica, participando de
muchos de los atributos del poder pablico, lo que le permite estar presente en fases negociadoras
de las diversas politicas publicas en los niveles inferiores a la decision. En Espafia se ha utilizado
como factor excluyente y de legitimidad la mayor representatividad en el caso de los sindicatos y
empresarios. Esto ha arrojado que sélo tres organizaciones participen de decisiones al més alto
nivel en los sectores socioecondmicos y en otros.

La eleccion de unos intereses sobre otros hace que puedan institucionalizarse una serie de
grupos y no otros. Este es el efecto de la exclusion. Pero, ademas, implica que unos intereses, los
sociolaborales, por ejemplo, puedan dominar sobre otros, de consumo o de defensa del medio
ambiente. Esto, evidentemente, conforma de una manera determinada la sociedad. También
sucede que en algunas ocasiones los intereses y grupos incluidos en la fase de adopcion de
decisiones, los institucionalizados al mas alto nivel, no garantizan que la conformacion del
poder y sus decisiones lleguen a todos los sectores, territorios 0 grupos mas o menos organizados.
Es en este momento en el que la exclusion puede conducir a una desvertebracion, si bien
limitada a unos ciertos ambitos. Sera entonces cuando se tenga que plantear si la composicion de
los grupos del poder es la adecuada para lograr la vertebracion social.

Si lo anterior lo tratamos desde las politicas publicas concretas veremos que la
composicion del poder debe garantizar la viabilidad de la politica publica en sus fines
conformadores. Por eso se institucionalizan a determinados grupos y se les otorgan potestades
publicas, precisamente para que coadyuven al logro de los fines ultimos de las politicas.

Tras la exposicion anterior tiene mas sentido la afirmacion hecha en otro apartado de que
el cambio social no s6lo proviene del poder instituido, y dentro de €l de la Administracion, sino
que existe un cambio que puede venir inducido por los grupos no incluidos en el poder. Pues
bien, la Administracion tiene en este cambio un papel importante puesto que mantiene contactos
en las fases de implementacion y de ejecucion con numerosos grupos e intereses a los que puede
institucionalizar de una manera mas o menos formal. De esta manera, la Administracion
dispondria de los sensores adecuados para percibir la evolucién del cambio social, y no sélo,
como consecuencia de la aplicacion de las politicas publicas. Quedaria por altimo tratar el papel
de los grupos burocraticos en las fases de las politicas publicas, pero por su especificidad y ser
ellos mismos los que representan a la Administracién son merecedores de un capitulo propio.
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Los fendmenos de inclusion y exclusion presentan, ademas, una peculiaridad cuando se
considera el territorio. La manifestacion mas evidente de la cohesion de un Estado es la
vertebracion territorial. A ella se deben aplicar los grupos integrantes del poder, por lo que en su
seleccion debe asegurar la representacion de los que sean capaces de transmitir y lograr la
legitimidad de las decisiones tomadas en el centro. No se trata sino de un efecto mas de la
inclusion, pero que es conveniente detenerse en él puesto que suele ser uno de los mas evidentes
para los ciudadanos y para el sistema politico.

El aspecto territorial también es importante en el resto de las fases de las politicas
publicas y sirve la argumentacién mantenida con carécter general. Ahora bien, en un Estado
complejo, descentralizado politica y administrativamente, la cuestion adquiere una gran
dificultad que exige que todos los territorios y sus grupos hegemonicos en ellos, si los hay, tengan
garantizada su presencia en el centro decisional con el fin de legitimar las politicas, que se
adopten para todo el territorio.

4.2.2. Actoresy burdcratas

Como se ha visto en el apartado anterior las consideraciones relativas a los grupos y su
participacion en la adopcion de decisiones no sélo contemplan las tipicas relaciones entre el
poder y la decision, lo que es propio del objeto de la Ciencia Politica, sino que se derivan una
serie de aspectos de gran transcendencia administrativa. La intervencion de los administradores
profesionales se produce especialmente a partir de la fase de implementacidn, pero son también
ellos los que aportan la factibilidad de las politicas al proporcionar en la mayor parte de las
ocasiones el estudio sobre los medios. Ademas, su estrecho contacto con los politicos hace que su
papel sea variable, pudiendo llegar a coparticipar decisivamente en la adopcidn de decisiones,
segun sea el modelo relacional entre politicos y burdcratas.

El papel de la Administracion en el juego de relaciones viene determinado para BAENA
Apor ser un sujeto social que mantiene relaciones a todos los niveles, un elemento que reconduce
las relaciones a un sistema, el centro (o un elemento del centro) que mantiene la cohesion de la
sociedad y donde se adoptan decisiones innovadoras@. En un sentido similar se puede sefialar que
el proceso de formulacion y de implementacion de las politicas son el fruto de interacciones
multiples en los que participan muchos actores simultaneamente. Estos actores se identifican en
cada una de las fases del proceso, condicionandose entre si y contribuyendo conjuntamente a un
unico resultado.

Respecto a la decision no todos los actores participan del mismo modo. RANIOLO
distinguira dos tipos de relaciones entre diversos actores en torno a una politica concreta:

- Monocéntrica: se puede indicar una categoria dominante de actores: politicos, un grupo
de interés o la burocracia.
- Policéntrica: no es posible concretar una categoria, por lo que hay que reconstruir las
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interacciones entre sujetos dotados de papeles y legitimaciones diversas.

Cualquiera que sea el nimero de actores, lo cierto es que los burdcratas tienen
conquistado una posicion de dominio dentro de la Administracion. El pronunciamiento por los
burdcratas sobre la viabilidad de la decision determina en muchas ocasiones la mismay su papel
en ella debe considerarse, al menos, como el de los expertos, ya que ellos lo son en la
combinacion de las funciones y factores administrativos.

La concepcién mantenida del proceso de las politicas publicas como un continuum entre
la decision y la ejecucion refuerza el papel de los burdcratas. Al estar la decision interiorizada en
todos los fendomenos administrativos que conlleva la realizacion de una politica publica, es a los
burdcratas a los que corresponde la interpretacion de la decision en los niveles medios e
inferiores de la organizacion. Esto supone que una no adecuada implicacion de los burdcratas en
la decision, lo que implica necesariamente su participacién en la adopcion, puede arrojar un
resultado no esperado. En otros terminos, resulta imprescindible incluir a los burécratas en el
proceso decisional, dependiendo su peso en el mismo de la combinacién entre los diversos
actores y, en especial, de su relacion con los politicos.

Relacionada con la reflexion anterior se encuentra la proyeccién que hace D"’AMICO de
los conceptos de decision y de ejecucion sobre la estructura organizativa. El resultado de esa
proyeccion es la aparicion del binomio autoridad-responsabilidad: a cada decision corresponde
una autoridad, definida como el poder de decidir y de asumir las consecuencias. Su grado de
amplitud resultara de la naturaleza de la decisidn. Para que esto pueda existir debe darse la
posibilidad de participar en todo o en parte en el mecanismo de las decisiones, si no el precio a
pagar seria el de la desincentivacion o abstencion en el trabajo, en el caso de los burdcratas, o la
inhibicion u oposicion en el caso de los otros grupos interesados. La participacion, podriamos
decir, indica un cierto nivel de legitimidad alcanzado por la organizacién y condiciona una buena
parte de las politicas publicas.

4.3.  Estilos, modelos y fases de la adopcion de decisiones
4.3.1. Estilos

La combinacidn de los actores en una politica publica y la configuracion de los sistemas
con los que ésta se relaciona arroja una serie de estilos que vamos a tratar de enumerar para
reducir, al menos en la forma expositiva, la complejidad de la red de interrelaciones posible:

PANEBIANCO concretara tres estilos de adopcion de decisiones:

- Plural: se produce cuando hay un conjunto de intereses plurales y muy fragmentados, con
poderes difusosy los funcionarios rigidamente separados de los partidos y de los grupos
de interés,
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Neocorporativo: los grupos son pocos y estan organizados de manera centralizada; no
hay, en general, integracion entre la élite administrativa y los grupos de interés, pero si
con los partidos. La oposicion suele ser convocada al proceso decisional.

Managerial: los actores estan integrados mientras la oposicion esta excluida.

Estilos de adopcion de decisiones

ESTILO INTERESES FUNCIONARIOS

Plural

Muy fragmentados Rigidamente separados

Neocorporativo

Pocos y organizados Integrados con los partidos

Managerial

Integrados Integrados

Atendiendo a los tipos de decision, se pueden clasificar de la siguiente manera,

vinculadas como se puede ver a las fases de las politicas publicas:

Estratégica: representa las soluciones racionales al problema de la combinacion o mejor
empleo de los recursos. Esta conectada con la planificacion y la programacion.
Tactica o administrativa-discrecional: estrechamente vinculada a la configuracion
jerérquica de la organizacion, se dirige a resolver los problemas de control y de
coordinacion;

Operativa: representan una especificacion posterior de los momentos de informacion y
asuncion de las decisiones analizadas previamente.

Tipos de decision

TIPOS DE DECISION SOLUCION OBJETIVO
Estratégica Racional Planificacion
Téactica Jerarquica Control y coordinacion
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Operativa Concreta la decision Ejecutivo

4.3.2. Modelos

4.3.2.1. La Optica general

RANIOLO expone los principales modelos de analisis del mecanismo decisional:
Sinoptico: modelo de eleccion racional, propio del enfoque del public choice. El
comportamiento del decisor es siempre el mismo, independientemente del hecho de que
actue en el mercado o en el ambito pablico. La eleccion racional consiste en seleccionar
cualquier alternativa que lleve a optimizar los resultados. Presupone que el decisor tiene
las informaciones necesarias, que los objetivos no son ambiguos, que todos los
participantes comparten los mismos valores y que los recursos en juego estan disponibles
por todos. Este modelo no tiene en cuenta las intuiciones ni las emociones, por ejemplo, y
niega el papel de lo colectivo, de las organizaciones, el valor de las instituciones y de la
burocracia

Racionalidad limitada: parte de la teoria de Simon que considera a la racionalidad
intencional y limitada. EI hombre, no teniendo la posibilidad de maximizar su beneficio o
interés, busca una solucién suficientemente buena. EI hombre simoniano no puede
llevar sus decisiones al modelo de racionalidad global porque:

A tiene un conocimiento incompleto y fragmentario;
A es incapaz de prever las consecuencias reales de su eleccién;
A le resulta imposible controlar todas las modalidades posibles que pueda asumir el

comportamiento humano.

Por ello realiza una imagen simplificada de la realidad y elige una solucion siempre
racional, en particular la que satisfaga sus propias preferencias y sus propios objetivos.
Para el pensamiento simoniano el comportamiento administrativo es siempre el output del
comportamiento organizativo, como resultado de una concepcion de sistemas interrelacio-
nados. Esta concepcion no valora como decisiva la influencia del entorno en la adopcién
de decisiones.

Incrementalismo: Lindblom propone superar el modelo de decision racional con una
aproximacion que se ha denominado modelo incremental. Los procesos decisionales
convocan una pluralidad de actores de racionalidad limitada y de intereses reciprocamente
relacionados. La eleccidn racional sera la que garantice el acuerdo entre los intereses
convocados, buscando decisiones simplemente aceptables. En el proceso decisional no se
tienen en cuenta todas las alternativas posibles. Comporta en la practica ajustes
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reciprocos, bien sean de naturaleza adaptativa (el decisor se adapta a las decisiones
circundantes), o bien manipulativas (trata de obtener una respuesta deseada por parte de
los otros participantes). Este proceso produce incrementalismo ya que trata de modificar
lo menos posible las decisiones preexistentes. Debido a todo lo anterior Lindblom define
al incrementalismo como un estilo decisional dotado de racionalidad a posteriori.

El modelo del cubo de basura: la casualidad es la Unica dimension posible explicativa
en el modelo elaborado por Cohen, March y Olsen. Estos autores estudian las decisiones
en situaciones de extrema incertidumbre con decisores incoherentes y mal definidos, con
problemas para establecer los objetivos, con ambigliedad tecnoldgica, etc. en un contexto
de anarquia organizada. La decision nace del encuentro y del juego de interdependencia
entre todos los factores heterogéneos. Problemas, soluciones, participantes y objetivos
confluyen casualmente en el proceso de decision como los desechos en un cubo de
basura. Lo determinante son la mezcla de factores y de tiempo en el proceso decisional.
Presenta una estructura abierta poco definida, contingente respecto a los factores
ambientales en la que las cosas estan mas en relacion con su llegada o con su presencia
que con la valoracion de su importancia. Su mérito es el de evidenciar el caracter
aleatorio y no programado de la mayor parte de las decisiones aunque tiene limitaciones
como modelo general.

Modelos de analisis del mecanismo decisional

MODELOS NOTA DECISOR OBJETIVO EXCLUSION
Sindptico Racionalidad | Igual comportamiento | Optimizar Emociones, organizaciones
Racionalidad limitada | Limitacion Solucién buena Preferencias | Entorno
Incrementalismo Incremental [ Acuerdo Ajustes Todas las alternativas
Cubo de basura Casualidad Interdependencia Contingente | Lo programado

4.3.2.2. La Optica de la Administracion

BAENA, como se vid en su momento, realiza una clasificacién atendiendo a las
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actuaciones que se derivan para la Administracion de las decisiones, esto es, a la funcién de
apoyo a la toma de decisiones: de caracter simbélico; prescriptiva y operativa. Ni que decir tiene,
que no se puede optar en exclusiva por uno de esos modelos al abordar el proceso decisional de
las politicas publicas. Lo expuesto son sélo eso, modelos que sirven para reflexionar sobre los
factores y actores que estan implicados en las decisiones. En la realidad las cosas funcionan
segun el problema que se desee abordar. Asi en algunos casos el proceso se ajustara a uno de los
modelos racionales al abordar problemas de caracter bien estructurados, esto es, donde son
conocidos de antemano los elementos que intervienen en la solucién.

En otras ocasiones, ante problemas mal estructurados, el modelo decisional sera uno de
los restantes, por lo que el proceso oscilaré entre el modelo incremental y el del cubo de basura.
En cualquier caso, lo cierto es que las decisiones en el ambito publico se caracterizan,
normalmente, por su gran complejidad, por lo que muy pocas veces nos encontraremos ante el
modelo racional a priori. Una posible solucion es descomponer los problemas complejos que
estan en el origen de las politicas publicas en problemas mas simples a los que se le pueda aplicar
la logica racional. No siempre se podra hacer, pero la técnica reducira la incertidumbre y la
complejidad y evitara que el politico o el burdcrata se encuentren siempre con la sensacion de
encontrarse ante una serie de problemas de solucidn aleatoria, lo que inevitablemente conduce al
desanimo y a la inaccion.

4.3.3. La programacion

La programacion no forma parte del proceso decisional propiamente dicho, pero influye
decisivamente en €l ya que implica soluciones institucionales y procedimentales que definen y
estructuran los campos de actuacion, la modalidad misma en la que se formulan las politicas
publicas y las decisiones politicas concretas. Se puede decir con BOBBIO que la programacion
establece las reglas del juego.

El método de la programacion se fundamenta en preparar decisiones futuras cada vez
mejores y se centra en el andlisis del futuro a través de previsiones. Necesita de la funcion de
control para redefinir sus objetivos y para comprobar que la ejecucion se ajusta a lo programado.
La programacion no se plantea como vinculante, lo que permite incluir iniciativas no previstas y
el ordenar la prioridad entre las incluidas en el plan.

Se puede cuestionar desde un punto de vista teorico si un plan no es en si mismo una
politica publica que conlleva una serie de actuaciones. Esto conduce a plantear si tiene los
mismos rasgos que una politica publicay, por tanto, si debe ser exhaustivo en la combinacion de
medios y el entorno en el que se tiene que desarrollar. Otra cuestion es si la no contemplacién de
los medios y del entorno en el que se va a desarrollar un plan preestablecido puede determinar las
politicas publicas que de él se derivan.
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A la primera cuestion hay que responder sefialando que aunque un plan pueda ser
determinante de las ulteriores politicas su proceso no es el mismo que el de éstas. La intencion
politica de la realizacion de un plan es la definicion de un marco de actuacion en uno o varios
campos del interés publico. Es evidente que para ello es necesario tener en cuenta los medios,
aunque de forma generica, en especial los presupuestarios, Yy, sobre todo, la realidad de la que se
parte. Sin embargo, aunque conlleve la intencién de una decision conformadora, en puridad no se
puede confundir con ella, puesto que con el plan no se pretende una inmediata transformacion
sino, se podria decir, una declaracion de intenciones politicas que define el marco de las futuras
politicas.

La confusidn entre plan y politica pablica puede provenir del hecho de que algunos
Ilamados planes sean en realidad politicas publicas que han tenido en cuenta la combinacion de
factores y funciones administrativas. En este caso, simplemente nos encontramos ante una
cuestion de denominacién. Dicho de otro modo, un plan que contemple la realidad en el que va
actuar, una combinacion adecuada de los medios disponibles y las funciones administrativas,
ademas de tener en cuenta los actores implicados, es una politica publica.

Las notas diferenciadoras de un plan son las siguientes:

1. Referencia a la dimension especifica temporal: a corto, medio o largo plazo; o también,
estratégico, tactico y a corto plazo. Se corresponden con los niveles de alta direccion,
representantes intermedios y unidad operativa y de linea. Esto implica que la
planificacion afecta a cada uno de los niveles de la organizacion.

2. Control del interior del proceso de programacion. Se ha pasado de la atencion sobre la
correccion del acto, racionalidad legal, a una atencion por aspectos sustanciales centrada
en la efectiva consecucion del resultado. Asimismo, se ha pasado de un control vinculado
a la legitimidad a una tipologia flexible de controles de gestion, resultados, de
satisfaccion de los deseos de la colectividad.

3. Supone el conocimiento concreto de la realidad econémico-social y los deseos de la
colectividad administrativa. Es un sistema global de adquisicion de conocimientos e
informacidn lo mas estructurado posible.

Quedaria, por ultimo tratar la cuestion de la relacion entre la descentralizacion orgénica
y la programacion. En las estructuras descentralizadas, la programacion se produce de abajo
arriba, lo que favorece la responsabilidad de las unidades periféricas y una mayor participacion de
los intereses sociales en el proceso politico-administrativo.

4.3.4. Las fases de la decision
4.3.4.1. El proceso decisional

ZANARINI distingue cinco fases del proceso decisional:
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1. Exigencia de una decision: puede ser no decidir, negativa, o una que no tenga posibilidad
de darse en la préactica. En este caso, y adoptando la definicion de politica pablica como
decision conformadora, no nos encontrariamos, en puridad, ante una politica publica.

2. Individualizacion de los objetivos y de los recursos: supone establecer las premisas de
valor, objetivos y de hecho medios. Las buenas decisiones necesitan buenas premisas.

3. Generacion y contraste de alternativas. En el fondo no se estd nunca seguro de haber
elegido la decision mejor.

4, Analisis de los posibles aspectos negativos: qué problemas potenciales, cuales son estos
problemas y cuales las posibilidades de verificarse y qué se puede hacer para reducir su
importancia.

5. La eleccion final, aunque con ello no acaba el proceso decisorio, puesto que en cada una
de las siguientes fases siguen existiendo decisiones vinculada a la principal que puede a
su vez hacer replantear ésta.

Fases del proceso decisional
FASES CARACTERISTICAS
Exigencia decision Decidir, no decidir, imposibilidad
Individualizacion objetivos y recursos Establecer premisas de valor, objetivos y de hecho
Generacion y contraste alternativas No seguridad de la eleccion
Andlisis aspectos negativos Qué problemas potenciales, cuéles y qué hacer
para reducirlos
Eleccion final No acaba el proceso decisorio
4.3.4.2. Apoyo a la adopcion de decisiones

Por su parte BAENA estudia la participacion de la Administracion en el proceso

decisional. Con carécter previo a las distintas fases plantea las siguientes cuestiones:

1.

Elaboracion y preparacion de la decision: es necesario que los sujetos se pronuncien
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sobre la viabilidad, esto es, que se produzca un juicio técnico sobre la formalizacion de la
decision.

2. Previsiones a alto nivel sobre la ejecucion: se deben manejar los factores
administrativos y asignar los recursos necesarios para su cumplimiento efectivo. De otra
forma nos encontrariamos ante una decision inviable.

La secuencia del apoyo a la toma de decisiones seguirian los siguientes pasos:

1. Iniciativa de la decision: las actuaciones del conjunto politico-administrativo pueden
deberse a las demandas sociales externas, al disefio organico o al voluntarismo de quienes
ocupan puestos de poder. La iniciativa inducida por los directivos es frecuente. En
cualquier caso hay que sefialar el carécter altamente selectivo de la puesta en marcha de
la iniciativa.

2. Fase de estudio: deberia versar sobre los efectos directos o indirectos de la medida en la
realidad econdmica y social, las distintas alternativas y posibilidades para conseguir los
fines perseguidos, y los medios o factores administrativos, aunque no siempre se suele
considerar este extremo.

3. Adopcidn de la decision, que debe considerar los siguientes aspectos:

- Racionalidad de la decision: diferencia entre la racionalidad politica y la comdn.

- Determinismo de la decision: las presiones se suelen equilibrar unas con otras.

- Intervencion de los expertos: con el perfil jurista, economista y administrador
profesional.

4, Formalizacion de la decision: importancia de las consultas tanto si la decision se
formaliza por el Gobierno como por el Parlamento. Las modificaciones que se puedan
introducir en esos ambitos pueden incidir en los factores administrativos y, por tanto,
volver a tener que considerarlos.

Secuencia del apoyo a la toma de decisiones

SECUENCIA CARACTERISTICAS

Iniciativa de la decision Demandas externas, disefio organico, voluntaris-
mo, directivos. Muy selectiva.

Estudio Efectos directos e indirectos y medios.

Adopcién de la decision Racionalidad de la decision; determinismo de la
decision; expertos.

Formalizacion Importancia de las consultas.
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Por ultimo, hay que sefialar con D"AMICO que en la ejecucidn se recupera la unidad de
accion organizativa, que es la condicion indispensable de la eficacia en la consecucion del fin.

Asi, el proceso decisional se cumple plenamente en la ejecucion, completandose la cadena
medios fines de la que hablabamos, o, lo que es lo mismo, el continuum entre decision y
ejecucion presente en cada una de las fases, funciones y factores administrativos.

S. LA POTENCIALIDAD DE ACTUACION: POLITICOS Y FUNCIONARIOS

Una de las claves que explican la adopcion de decisiones es el modo en el que se
relacionan los altos funcionarios y los politicos. De hecho este modo también explica en muchos
casos la viabilidad de la politica y la propia potencialidad de actuacion de la Administracion de
que se trate. De ahi que el estudio del apice superior de las organizaciones publicas tenga gran
transcendencia no s6lo desde el punto de vista organizativo sino también desde el politico.

El acercamiento a la compleja y variada relacion entre politicos y funcionarios se va a
realizar desde la basqueda de las sefias de identidad respectivas. Esto permitira estudiar el papel
que cada uno de los grupos que intervienen en el proceso decisional desde dentro de las
organizaciones publicas tiene en dicho proceso y en el resto de las fases de las politicas publicas.
Por altimo, se analizaran los diversos modelos tedricos de relacion entre ambos colectivos. El
objeto de estos modelos -que no se encuentran en su forma pura sino combinada en la
Administracion- es reflexionar sobre cémo la relacion entre los politicos y los funcionarios, en
especial los directivos, pueden determinar el resultado de la actuacion publica.

5.1. Lanaturaleza de los politicos
5.1.1. La legitimidad.
5.1.1.1 El reparto de puestos entre politicos y funcionarios

El aval de la actuacion en el proceso decisional, al igual que en otras fases, viene
determinado por la legitimidad de los actores. En el caso de los politicos su legitimidad deriva
de su relacion con el electorado. Esto significa que nos podemos encontrar con politicos cuya
vinculacion electoral sea indirecta, o incluso relativamente remota. Esto sucede en el caso de los
cargos politicos que son nombrados en sucesivas instancias por érganos que no responden
directamente ante el electorado.

La intensidad de la relacion con el electorado y, por tanto, la intensidad de la legitimidad
vendra determinada por la interrelacion entre el sistema politico-institucional y el administrativo.
La exigencia de algunos requisitos para ocupar ciertos puestos politicos y, sobre todo, el reparto
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de puestos entre los niveles politico y administrativo determinan el contenido y la intensidad de la
legitimidad. Asi, en una Administracién dada el puesto de Director General puede ser el culmen
de la carrera administrativa, mientras en otra lo sera el de Subdirector General. El limite entre los
puestos con perfil estrictamente politico o funcionarial dependera de las Administraciones y de
las épocas que tratemos.

Aungque el responsable del nombramiento sea el mismo, en el ejemplo anterior el Consejo
de Ministros o de Gobierno, la naturaleza del cargo nombrado tiene perfiles diferenciados al
poder pesar mas el contenido politico o el profesional, aunque ambos sean puestos de confianza
politica. Ademas, el haz de candidatos potenciales se limita a medida que se exigen mas
requisitos profesionales, lo que implica que la carrera politica se reduce a una serie de puestos y
no a la generalidad de los cargos superiores, aunque siempre suelen establecerse excepciones.

La legitimidad politica en el caso de que nos encontremos ante un determinado puesto que
pueda ser ocupado por un politico o por un funcionario es la misma, ya que su conexion con el
electorado mantiene la misma distancia. Sin embargo, el efecto sobre las decisiones y sobre la
viabilidad de la politica es diferente puesto que el sistema relacional de los puestos es, 0 puede
serlo, profundamente diferente. En un caso seran relaciones politicas con grupos externos a la
organizacion publica, mientras que en el otro caso pueden dominar las relaciones profesionales
con los grupos burocraticos. Este factor tendra importancia en el modo de relacionarse los
politicos y los funcionarios.

La vinculacién con el electorado de los politicos queda determinada por el grado de
lealtad a la politica. En caso de que para ser Director General se requiera ser funcionario, aunque
el titular sepa que ocupa un puesto politico en virtud de la confianza que le ha ofrecido al
Gobierno, también sabe que ese puesto lo es de una carrera profesional. Que pese mas el
componente politico o el profesional dependeré de la cultura politico-administrativa de cada
Administracion, que es la que determina la relacion entre politica y Administracion.
Indudablemente, también habra de tenerse en cuenta la relacion entre las personas que ocupan el
puesto de politico y el de alto funcionario.

El reparto de puestos entre profesionales y politicos determina cuestiones como el
reclutamiento y la carrera, pero también, la concepcién de las politicas publicas.

El abordarlas desde una larga carrera profesional en la que se han tenido frecuentes
contactos con los grupos de interés y con los politicos, o el abordarlas desde una carrera de cargos
internos de partido, por ejemplo, arrojara probablemente un resultado distinto. En un caso, por
sefialar un aspecto, quiza se valoren mas los medios y los efectos que se pueden conseguir con
una politica determinada. En el otro, la orientacién a la consecucion del fin puede que prime
sobre otras consideraciones. La variedad de posibles respuestas sera diferente en ambos casos,
pero la decantacion en los puestos por uno u otro perfil puede afectar a cada una de las fases de
las politicas publicas, en especial a la adopcidn de decisiones y a la implementacion.

Lo que se le debe pedir a un politico es que sea bueno en la representacion politica de
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un determinado grupo de electores y de un partido. Se espera que represente a su partido en el
foro de que se trate y que, si ocupa una posicion destacada, exprese su opinién personal y la de su
partido en las comparecencias publicas. Por Gltimo, si ocupa responsabilidades de gobierno, se
espera que represente a su partido, a su grupo y a sus electores.

Sin embargo, no entra dentro de su naturaleza el concretar las acciones que se deben
tomar para llevar a cabo la accion deseada. Ello es asi porque no se espera que un politico sea un
experto disefiador de programas; mas bien se espera que identifique metas y que movilice apoyos
dentro del gobierno para las acciones destinadas a conseguir esos objetivos. El resto de la tarea,
identificacion de los medios requeridos, espera encomendarsela a un alto funcionario.

Obsérvese que las afirmaciones anteriores deben ser matizadas, en algunos casos
sustancialmente, segun sea el reparto de puestos entre politicos y funcionarios. En cualquier
caso, y sea cual fuere su perfil, lo cierto que de un alto funcionario que ocupa puestos politicos se
espera que conecte con el electorado y con sus inquietudes, aunque esta cuestion haga
preguntarse por cual de los dos perfiles esta a priori mejor preparado para conectar con ese
electorado.

La legitimidad que permite al politico actuar en el proceso de las politicas publicas
también es su punto debil. La no consecucion de las metas fijadas por el partido hace que recaiga
sobre él la duda de si ha fracasado en el cumplimiento de la voluntad politica o de si se ha
"vendido' a los altos funcionarios. Desgraciadamente para él esas presunciones ocuparan un
lugar anterior al hecho de que las metas del partido no fueran realistas. Esas presunciones pueden
verse cumplidas de antemano en el caso de que €l mismo se considere un Aalto funcionario@
antes que un politico, anteponiendo su lealtad a la organizacion o a sus intereses profesionales a
la consecucion de las metas politicas del partido al que, en cualquier caso, externamente se le
vincula como representante.

51.1.2. El papel de los partidos politicos

La perspectiva politologica del proceso de las politicas publicas otorga un papel relevante
a los partidos politicos en la fase decisional y mas concretamente en la inclusion de las
actuaciones publicas en la agenda de los gobiernos y de los parlamentos. Es indudable que como
actores los partidos politicos representan un papel de gran importancia en todo el proceso, pero
también lo es que estad matizado por las relaciones que los diferentes sistemas politicos fijan entre
el poder ejecutivo y el legislativo y por la relacion de éstos con los partidos. Es cierto que en los
sistemas politicos democraticos actuales existe un claro dominio de la estructura de partido sobre
la institucional pablica, pero también lo es que lo habitual cuando se accede al poder es que esa
estructura ocupe los puestos superiores del Gobierno y que éste ejerza un dominio sobre el
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legislativo.

La agenda del complejo Gobierno-Administracion se completa con los intereses de los
diferentes grupos que participan en el poder, incluyendo entre ellos a los partidos. El papel de un
partido en particular dependerd: de si es el que respalda al Gobierno; si éste es 0 no monocolor;
de si su direccion esta en el Gobierno o no; de si se dispone de mayoria parlamentaria o no; etc.

En el supuesto frecuente de un Gobierno monocolor integrado por los principales
dirigentes del partido, o al menos de su maximo responsable, con respaldo de mayoria absoluta en
el Parlamento, el papel del partido es relativamente secundario.En el otro extremo podemos
encontrar un Gobierno sin los principales dirigentes del partido y débil en cuanto a su respaldo
parlamentario. En este caso la agenda tampoco estara completamente determinada por el partido o
partidos, sino que dependera también de la combinacion del resto de los actores y factores que
intervienen en el proceso decisional.

Cualquiera que sea la relacion del 6rgano de gobierno con el partido o partidos que le
apoyan, lo cierto es que necesita que sus politicas sean ratificadas o, al menos, que tenga
conocimiento previo de las mismas. En el caso de una relacion debil entre el partido y un
gobierno monocolor, aquél puede tener la sensacion que antes se sefialaba de que los dirigentes
que ocupan cargos gubernativos han sido Asecuestrados@ por los funcionarios o han abandonado
el programa electoral que les llevd al Gobierno. Aunque en propiedad habria que hablar que
normalmente esa opinion no es del partido sino de los miembros del mismo que no han sido
Ilamados a ocupar puestos de responsabilidad en el Gobierno.

Si nos encontramos ante un Gobierno débil, por cualesquiera que fueran las causas, la
relacion con el partido o partidos adquiere un fundamento distinto. Si se trata de gobiernos de
coalicion, la accion de gobierno quedara determinada por el programa de coalicion y por la
interpretacion que del mismo se realice para cada actuacion concreta.

La l6gica de actuacién del 6rgano de gobierno de una Administracion suele ser bastante
diferente a la l6gica de los partidos. Aqui juega el factor institucional que es lo que puede dar
lugar a la sensacion de Asecuestro@ por los que no participan en el poder. El programa electoral
suele verse como un vago marco referencial debido a que normalmente no participaron en él los
que ahora tienen responsabilidades gubernativas. Por tanto, la vinculacion de los dirigentes
administrativos al mismo puede ser vaga o, en algunos puntos, nula. A esto hay que afadir que
los factores ideologicos suelen quedar en un segundo plano tanto cuando de lo que se trata es de
sacar adelante politicas en un gobierno débil como cuando este es fuerte.

Los dirigentes del rgano de gobierno suelen entender que la permanencia en el poder se
consigue mas en el terreno de los hechos que de las ideas. Es por eso que los medios disponibles
para llevar a cabo una politica publica y, por ello, la Administracién tengan un papel muy
importante, y a veces decisivo, en el proceso de las politicas publicas. Por eso no es de extrafiar
que se observe un alto grado de continuidad en las politicas gubernativas cuando se cambia de
color de gobierno.
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Ello no es s6lo debido a que una parte importante de la actuacién publica viene marcada
por leyes duraderas, sino porque la combinacion de los factores, especialmente el presupuestario
y el de los recursos humanos, suele determinar la agenda y la viabilidad de las politicas que se
pensaron cuando se estaba en la oposicion o cuando se redacté el programa electoral. A ello hay
que afadir que la Administracion y sus grupos suelen tener su propia agenda que ofrecer a los
nuevos dirigentes cuando acceden al poder.

Larelacion con el 6rgano de representacion ciudadana plantea otra serie de caracteristicas,
aunque derivadas del juego entre partidos y Gobierno. La direccion de un partido debe decidir
donde situar a sus integrantes, primero en las listas electorales, y luego ante la oferta de puestos
en el gobierno, en el parlamento y en el propio partido una vez que se han ganado las elecciones o
se esta en posicion de gobernar.

Eventualmente se pueden considerar, ademas, otros puestos cuando se trata de una
region, como es el caso del parlamento estatal, o de otros puestos politicos en la Administracion
local o en las instituciones europeas. La decision suele ser la de ocupar los puestos en un orden
no escrito de importancia, pero de sobra conocido y aceptado, en el que destacan los puestos
ejecutivos sobre los representativos. Este hecho determina tambien el peso del complejo
Gobierno-Administracién en la conformacion de las politicas pablicas.

En la apretada vision anterior, el partido no aparece necesariamente como factor
determinante del establecimiento de la agenda de los gobiernos y si como una variable de
desigual peso en dicho establecimiento. Tendra que competir con el resto de los actores del
proceso decisional y muy especialmente con los grupos de la Administracion encabezados por sus
directivos. Latoma de conciencia de esta realidad es la que marca en muchos casos la viabilidad
de la accion de gobierno y, en especial, la viabilidad de las decisiones que se adopten. De otro
modo se hara hincapié en la legitimidad politica de los partidos ignorando las otras legitimidades
presentes en el proceso de las politicas publicas. Esa primera legitimidad es a la que se suele
aludir cuando se esté en la oposicidn o se hace lo posible por volver a ella.

5.1.2. Receptores de sefiales.

La legitimidad del politico vendria dada por la capacidad de fijar metas politicas que
sintonicen con el electorado. Pero esto no es tan simple como parece a primera vista, ya que es a
todas luces insuficiente basar la fijacion de las metas en el resultado de una campana electoral
cada cuatro afios. Por ello el politico debe, en expresion de ROSE, buscar esas metas o la
redefinicion de éstas en una serie de sefiales emitidas por los ciudadanos. Ahora bien, éstos no
estan interesados en comunicarse politicamente sino que lo hace en el &mbito de sus relaciones
mas cercanas en la familia, el trabajo, el mercado, etc. Se produce asi una asimetria de
informacion que se ve agravada por la distancia entre el elegido y el elector.
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ROSE concretara las sefiales en cuatro tipos de fuentes: las leyes, los expertos, el mercado
y el electorado. Las sefiales no tienen la misma importancia en la decision politica ya que las méas
importantes para las politicas publicas son las provenientes de las leyes y de los expertos. La
opinidn electoral es importante s6lo en determinadas cuestiones: defensa, bienes publicos y nivel
de empleo en las empresas publicas. Por su parte, el mercado sélo lo es en el caso de los intereses
de la deuda publica y para fijar el nivel salarial de algunos empleados publicos.

Las leyes -entendidas como las normas reconocedoras de los derechos de los ciudadanos,
como las que regulan el derecho a la salud o la seguridad social- son vistas como garantia y
obligacion de los funcionarios y de los ciudadanos. La evolucion de las leyes muestra que se ha
pasado de normas restrictivas a normas reconocedoras de derechos. Ademaés, presentan la
caracteristica de que conforme nos vamos acercando al nivel del ciudadano son susceptibles de ser
interpretadas de forma mas discrecional por parte de los funcionarios.

Dada la gran complejidad de la sociedad y de la Administracidn, los expertos son el enlace
natural entre el ciudadano y los gobernantes. Aquéllos se encuentran en organizaciones
profesionales que tienen un acceso mas facil al poder. Sin embargo, la relacién entre el poder y los
expertos no es facil y se plantea desde la desconfianza, basada en el desconocimiento del politico,
en su bajo status de especializacion y en el escaso control que pueden ejercer sobre los expertos, al
no formar parte de la Administracion.

Entre los expertos hay que incluir necesariamente a los altos funcionarios, aunque dadas
sus caracteristicas no encajen completamente en la definicion anterior. Pero lo cierto es que su
conocimiento de la Administracion, del entramado de relaciones con el resto de los sistemas y su
capacidad para descifrar las sefiales hacen que sean imprescindibles para el politico.

La cuestion del reparto de puestos entre politicos y funcionarios tiene en el contexto
anterior una gran importancia. Si establecemos que una de las cuestiones claves del ejercicio del
poder es la interpretacion de las necesidades y deseos del electorado por parte de los politicos,
entonces no resulta indiferente el perfil y la naturaleza de los receptores. Unos politicos
acostumbrados a las sefiales que resultan de interés para la Administracion, como las leyes y
determinados grupos, especialmente los administrativos, interpretaran de forma muy distinta unas
sefales que otros politicos acostumbrados a tratar con sefiales del mercado, de los grupos sociales
o politicos. La legitimidad de ambos sera formalmente la misma pero la decisién conformadora en
la que participen es probable que arroje una vertebracion y estructuracion social distinta.

Desde una Optica estrictamente politica la legitimidad del politico residira en responder
correctamente a las necesidades y deseos del electorado. De aqui se deriva, en primera instancia, el
mantenimiento en el poder y también la legitimidad del sistema disefiado para responder a esos
deseos y necesidades, en el que hay que considerar el reparto de puestos entre politicos y
funcionarios.
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5.2. La naturaleza de los funcionarios
5.2.1. Caracteristicas

Cuando nos referimos a los funcionarios o burdcratas en este contexto lo hacemos
reduciendo su significado al del personal directivo de la Administracion, esto es a los funcionarios
profesionales situados en el apice de la organizacion y que entre sus funciones tienen la de apoyar
a la adopcion de decisiones y de prever los medios para que la politica adoptada sea viable. La
intervencion de los altos profesionales en la fase de preparacion de la decisién coincide con un
conjunto de relaciones entre distintos protagonistas sociales. Para BAENA Aesta intervencion
tiene la especial virtualidad de que de ella depende que sea después posible ejecutar la medida,
pues en la preparacion de la medida hay que prever ya su ejecucion@.

Ademas del papel formal que los directivos juegan en la preparacién de la decision, la
realidad muestra que es frecuente que su iniciativa sea inducida o presentada por dichos altos
profesionales. Esto le levaa MASSARI a afirmar que la burocracia interviene plenamente en el
proceso decisional, a esto hay que afiadir la negacion de que la accidn sea la simple ejecucion de
la decision. Es decir, la decision es entendida como un proceso dindmico que no acaba cuando los
fines de la organizacion estan determinados, sino que permanece en el interior del fendmeno
administrativo cuando se realiza. Esto otorga a los directivos un ambito especial de poder puesto
que cuando la decision se adopta su implementacion y su ejecucion cae dentro de su dominio.

En contraposicion al politico se entiende que el alto funcionario tiene que ser bueno en
procedimientos y actividades programaticas de gobierno. Por procedimientos hay que entender
una amplia variedad de habilidades politicas que se concretan en la familiaridad con los
mecanismos de las actividades de las que sus politicos son responsables. El alto funcionario no es
un experto en representacion, ni en tecnologias especificas en el campo en el que trabaja. Un alto
funcionario es un experto en "alta politica”, mas que en tratar con las cosas del dia a dia, y en el
saber relativo al servicio.

A diferencia del politico, el alto funcionario toma como referente de su actuacion la
situacién establecida. Esto significa que probablemente esté mas implicado con el punto del que
parte una politica publica que con la meta identificada por el politico. Esto hace que el problema
mas inmediato en el seno de un gobierno sea como resolver el conflicto entre lo que el politico
quiere y lo que los funcionarios estiman que tiene una probabilidad razonable de tener éxito.

Debido a lo expuesto los altos funcionarios seran muy cautos en proponer un cambio,
debido a que trataran de prevenir futuras malas consecuencias. No obstante, dada la posicion que
ocupan en la cuspide estan en condiciones muy favorables de recoger informacion dentro de la
organizacion, de las Administraciones con las que se relacionan, de los clientes de y los grupos de
interés. Esto les permite ver con mas rapidez que el politico la necesidad de introducir cambios
que eviten ulteriores dificultades.

Los caracteres de la naturaleza del funcionario pueden hacer pensar al politico dogmatico o
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poco experimentado que se encuentra ante alguien que puede ser calificado de saboteador. Sin
embargo, este juicio no suele tener en cuenta las inercias y las rutinas propias de toda organiza-
cion. Por otra parte, no es menos cierto que el factor tiempo obra a favor de los altos funcionarios:
su permanencia y su perspectiva a largo plazo provee a los funcionarios de una visién de las
politicas publicas y de como llevarlas a cabo diferente de las que tienen los politicos.

Hay de nuevo que hacer notar que un perfil de politico profesionalizado puede hacer variar
lo expuesto en este apartado. Sin embargo, la naturaleza funcionarial tiene su ambito y sus
limitaciones en la Administracion, por eso la ocupacién de puestos politicos implica la aportacién
de otros valores e intereses que matizan o alteran los propios profesionales que se posean. Algunos
puestos politicos tienen un perfil bajo politico y alto profesional y esto puede estar mas 0 menos
generalizado segun se haya establecido el reparto de puestos entre los politicos y los profesionales.
Pero, independientemente de ese reparto, los caracteres sefialados del alto funcionario le seran
atiles para comprender parte de las funciones del puesto de politico, pero hay otras que son
propias de la naturaleza del politico que antes se ha establecido. Por eso se puede concluir que a
un alto funcionario en un puesto politico se le piden unos requerimientos especificos distintos a
los propios de su faceta profesional. De otro modo la conexidn con el electorado sera mala, y
malas seran probablemente también las decisiones que se adopten.

5.2.2. Los poderes de la burocracia

En muchas ocasiones se nos presenta la imagen de la burocracia inclinada hacia lo
mecéanico y repetitivo, ensimismada fundamentalmente en su tarea operativa, con una concepcion
univoca del interés general. En otras ocasiones la burocracia aparece como sede de la mediacion
entre los intereses de la sociedad y los representantes politicos institucionales y mediadora
intraorganizativa. Junto a esos papeles de la burocracia inclinados a lo pasivo hay que afiadir el
papel que la burocracia cumple en el proceso decisional y los poderes propios que posee en
exclusiva en el &ambito de la Administracion y que pueden llegar a condicionar dicho procesoy la
politica de que se trate en su conjunto.

Entre los poderes de la burocracia hay que citar los siguientes siguiendo, entre otros a
BAENA vy a PETERS:

1. Lo factible: hace referencia al dominio que sobre los medios tiene la burocracia. Lo
factible se define como la capacidad de un programa de actuacién para ser gestionado a
través de los procedimientos de actuacion normalizados de una organizacion. De esta
manera los criterios administrativos de implementacion pueden dominar a cualesquiera
otros criterios existentes sobre una politica pablica, incluidos los politicos. La decision
sobre una politica queda en manos de la burocracia cuando hay que implementarla o
llevarla a cabo. Una politica que vaya en contra de los intereses de los grupos burocraticos
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puede llegar a no decidirse al plantearse por los burdcratas que Ano es posible@, o si se
adopta malograrse por no poner a su disposicion los medios necesarios. En este caso
siempre se puede decir que ya se advirtid sobre su inviabilidad.

2. Lo negociable: el dominio que sobre la interpretacion de las normas y sobre la propia
Administracion como institucion hace que los burdcratas puedan marcar el campo de
juego cuando la Administracion se relaciona con otras instituciones o con los grupos de
interés. Esta determinacién permite a los altos funcionarios conseguir sus objetivos al
poder determinar el cuanto de negociacion con los grupos de interés. De esta manera
consiguen mantener relaciones privilegiadas con éstos a la vez que guardan la llave de
hasta donde se debe dejar penetrar a los grupos extrafios. Cae en el campo del interés de
los burdcratas los limites del poder de la Administracion. Modificar esas fronteras por los
politicos implica una gran dosis de energia y adentrase en posibles campos de conflicto
social, lo que suele retraer la decision politica.

3. El dominio reservado de la burocracia: por derecho propio corresponde a los burdcratas
el poder administrativo como esfera propia. Ese poder es legitimo y viene determinado
por las condiciones objetivas por las que accedieron a la condicién de funcionarios. Esa
legitimidad es de menor rango que la de los politicos, aunque los ciudadanos valoren en
muchas ocasiones los requerimientos profesionales por encima estrictamente de los
politicos, al menos, en los puestos politicos inferiores. Este dominio reservado se concreta
en: la preparacion de los Anteproyectos de Ley; en la preparacion de los reglamentos;
dictar determinados actos de poder; la apropiacion por cada subgrupo burocratico de
determinadas zonas de la Administracion en razén de sus conocimientos profesionales.

4, El veto paralizante: los burdcratas establecen las medidas de organizacién y ordenacién
necesarias para que se lleve a la practica la decision politica adoptada. Se trata de un efecto
de lo factible en el ambito organizativo.

5. El veto decisorio: el politico confia a los burdcratas el estudio de las alternativas posibles
para conseguir los fines de la politica de que se trate. El burdcrata puede abstenerse de
presentar al politico alguna de las alternativas, bien por motivos personales o porque son
perjudiciales para su grupo burocrético.

6. La potestad jerarquica: los burdcratas ejercen en el interior de la organizacion
administrativa las potestades jerarquicas respecto a los demas funcionarios, por lo que
pueden extender sus poderes a los niveles inferiores de la Administracion. Esto resulta de
singular importancia en la ejecucion de una politica publica y en la adecuada combinacion
de los factores administrativos.

Poderes de la burocracia
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TIPOS CARACTERISTICAS
Lo factible Dominio sobre los medios. Control sobre los pro-
cedimientos
Lo negociable Dominios sobre la interpretacion de las normas.

Control de fronteras hacia los grupos.

El dominio reservado Poder administrativo: preparacién normas; actos
de poder; apropiacién de zonas.

El veto paralizante Establecer las medidas de organizacion y ordena-
cion.

El veto decisorio Presentacion de alternativas.

La potestad jerarquica Extension de sus poderes hacia los niveles inferio-

res.

A lo anterior hay que afadir los fendomenos clientelares internos y las relaciones directas
entre el sistema Administracion Publica y el resto de los actores e instituciones del entorno. La
burocracia tiene sus propios intereses en el interior de la organizacion y establece relaciones
clientelares, o de otro tipo, con los grupos de interés que se relacionan con la Administracion.

La suma de los poderes expuestos otorgan a los altos funcionarios un evidente peso
politico real en las diferentes fases de las politicas publicas. Esto hace que su papel deba ser
considerado de naturaleza singular respecto al resto de los intervinientes en el proceso de las
politicas publicas.

5.2.3. Su participacién en la politica

A estas alturas ha debido reflejarse suficientemente que los burdcratas tienen poder
politico y que lo ejercen habitualmente. Esto supone que debe considerarseles como actores
politicos por encima de su posicion formal.

RANIOLO recordaré el papel de la burocraciaen MOSCA: puente entre la clase politicay
el pueblo que, ademas, cumple una funcién importante en la circulacion de las élites, en la
movilidad social. Lo mas significativo de la afirmacion de MOSCA es la atribucion a la
Administracion Publica de una funcidn social, ademas de la politica, que parece mas admitida por
la doctrina. Esta funcion se concreta para PANEBIANCO en una compleja red politico-
administrativa con relaciones informales entre partidos, burocracia y grupos de interés. Lo mas
significativo de esta coalicion politico-administrativa es que opera a varios niveles en cada una de
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las etapas del proceso decisional publico.

En un sentido similar FREDDI sefiala que se asiste a una redefinicion del papel del
funcionario pablico al ejercer de mediador entre una multiplicidad de intereses en conflicto con el
fin de producir decisiones aceptables, y orientado a clarificar objetivos ambiguos y disensuales.
Aunque quiza seria mas propia hablar de un tipo de funcionarios que se ha afiadido a los grupos ya
existentes, o que simplemente se ha adaptado.

RANIOLO aportara al debate el aspecto de la descentralizacion. Sefiala que el incremento
de larelacion entre la Administracion Publica y la sociedad civil ha supuesto la delegacion de una
actividad propiamente politica a la burocracia. Estas relaciones han dado lugar a fendbmenos
clientelares que han eludido el control del poder central a favor de una mayor autonomia de las
Administraciones territoriales. Esto se percibe tanto en el caso de los Estados politicamente
descentralizados como, en menor medida, en los 6rganos delegados del poder central en el
territorio y se relaciona con el fendmeno de la inclusién-exclusion anteriormente analizado.

D"AMICO dirige el problema de la participacion politica al interior de la organizacion
administrativa con el fin de impedir el riesgo de la desincentivacion. Propone que se de acceso a
todos los miembros de la organizacion a todos los objetivos ultimos de ésta. Aungue reconoce que
lo anterior puede acarrear una indebida injerencia en el campo de accion de los dirigentes
burocraticos. A cambio, defiende, esto supondria una forma espontanea de coordinacion. Claro es,
que hay que decir que esto estaria bien si efectivamente los funcionarios quisieran conocer todos
los objetivos, lo cual va, casi siempre, en contra de sus propias necesidades e intereses.

El nuevo papel de la burocracia en relacion con la sociedad y sus grupos arroja una serie
de riesgos. El mas evidente es el de la heterogeneidad de fines al tratar de lograr el consenso y la
cooperacion de los grupos sociales mas fuertes en las areas de intervencion. A esto se puede
afiadir la alianza entre grupos de interés y burdcratas se preocupe mas por su autoconservacion
que por lograr el denominado interés general. Esa alianza es negativa para los politicos desde la
perspectiva de peso en las decisiones que afectan a la sociedad y positiva por lo que supone para
ellos de garantia de autoconservacion. Se puede determinar asi que el mayor peso de los
burdcratas lo es en buena medida a costa de los politicos que no han podido, querido o sabido
ocupar el nuevo campo de poder que se creaba entre la Administracion y la sociedad.

En conclusion, los altos funcionarios toman decisiones politicas en el seno del entramado
directivo de la Administracion. En una versién mas purista se puede decir que la labor de los
altos funcionarios en la toma de decisiones por los politicos es decisiva. Pero dado que esa
funcion administrativa es la primera, condiciona al resto de las funciones y es la que determina la
existencia de capacidad gerencial en las administraciones publicas. El grado de influencia de los
altos funcionarios en todo el proceso dependera a su vez del grado de ejercicio de la Unicaarma
que los politicos tienen frente a los burdcratas: el liderazgo politico.
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5.3.  Larelacién y sus modelos
5.3.1. Lasimbiosis entre politicos y funcionarios

La delimitacion entre politicos y burdcratas resulta Gtil para analizar los componentes que
intervienen en la toma de decisiones. De esta manera se estd en condiciones de estudiar el
proceso de las politicas publicas desde los actores que tienen la legitimidad efectiva para hacer
formales y, frecuentemente, posibles esas politicas. Sin embargo, en el mundo real esa
delimitacion es mas bien tedrica. Es cierto que los actores que intervienen en una politica
conocen todos cual es su papel y su ambito de actuacion en el aspecto formal, pero también lo es
que las relaciones formales sélo se usaran en caso de disenso entre los intervinientes,
especialmente en el proceso decisional.

Lo normal es que no se distinga entre politicos y directivos hasta la formalizacion de las
decisiones o hasta que éstas alcancen a las otras fases de las politicas. Esto supone que el &mbito
de lo politico esta compartido por muchos actores mientras el de la Administracion propiamente
dichaes el reino de los burdcratas, aunque esto puede estar muy matizado en ocasiones segun sea
el alcance de la participacion de los grupos en la organizacion. No se quiere decir con esto que se
minusvalore a los politicos, ya que su peso en laadopcién formal y en la responsabilidad sobre la
politica les cualifica de forma determinante sobre la politica concreta frente al resto de los
actores, sino que, podriamos decir, Ade politica saben muchos@.

D"AMICO sefiala que ni la Administracién Publica ni la burocracia son uniformes sino
diversas, por lo que hay que utilizar discursos diferentes al tratar el tema de la relacion entre la
politicay la Administracion Pablica, ya que nos podemos estar refiriendo a distintos niveles de la
burocracia. De aqui se deduce que el contacto entre politicos y burocracia lo es a distintos niveles
por ambas partes. Se enlaza asi con lo expuesto sobre los distintos niveles de legitimidad entre los
politicos y los funcionarios. El autor italiano tambien sefialara la imposibilidad de distinguir
cualitativamente entre los dos sujetos teniendo en cuenta realmente las competencias asignadas o
ejercidas. Habria que afiadir que la distincion se produce en la formalizacion de las decisiones
adoptadas, se produzcan éstas en la fase propiamente decisional o en el resto.

La reserva de la formalizacion no corresponde en exclusiva a los politicos en sus diversos
niveles de ocupacién de la organizacion, ya que los funcionarios tienen sus ambitos reservados. En
cualquier caso, el factor externo que es capaz de contrastar la actuacion politica de la administrativa
pura es la responsabilidad politica frente a los ciudadanos. Ese tipo de responsabilidad es la que coloca,
en cualesquiera de sus fases, en soledad al politico frente a las opciones a elegir. Ahi el apoyo de los
funcionarios, y eventualmente de otros actores, sera tan sélo eso, un apoyo.

Se podria decir que no hay técnicos y politicos ya que los dos son técnicos pero, a la vez,
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los dos son politicos, al menos hasta la fase de la formalizacion mencionada. Una diferenciacién
mas a encontrar entre ambos esta, siguiendo a WEBER, en el papel de cada uno: el hecho de vivir
de la politica o de la Administracién.

El resumen de la relacidn entre politicos y funcionarios es que se dan varios grupos de
relaciones en las que intervienen los profesionales y politicos. Por todo ello, reducir la relacion
entre politicos y funcionarios a situaciones de conflicto o de cooperacién empobrece el complejo
vinculo entre ambas naturalezas y consigue centrar el campo de las decisiones en el exterior de las
organizaciones publico-administrativas. Lo cual no significa que lo externo no condicione deci-
sivamente la forma en la que se adoptan las decisiones, sino que es necesario considerar un factor
no menos importante como es el comportamiento basado en la esencia que define a cada uno de
los actores. Por ello quiza sea méas propio entender la relacion entre politicos y funcionarios como
del tipo simbiotico, de aprovechamiento reciproco.

5.3.2. El debate entre politicos y funcionarios

La doctrina italiana aporta las siguientes conclusiones al debate:

1. D"AMICO delimitara los campos de juego de los politicos y los burdcratas. En el proceso
sistémico corresponde a los primeros la decision mientras que a los segundos el resto: la
recepcion del input, la emision del output y el control de las decisiones. Ahora bien,
inmediatamente hay que afiadir que reconoce, como ha quedado expuesto en relacion con
la decision-ejecucion, la estrecha conexion entre los momentos politicos y los momentos
técnico-burocraticos, ya que concurren todos, en parte mezclados, en un solo resultado.

2. No es posible distinguir entre actividad politica y administrativa: la relacion entre ambos
es lineal, primero la politica después la Administracion Publica. La burocracia participa en
el mecanismo de la decision sea en la fase precedente a aquella de la decision propiamente
dicha; eso cuando no la realiza ella misma.

3. La burocracia hace politica aportando sus propios valores, intereses y fines. De aqui se
deduce que la burocracia es un actor politico y como tal actuante en las diversas fases del
proceso politico, tanto en la fase de ejecucion como de formulacion de las politicas
publicas.

4. El mito de la dicotomia entre politica y Administracion se basa en la existencia de dos
tipos de decisiones politicas: las de rutina y operativas y las estratégicas. Todos los analisis
empiricos confirman que la burocracia casi siempre coparticipa en la elaboracién de las
decisiones de segundo tipo, y elaboran autbnomamente las decisones del primer tipo.

5. Existe un cierto margen de discrecionalidad y de autonomia en manos de la Administra-
cién Publica en la concrecion de las politicas publicas.
6. La Administracion Publica se percibe como un cuerpo compuesto caracterizado por
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estratificaciones internas horizontales y verticales. Se trata de una realidad constituida por
un conjunto de actores que entran de forma natural en modelos de interaccidn concretos
con otros actores politicos o no -partidos, sindicatos, grupos de presién, ciudadanos en el
ambito del sistema politico-.

7. No es posible hacer un problema de las relaciones politico-administrativas debido a que
politica y técnica son dos aspectos de una misma accion donde no se puede distinguir entre
objetos sino entre sujetos. Para AMATO en la relacion politica-Administracion surgen
unos espacios dentro de los cuales la direccion burocréatica ejerce un papel propio de
mediacion politica haciendo valer sus propios intereses.

8. No existe una dicotomia rigida, sino que las dos profesionalidades son el resultado de
combinar varios elementos. Asi, habra burdcratas con elevada profesionalidad politica y
baja profesionalidad técnica, y viceversa.

Como conclusion se puede sefialar que a un modelo de relacion politico-burocratica,
entendida como resultante de las consideraciones realizadas anteriormente, se corresponde una
potencialidad delimitada de actuacion de las politicas publicas.

5.3.3. Las relaciones programadas entre politicos y funcionarios y el liderazgo politico

La habitual y cotidiana relacion entre politicos y funcionarios hace que sus pautas de
comportamientos se realicen de forma no reflexiva, al responder a la reiteracion y al acomodo a
la situacion derivada del modelo o modelos que dominen la relacién entre dichos actores. Por eso
hay autores que introducen los conceptos Areacciones anticipadas@, Adecisiones preprogramadas o
Ade piloto automatico@, etc. Estas situaciones permiten la adecuada agilidad en la adopcion de
decisiones y en su ejecucion, quedando para la reflexion tedrica el desglose del proceso decisional
y del resto de las fases de las politicas publicas. La excepcion a esto la constituye la introduccion
de una politica publica nueva o la revision con detalle de una existente. En ese caso se deben
reorganizar los intereses existentes y, especialmente, las posturas de los politicos y funcionarios
ante la innovacion que se pretende.

Diversos autores se han acercado a los sistemas de relacion entre politicos y burdcratas
desde el enfoque anterior, que se pasa a resumir a continuacion:

1. ROSE plantea sus tres ecuaciones de interdependencia entre politicos y funcionarios.
Para él ambos tipos de actores se complementan, por lo que el resultado de la adopcion de
decisiones, o de dirigir los asuntos publicos, se plantea como una suma o un producto con
dos factores:

A Direccion del gobierno= Politicos * funcionarios,
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donde la degradacion de cualquiera de los dos factores produce una sustancial
degradacion del producto. También se puede expresar como un juego de suma cero
donde uno de los grupos domina al otro:

A Direccion del gobierno= politicos - funcionarios

A Direccion del gobierno= funcionarios - politicos

Las tres formulas coinciden en la necesidad de la participacion positiva de los dos actores

para que el producto sea el mayor posible o que simplemente pueda producirse.

2. Los funcionarios tienen algunas ideas sobre el pensamiento y necesidades de sus politicos
y éstos conocen la disposicion de sus funcionarios. Esto es lo que lleva a PAGE a desarro-
llar el concepto de ""reacciones anticipadas™ que constituye un importante factor de
modificacion de las preferencias de los funcionarios y de los politicos cuando se
relacionan. De ahi que se puedan desarrollar una serie de escenarios en los que se
establezca lo que el otro esta dispuesto a querer y a aceptar.

3. La mayor parte de las actividades que se generan por la Administracion responden a
decisiones "'preprogramadas" o realizadas mediante "'piloto automatico™'. Estas deci-
siones afectan: a los grandes programas que constituyen el contenido del Estado del
Bienestar, a los procedimientos de las organizaciones del sector pablico, y a los programas
del gobierno diario que se adoptaron en el pasado.

4, Las grandes decisiones son limitadas y en todo caso deben esperar un largo periodo para
poder ser llevadas a cabo, normalmente mas de una legislatura. Cuando se produzcan los
cambios no dejaran de ser sino epidérmicos o afectaran s6lo a una parte de las prestaciones
de la Administracion. En todo caso, lo mas probable es que para entonces haya sido
preciso implicar en la adopcion de las decisiones a mas actores de los dos tradicionales.

Sistemas de relacién entre politicos y burdcratas

TIPOLOGIA CARACTERISTICAS
Interdependencia Necesidad de participacion positiva de los actores.
Reacciones anticipadas Politicos y funcionarios conocen las necesidades y

preferencias de los otros

Decisiones preprogramadas Las decisiones del pasado determinan el presente.

Decisiones limitadas Necesidad de esperar un largo periodo para las
grandes decisiones.
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Lo anterior son malas noticias para los politicos, en especial para sus lideres. La
probabilidad de frustracion es elevada debido al escaso margen de tiempo y de posibilidades de
innovacion que tienen y a las enormes dosis de energia politica que son necesarias para lograrla.
Todo esto puede llevar a pensar desde fuera que se ha producido una rendicion en manos de los
funcionarios.

Lo expuesto no debe conducir a la conclusion del dominio de los burécratas. WEBER
proporciona el antidoto para que esto no suceda: la potenciacion y ejercicio del liderazgo politico.
Este consiste en la constante y duradera accion del politico de transmitir a la Administracion los
objetivos politicos a los que debe encaminarse. Este liderazgo sera mas necesario en épocas de
cambios y de introduccidn de nuevas politicas. Obviamente ese liderazgo implica participacion.

5.3.4. Modelos de relacion entre politicos y altos funcionarios

La construccion de modelos puede resultar atil para conocer la naturaleza de los actores
implicados en la toma de decisiones. Con esos modelos se trata de definir tipos puros de relacién
entre los diversos colectivos de funcionarios y de politicos, porque es evidente que no se puede
hablar de homogeneidad de intereses en el seno del grupo de los politicos ni dentro del grupo de
los funcionarios. Es mas, la fragmentacion funcionarial es un hecho estudiado y conocido y otro
tanto ocurre con la mas evidente division de partido y la existencia de facciones mas o menos
organizadas en el seno de éstos.

Debido a lo anterior, resulta de interés construir diversos modelos de interrelacion entre
politicos y funcionarios, como lo hace PETERS, que respondan a escenarios decisionales
distintos. En estos escenarios habra que perfilar el numero e idiosincrasia de los actores, las
caracteristicas del modelo y su impacto en la sociedad y en el sistema politico. Hay que sefialar
que los tipos puros no se dan en la realidad, por lo que en cada Administracion y momento
encontraremos una combinacion diferente de rasgos de todos ellos.

5.3.4.1. El modelo formal

El modelo formal parte de la mayor legitimidad del politico frente al funcionario, a quien
somete a sus directrices, aunque tiene un ambito propio que es el de la Administracion. Se
encuadra dentro del modelo de dominacion de caracter racional o legal de WEBER.

El modelo formal es el mas generalizado en la mente de los ciudadanos corrientes. Ello es
asi no tanto porque piensen que esa es la realidad que se produce en el seno de nuestras
organizaciones publicas, sino porque es el que se toma como referente ideal ante cualquier
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desviacién o queja sobre el poder de los burdcratas. EI modelo ha funcionado como prototipo de la
legitimacion democratica, esto es, como ejemplo de supeditacion de los intereses funcionariales a
la legitimidad politica. Por ello, la mayor parte de las reformas administrativas persiguen, en este
punto, el "restablecimiento™ de las cosas a una situacion primitiva que, por otra parte, nunca ha
existido.
Sus principales notas son:
1. Se basa en una perfilada diferenciacion de papeles entre los politicos y los funcionarios.
De estos se espera leal colaboracion e identificacion con las metas politicas. El resultado
es de integracién en la consecucién de dichas metas.

2. En este modelo los ganadores son los politicos puesto que su tarea es la de perfilar las
decisiones mientras que la de los burdcratas es la de implementar las mismas.

3. Los conflictos se resuelven mediante la ley y el mandato jerarquico.

4, El estilo del modelo es de caracter autoritario y el status de legitimacion legal del politico
es aceptado por el funcionario.

5. El impacto de este modelo en el resultado de las politicas publicas es variable al depender

de la autoridad politica que en cada momento ocupa el poder. Los cambios en los cargos
de la Administracion debido a las elecciones democraticas implican a su vez variaciones
en las politicas publicas.

La situacion normal es la de la division del grupo burocréatico por intereses corporativos o
de otro tipo y la fragmentacidn politica debido a su adscripcion partidista, mas evidente en
coyunturas de coaliciones gubernamentales. El disenso administrativo puede tener diversas causas
debidas a la falta de acuerdo sobre: la posibilidad de ofrecer lo que piden los politicos; el contexto
en el que se analiza el problema; las politicas a adoptar para tratar el problema; o, por ultimo, la
adscripcion politica a una politica 0 a una persona. A estas causas hay que afiadir las mas conoci-
das de los fendmenos corporativistas. El resultado del modelo en estos casos sustituye las
consideraciones de eficacia técnica por lo que es deseable o no politicamente.

El disenso politico, entendiendo por el mismo la falta de sintonia en los diversos grupos o
facciones, produce la falta de acuerdo puede llegar a generar la paralizacion de la iniciativa en el
lado politico, lo que propicia la iniciativa experta de los funcionarios.

5.3.4.2. El modelo de sintonia horizontal

Para un ciudadano corriente ajeno a lo que sucede en el interior de la cuspide
administrativa resulta dificil distinguir entre los actores que en ella se mueven. Para él todos
parecen iguales ya que poseen una serie de rasgos comunes a sus 0jos que les mantienen alejados
de su @mbito vivencial y de relaciones. EI modelo de sintonia horizontal permite entender mejor la
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actuacién de cada grupo, de altos funcionarios o de politicos, por adicion al otro. La imagen es la
de una convivencia armonica en una aldea. Se produce una simbiosis consistente en la
satisfaccion mutua de sus intereses de carrera, a través de la direccion efectiva y la apropiacion en
exclusiva de la toma de decisiones frente a otros posibles actores.

Nos encontramos de esta manera ante una élite dirigente que se autosatisface y que
mantiene conexiones de interés reciproco que redundan en la carrera de cada uno de sus miem-
bros. El exterior del sistema queda lejano e influye escasamente en el reducto dirigente debido a la
estanqueidad del mismo. El resultado es el de un enfrentamiento entre Administracion y sociedad.
Si bien este modelo puede pensarse para sistemas politicos poco desarrollados, lo cierto es que
todos los sistemas participan de alguna manera de él.

El desglose de las caracteristicas del modelo queda como sigue:

1. El tono del modelo es del tipo integrativo. En este caso la integracion presenta una grado
superior al existir una difuminacion de posiciones.

2. Todos ganan en este modelo al producirse una fusion de intereses en detrimento de otros
grupos o elites.

3. La resolucion de los conflictos se produce a través de la negociacion, lo cual sefiala la

verdadera naturaleza del modelo. La existencia de una sintonia de intereses generales no
significa laanulacion de los respectivas naturalezas e intereses coyunturales o particulares.
El conflicto es atajado con una politica de negociacion que sefiala la necesidad de
supervivencia frente al exterior.

4, El modelo produce una cooperacién mutua basado en la aceptacion reciproca del papel de
élite que cada uno tiene; en el entendimiento que cada cual hara uso de sus contactos
profesionales para obtener mas poder sobre cualquier competidor potencial.

5 El impacto del modelo en las politicas publicas genera su estabilidad, debido a la
identidad de metas y valores con independencia del titular concreto de las posiciones en
la cUpula de la organizacion.

La virtud del modelo, basada en la explicacion de la realidad, es a la vez su punto debil. Se
parte de un estado puro que es el del aislamiento aséptico de los actores respecto a lo que
acontece a su alrededor. Esto se da solo en situaciones aisladas, como pueden ser en el estadio de
esclerotizacion de una Administracion o cuando existen graves fracturas sociales.

5.3.4.3. El modelo de sintonia vertical.

La recepcion norteamericana del pensamiento de WEBER posibilito, entre otros muchos
malos entendidos, la introduccion de nuevas consideraciones en el autocomplaciente modelo
weberiano. MERTON establece que la aplicacion de las reglas sobre las que se fundamenta el
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modelo burocratico conduce a una serie de fines distintos o contradictorios con los que se ha
asignado la organizacion. Esto lleva a que las organizaciones burocréaticas se enfrenten a los
clientes o ciudadanos. EI modelo mertoniano entiende a la Administracion como un conglomerado
ajeno a la sociedad. Nos movemos asi en una linea colindante con el modelo anterior. Sin
embargo, para STAHLBERG la pretendida disfuncionalidad de la Administracion no se puede
extender con caracter general a todas las organizaciones publicas.

En el modelo de sintonia vertical la Administracion se parcela en bandas estrechas donde
se produce una nueva simbiosis de intereses entre los administradores, sin distinguir de momento
entre politicos y funcionarios, y los grupos de presion. Los primeros necesitan informacion externa
y relaciones, los segundos acceso a las politicas publicas e influencia en las mismas. Podemos
simplificar el modelo al entenderlo como una superacion de las disfuncionalidades mertonianas y
de las limitaciones que el modelo formal ofertaba para los burdcratas. Estos pueden perpetuarse
ahora a través del cliente, aunque éste limite a la vez su poder, en el sentido que luego se vera.

La variedad de relaciones de corte corporativo, o de otro tipo, presentes en la toma de
decisiones al participar en éstas nuevos actores con intereses propios, dificulta la reduccion a un
esquema de las dimensiones del modelo.

Las caracteristicas del modelo serian las siguientes:

1. Predomina el caracter integrativo del modelo, a pesar de que la situacion en el escenario
de la negociacién sugiera lo contrario. Hay demasiados intereses comunes que favorecen el
resultado positivo de la negociacion, aunque ello sea a costa de sacrificios compensables

en el futuro.

2. En un modelo simbidtico puro todos son ganadores. Ahora bien, el tipo de resolucion de
conflictos dominante marcara el resultado.

3. La resolucidn de conflictos: variara entre la negociacion por consenso y la autorregula-

cién con objeto de que permanezca en pie el escenario negociador. Claro es que cabe la
imposicion o la ruptura, pero deben ser entendidas como estrategias a corto plazo mas que
como planteamientos duraderos. Estamos hablando siempre de grupos legitimos e
institucionalizados.

4. En los grupos legitimos, clientelares o parenterales, se evita la lucha. En su lugar surge la
negociacion, la simbiosis de intereses o la afinidad.
5. El impacto del modelo en las politicas publicas responde al dominio de los intereses de

que se traten. Por ello los impactos para los grupos legitimos seran de: redistribucién, en
el caso de que una politica suscite conflictos encauzados; autorregulacion, si se trata de
una politica admitida o de un sector en calma; o distribucidn, en el caso que se precise
conseguir apoyos externos para una politica publica. Para los grupos ilegitimos el impacto
sera ninguno o, si logran su objetivo, la redistribucion.

La institucionalizacion de los grupos de presion en sus sectores de interés y su integracion
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en los procesos de toma de decisiones, e incluso de implementacion o ejecucion, aparentemente
limitan el poder de la burocracia. Esta apariencia cede ante la consideracion del experto, que en
este caso es el que conoce los resortes y engranajes de la maquinaria en la que se han integrado
los nuevos actores. El resultado es el de una autonomia real de los burdcratas que es debida a un
mayor grado de confianza en ellos por parte de la clase politica, quizd como reaccion ante un
adversario que se percibe comun.

De forma resumida se puede decir que el modelo de sintonia vertical parte del supuesto de
la fragmentacion de la Administracion y la conexion de sus partes con los grupos de intereses
privados correspondientes, lo cual da lugar a un haz de interrelaciones de carécter legitimo, de
clientela, de parentela o ilegitimas. Aln en el caso de éstas ultimas, caracterizadas por la no
consideracion de determinados grupos por el sistema o los administradores individuales, lo que se
produce es una simplificacion extrema de la realidad y de quienes la representan. Es decir, la
Administracion participa en la institucionalizacion de ciertos intereses privados de determinados
grupos privados; la no aceptacion de la correspondencia origina las relaciones ilegitimas.

En el modelo de sintonia vertical todos pierden algo a cambio de ganar también algo. El
Estado, como sujeto, pierde autonomia a medida que se incrementa su interaccion y dependencia
de los intereses privados. A cambio consigue la integracién y el equilibrio social. Los grupos de
presion pierden parte de su autonomia a cambio de su consideracion publica, lo que les hace correr
el riesgo de ser cooptados por el aparato estatal. Pero quiza este riesgo a veces sea el fin
perseguido.

5.3.4.4. El modelo de dominio politico

Este modelo puede inducir a confusion con el formal. Sin embargo, el modelo puro
weberiano implica una esfera de poder de los burdcratas basada en su caracter de expertos que es
reconocida por los politicos. Se puede decir que es un modelo de esferas perfectamente
delimitadas pero subordinada la mayor, la burocratica, a la menor, la politica. La ruptura por el
extremo politico del modelo formal da lugar a la politizacion, que implica el aduefiamiento por los
politicos de las posiciones hasta entonces ocupadas por los altos funcionarios en la cupula
organizacional.

El dominio politico se fundamenta en la desconfianza en la burocraciay en la conviccién
de que su tendencia natural es a actuar como un grupo auténomo. Junto a una variable carga de
presunciones lo cierto es que este modelo se basa en la percepcion del dificil control de la
burocracia a traves de los mecanismos formales. Por ello se plantea su dominio a través de la
legitimacion que les otorga su posicion formal dentro del sistema politico. De esta manera se
primaria la legitimacion politica sobre la burocrética al ser considerada ésta de segundo orden 'y de
caracter subordinado.
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Ante la falta probada de controles sobre la burocracia los politicos tienen dos opciones. La
primera consiste en politizar la funcién publica. La otra, variante de la anterior, es disminuir los
papeles politicos y de adopcidn de decisiones de los funcionarios. La eleccion dependera de cémo
se quiera que aparezca la obtencion de la lealtad de los funcionarios, ya que, a pesar de todo, éstos
conservan la imagen de objetividad y neutralidad ante el ciudadano.

El modelo de dominio politico aparece contrapuesto a los de sintonia horizontal y vertical
al partir de una mutua desconfianza. Los politicos entienden que los funcionarios tratan de
preservar sus posiciones y la situacién consolidada por encima de sus directrices; por otra parte,
los politicos comprenden rapidamente que cualquier cambio debe plantearse a largo plazo. Pero si
la situacion es propicia, y lo suele ser en un periodo de tiempo amplio, el resultado es el de una
socializacion de los valores politicos imperantes sobre la Administracion. Esto puede acarrear
problemas ante una alternancia en el poder. El nuevo gobierno puede entender, a veces con cierta
base, que los funcionarios son proclives al modelo politico saliente, lo que genera fuertes
tensiones.

La politizacion puede ser vista como ajuste de la implementacion y de la ejecucion a la
adopcion de decisiones, o como una justificacion basada en la necesidad de integrar la fragmen-
tacion existente en el proceso de toma de decisiones. Claro es que en este Gltimo supuesto se parte
de un sistema fragmentado en el que la politizacion es una politica consecuente para evitar la
ruptura frente a la politica de mas dificil control basada en el mérito.

La politizacion conlleva el deseo de producir el extrafiamiento del aparato administrativo
en la toma de decisiones mediante su sustitucion por estructuras paralelas u otros actores
importados del exterior. La realidad muestra, sin embargo, que la politizacion no suele ser
absoluta en los regimenes democraticos y que en los de corte autoritario a la larga se produce la
formacion de pautas de comportamiento propias y distintas a los criterios politicos imperantes.

Las dimensiones de este modelo son:

1. El tono que domina en el modelo es de tipo adversario. Se espera que los participantes en
el sistema sospechen del adversario en sus relaciones de trabajo. Esto redunda en el clima
de la organizacion y en los resultados de las politicas publicas. Los sistemas conflictivos
crean excesivas redundancias, controles y prevenciones frente a lo que el otro pretende.

2. Los ganadores son variables. No se puede prever ningun ganador. Los ganadores 0
perdedores se determinarian por el conjunto de condiciones que se dieran en un momento
determinado.

3. La resolucién de conflictos se realiza mediante la fuerza con la que se pretende la
imposicion de unos valores y conductas o la defensa activa de los valores dominantes en la
organizacion.

4. El estilo del modelo es de conflicto. EI medio de cambio es la fuerza y la capacidad de
utilizar cualquier arma para conseguir la victoria, aunque sea a costa de los propios re-
Cursos.
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5. Los impactos del modelo en las diferentes politicas publicas son también variables. Cada
uno de los contendientes puede ganar en determinadas cuestiones y en determinados
momentos, lo que tiene consecuencias para el mantenimiento o implantaciéon de las
politicas publicas. El impacto dependera del tipo de control politico impuesto sobre el
ejecutivo por el partido o partidos politicos.

Una de las consecuencias del modelo es que en un determinado momento los altos
funcionarios son obligados a decantar sus posiciones politicas, bien para avanzar en su carrera
administrativa, bien por presiones més evidentes. Ello se produce en un clima de decantacion de
posiciones del tipo "ellos vs. nosotros”. El resultado puede ser por manifestacion expresa y, mas
comunmente, por asignacion implicita de la posicion que ocupa cada cual. La participacién de los
funcionarios en la controversia politica puede darse en casos de disenso politico pero también
cuando las posiciones politicas estan muy definidas y enfrentadas.

La posicion y conocimientos del alto funcionario no permiten prever grandes victorias a los
politicos. Ello es asi porque segin PAGE la burocracia, entendida como una organizacion politica
y social, limita las iniciativas politicas realizadas por los politicos lo que origina que éstos partici-
pen en el proceso de toma de decisiones pero que no las dirijan. Cabe entonces preguntarse por las
posibilidades reales de cambio. Este provendra de la capacidad que tengan los partidos politicos de
comprender la realidad administrativa en la que se pretenden desarrollar una serie de politicas
determinadas.

De esta manera se puede decir con ROSE que ganar unas elecciones es la mitad de la batalla,
aprender lo que hay que hacer en el cargo es la otra tarea importante para los politicos y los
partidos.

5.3.45. El modelo de dominio burocratico

Los altos funcionarios controlan la mayor parte de la maquinaria procedimental y de
regulacién y control de la Administracion, lo que les permite acelerar, retrasar o condicionar
decisiones a través del dominio experto que ejerce sobre el aparato. En determinadas circunstan-
cias politicas tal hecho conduce a una auténtica abdicacion de los politicos, sobre todo si éstos no
se encuentran unidos o si existen problemas ajenos al aparato administrativo. La diferencia con el
modelo anterior estriba en que en aquél el politico tenia esperanzas de ganar alguna vez al ser el
gue tomaba la iniciativa, mientras que en el actual simplemente renuncia.

55



ADMINISTRACION Y POLITICAS PUBLICAS Manuel Arenilla Saez

La condicion de experto del burdcrata se proyecta hacia el interior de la organizaciony es
lo que les habilita para declarar que una politica sea factible o negociable en el sentido que se
mencion6 en su lugar. El que los criterios de los politicos que se encuentran dirigiendo la
Administracion se supediten a lo que se considere por los funcionarios como factible o no puede
acarrear problemas para aquéllos. Los politicos del partido o coalicién gobernante que no ostenten
cargos de gobierno pueden entender que lo que se produce es una rendicion o claudicacion ante
los intereses burocraticos. Los que se encuentran al frente del aparato administrativo pueden
observar disparidades entre lo establecido por el partidoy la realidad. Ademas, pueden pensar que
el enfrentamiento a los altos funcionarios sélo acarrearia la imposibilidad de poner en marcha las
politicas publicas que ha propuesto el partido y el peligro de la continuidad de su propia carrera
politica.

El riesgo del predominio de lo factible sobre la voluntad politica descansa en el hecho de
que los altos funcionarios no son buenos en cuestiones de representacion politica. O dicho de otro
modo, su condicion de expertos no les favorece para sintonizar con los deseos y aspiraciones del
electorado, y si quiza con determinados grupos concretos.

El modelo de dominio burocratico como se esta viendo presenta derivaciones que nos
conducen a relaciones complejas. Desde una perspectiva mas simple el modelo se explicaria por
los recursos que mantiene la burocracia para imponerse a los politicos en el proceso decisional.
Algunos de ellos ya han sido sefialados: el veto decisorio; el veto paralizante; el dominio
reservado; el manejo de lo medios burocraticos; la potestad jerarquica y la identificacion parcial
con los grupos dominantes. PETERS hablara, ademas, de: la informacion; la condicion de experto;
el poder de decision; su constitucién como grupo de presion politica; el apoliticismo; la ideologia
de la organizacidn; la permanencia y la estabilidad.

Como se ve, la naturaleza y el numero de los instrumentos en manos de los altos
funcionarios hace que en la actualidad mas que nunca tenga sentido el tono pesimista weberiano
sobre el control de los funcionarios.

Las dimensiones del modelo son:

1. El modelo presenta un estilo integrativo. Ello es asi al no percibir los politicos una
imposicion burocratica al entender que las decisiones que se adoptan responden a criterios
técnicamente superiores.

2. Los ganadores de una forma rotunda y por abandono son los altos funcionarios. Los
politicos aparecen como legitimadores de las acciones de la Administracion mas que como
decisores.

3. La resolucion de conflictos se produce por abdicacion de uno de los actores, los politicos.
La abdicacién no tiene que ser explicita, pero en todo caso es real.

4. El estilo decisional se fundamenta sobre la base de lo experto. El atributo mas importante

es la posesion de conocimientos expertos en el &rea de la politica publica. Los altos
funcionarios utilizan esta cualidad para contrarrestar los poderes formales de los politicos.
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5. Los impactos del modelo sobre el resultado de las politicas pablicas generan estabilidad.
Los altos funcionarios intentaran mantener el statu quo a pesar de los intentos de los
politicos de producir el cambio. Lo cual no quiere decir que los altos funcionarios no
propongan cambios, pero éstos se producen desde una posicion preservada como
paradigmatica y suelen ser de caracter incrementalista.

Las armas de las que esta surtida la burocracia hacen que ésta aparezca casi como
invencible. El escepticismo de la doctrina acerca de la posibilidad de controlar la burocracia
parece sustentarse sobre bases sélidas. Los Unicos argumentos para contrarrestarla se basan en la
carencia de legitimidad y en el control popular. Sin embargo, la primera puede superarse a través
de la eficacia. La segunda plantea mas problemas puesto que el alto funcionario se relaciona mal
con el publico. Una actuacion destinada a superar esta carencia podria hacer de la burocracia un
grupo invulnerable, sobre todo si se tiene en cuenta que el interés pablico es una adicion de
diversos intereses privados publificados y relacionados con la propia burocracia.

El panorama presentado conduce a la abdicacion general mostrada por el modelo. La
esperanza se encuentra en la esencia de la burocracia. PAGE mantendrd, después de un estudio
comparado, que no existe el sefiorio de la burocracia (Beamtenherrschaft) en los grandes sistemas
administrativos sino fragmentacion de organizaciones burocraticas. De esta manera se puede
aventurar que en un gobierno sin control politico la burocracia se fragmentaria en grupos
preocupados por su supervivencia. Dejada la burocracia a su albedrio el resultado seria el de
muchos gobernantes sin gobierno, el de direccion sin consenso o el de consenso sin direccién.

La conclusion del modelo expuesto, auténtica pesadilla de los politicos que acceden a sus
cargos, nos trae buenas y malas noticias. Las buenas son que no existe un grupo homogéneo
burocratico al existir multiples limitaciones, entre las que destaca la propia fragmentacion de la
burocracia. Las malas son que el resultado en los sistemas administrativos actuales se debe menos
a las elecciones de los lideres politicos, que al producto de los conflictos dentro de la red de
relaciones entre los altos funcionarios y los grupos de interés.

El apartado puede sintetizarse en la siguiente frase: los sistemas burocraticos sin
liderazgo politico no producen necesariamente ineficacia o gobierno arbitrario; simplemente
son sistemas sobre los que no hay control publico.

Caracteristicas de los modelos

MODELOS TONO GANADORES | RESOLUCION | ESTILO IMPACTOS
CONFLICTOS

Formal Integrativo Politicos Mandato jerar- | Autoritario Variable
quico
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Sintonia hori- Integrativo Ambos Negociacion Cooperacion Estabilidad

zontal

Sintonia verti- Integrativo Ambos Negocia- Negociacién, Redistribu-

cal cién/autorregul | simbiosis, afi- cién/autorregul

acion nidad aci-

on/distribucion/
ninguno

Dominio politi- | Adversario Variables Mediante la Conflicto Variables

co fuerza

Dominio buro- | Integrativo Altos funciona- | Abdicacion Lo experto Estabilidad

crético rios politicos

Fuente: B. Guy Peters APoliticians and bureaucats in the politics of policy making@ en J-E Lane (Ed.)
Bureaucracy and Public Choice, Londres, Sage, 1989, p. 266.

5.3.5. La busqueda del liderazgo politico
5.3.5.1. La necesidad de la direccion politica

La adopcion de decisiones en la cuspide de la Administracion es cosa de mas de uno a la
vista de lo anterior. Incluso de mas de dos, politicos y altos funcionarios. En todos los modelos
definidos se parte de la base de que existe una conexion maégica entre lo que realiza la
Administracion y lo que la gente quiere, entre la actuacion y la legitimidad en que se basa y que al
mismo tiempo genera con su actividad. Ninguno de los modelos, ni siquiera el de dominacién
politica, soluciona el problema de esa conexién aungue en todos ellos se intuye que la respuesta se
debe encontrar en el lado de los politicos. Ello parece evidente en los sistemas democraticos donde
la representacion otorga la legitimidad a los elegidos en los procesos electorales, pero también lo
es en gran parte en el resto de los sistemas.

Sin embargo, el hallazgo del sujeto no garantiza la direccion politica, aunque ésta se revele
como imprescindible para conseguir objetivos congruentes de corte integrador. Pero si no existe
direccion la alternativa es la fragmentacion, bien sea ésta del lado de los politicos o de los altos
funcionarios. Por ello, la solucion del problema se producira de la unién de la direccion politica
con el sujeto que debe llevarla a cabo, que en todos los casos debe ser un politico. Lo cual nos
conduce a la pregunta de como se consigue.

En los tiempos actuales y en los sistemas democraticos la necesidad de la direccion politica
transciende al propio aparato administrativo. Su actuacion se encamina cada vez mas a la
busqueda de apoyos que logren la paz social y a evitar el conflicto. Por todo ello la direccion
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politica es mas que una necesidad. Ya no se trata solo de generar politicas coherentes en sintonia
con las otras que en la misma Administracién se producen, sino de cumplir el objetivo
fundamental de conformar la estructura social y generar o legitimar el cambio social, utilizando el
papel de la Administracion como centro de las relaciones sociales.

La imposibilidad de atender todas las demandas sociales y de integrar en el sistema
decisional a todos los intereses hace que la direccion sea seleccion y exclusion. La presuncién de
neutralidad en la actuacion pablica cada vez queda mas atrds y ya no puede justificarse la
adopcion, implementacion y ejecucion de una politica publica en razones técnicas de corte
burocratico, ya que las politicas publicas responden parcialmente o en su totalidad a la necesidad
de satisfaccion de intereses privados. Por todo ello, la direccion politica se convierte en una exi-
genciay alavez en unaimposibilidad conceptual debido a que el poder es realmente compartido
con otros intereses.

5.3.5.2. El liderazgo politico

A la pregunta de como se consigue la direccion politica se responde que con la existencia
de liderazgo politico. Este es para WEBER précticamente el tnico antidoto efectivo para superar
las limitaciones de la burocracia, 0 mas bien, las limitaciones a las que se ven sometidos los
politicos por causa de la burocracia. El lider weberiano sera del tipo del que se esfuerza por
mantener sus ideas dentro del sistema burocratico.

Para PAGE, siguiendo a WEBER, el liderazgo politico es el uso de la posicién que ha sido
ganada como resultado de una carrera en la politica debida al esfuerzo por conseguir el poder, y
que se logra a través de la competicién que implica la eleccion dentro de un sistema
representativo de gobierno; dicho uso se realiza con el fin de mantener las decisiones del politico.

La definicion contiene toda una declaracion del sistema ideal de relaciones entre el politico
y el alto funcionario. Ese sistema esta basado en el conflicto al entenderse que el poder de la
burocracia es activo, que ocupa posiciones de poder y que esta dispuesta a defenderlas. Ademas,
nos dice el camino ideal que debe seguir un politico para alcanzar el liderazgo. Lo anterior nos
lleva a las caracteristicas del sistema politico, al grado de apertura a los grupos de interés, a la
permeabilidad entre la carrera politica y la administrativa y a las condiciones del sistema de la
Administracion. Todo ello conduce a las limitaciones de liderazgo politico, que dificultan la
produccidn de los lideres. Cada pais tiene los suyos y éstos estan estrechamente relacionados con
el sistema politico real y legal. Aparecen asi: el Parlamento, la Administracion, los gabinetes
ministeriales, los grupos de interés, etc.

59



ADMINISTRACION Y POLITICAS PUBLICAS Manuel Arenilla Saez

6. LA VUELTA A LA BUROCRACIA: LA IMPLEMENTACION
6.1. Laimplementacion

6.1.1. Definiciéon

6.1.1.1. Delimitaciones

Una vez adoptadas las decisiones relativas a una politica publica llega el turno de llevarlas
a cabo. Algunos autores conceden poca importancia a la continuacion de la decision y otros no
distinguen entre la alta ejecucion, claramente imbuida de la decision todavia, y la fase operativa, 0
de ejecucion propiamente dicha. Sin embargo, es en la fase de implementacion donde actda la
interrelacion entre los factores y funciones administrativas y donde se produce la viabilidad de las
politicas publicas.

La implementacion se sitda en su contenido mas elevado en la funcién de apoyo a la
decision politica'y para BAENA coincide con la planificacidn estratégica. Desde la posicion que
se mantiene, se entiende como alta ejecucion o planificacion de la ejecucion y consiste en la
asignacion de recursos para la ejecucion de las politicas publicas, previendo esta ejecucion. Es
desde el enfoque de las funciones administrativas donde se resuelve la confusion mencionada
entre decision, implementacion y ejecucion.

En la denominacion que hemos ofrecido de politica puablica se ha dado una gran
importancia a los medios, hasta tal punto que sin considerar éstos no nos encontraremos ante una
verdadera politica publica; por eso en la fase de adopcidon de las decisiones deben considerarse los
medios necesarios para llevar a cabo la misma, reflexionar sobre cada uno de los factores y
funciones administrativas, distinguiendo entre la ejecucion menuda y la estratégica, que es la
propia de la implementacion.

La implementacion seria el proceso con el que las decisiones se traducen en resultados. La
ejecucion no se resuelve en un mero acto neutral, sino en una accién que extiende sus efectos al
momento decisional propio de las politicas pablicas, a la decision estratégica. De esta manera se
conecta la accion con la decision en un continuum donde el contenido de una y otra varian
conforme mas cerca estamos de la clpula de la organizacion o del nivel de ventanilla.

Junto a la definicion anterior podemos ofrecer otras dos:

1. DENTE: proceso de interaccidn entre el establecimiento de los objetivos, decisiones, y las
acciones necesarias para conseguirlos, actuaciones.
2. SCHARPF: la implementacion de la politica constituye una fase decisional I6gicamente

sucesiva a la de la formulacion de las politicas. Esta definicion supera la vision jerarquica
entre los dos procesos.

En el primer caso la implementacion se trata como conexion entre la decision y la accion
operativa, fase en la que una vez adoptada la decision conforme a los medios disponibles se trata
de dar las ordenes oportunas para que la decision se cumpla en sus términos. La segunda
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definicion implica acercarse mas a la visién aqui mantenida de entender el proceso como un
continuum. Esta perspectiva distingue teéricamente entre las tres primeras fases de las politicas
publicas aungue las entiende interconectadas.

6.1.1.2. Implementacién y organizacion territorial.

La separacidn entre implementacion y ejecucion se da en las unidades politicas mayores.
No es facil o posible hacer esta distincion en unidades pequefias, entre otras razones porque es
poco probable que esas unidades tengan la facultad de adoptar decisiones sobre auténticas
politicas publicas. Lo normal es que sea la unidad politica central, también en un Estado de corte
federal, la que adopte las decisiones conformadores, con mayor o menor participacion de las
unidades territoriales. A éstas correspondera, la participacion en la conformacion de las politicas,
0, en cualquier caso, la implementacion o ejecucién de las politicas adoptadas desde el centro. De
esta manera, el entrecruzamiento de las politicas publicas con la organizacion territorial arroja una
especializacion y ordenacion de sus fases, teniendo como uno de sus objetivos fundamentales la
vertebracion territorial en torno a las decisiones conformadoras.

Las decisiones propiamente dichas se adoptan en el centro con el fin de producir la
vertebracion territorial. Esto implica el establecimiento de los mecanismos de la formacion de la
voluntad interna del Estado, tanto a los efectos de sus politicas publicas, como de la expresion
exterior frente a las organizaciones internacionales que también adoptan decisiones que afectan al
Estado.

En el caso espafiol nos estamos refiriendo principalmente a la conformacion de la voluntad
estatal ante los érganos de la Unién Europea, principalmente, lo que se realiza a través de las
Conferencias sectoriales en las que estan representadas las Comunidades Auténomas y la
Administracion General del Estado. Es a las administraciones autondmicas a las que les
corresponde esencialmente la fase ejecutiva u operativa, si bien en algunas politicas intervienen
decisivamente en la implementacion de las politicas. No significa esto que las regiones
intervengan en la fase decisional de todas las politicas, ya que en muchos casos no estan
establecidos los mecanismos de participacion o éstos son insuficientes. Pero una politica adoptada
en el centro que no cuente con la participacion efectiva de las organizaciones territoriales que
deben llevarla acabo parte con dificultades para tener éxito. La participacion garantiza la
legitimidad de la politica y, por tanto, que cada Administracion cumpla su papel en las sucesivas
fases.

Al introducir la variable territorial en la fase de la implementacion también se observa que
ésta aparece en muchos casos ligada a la propia decision, cuando en ésta han intervenido las
organizaciones territoriales. Esto es debido a que en gran numero de casos, es a éstas a las que
corresponde ejecutar lo decidido y, por tanto, se han debido de tener en cuenta los medios de que
disponen las organizaciones territoriales en la decisién. La implementacion también representa el
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margen de maniobra que la decision otorga a los entes territoriales para adaptar la decision a su
ambito concreto.

Es evidente que no todos los entes territoriales juegan el mismo papel en las distintas fases.
Lo dicho hasta ahora es valido para los entes territoriales dotados de autonomia y un nivel de
competencias que podemaos llamar de tipo politico, lo que comporta necesariamente la facultad de
dictar leyes. En el resto de los casos nos encontramos ante administraciones ejecutoras, con
independencia del volumen que alcancen en magnitudes presupuestarias o de personal. Su
participacién en la decision de las politicas publicas sera rara y lo mismo sucedera en la fase de
implementacion.

La Unica posibilidad de que disponen es la de usar su peso dentro del sistema politico,
aunque éste dependera de las circunstancias. Esto puede acarrear problemas coyunturales del ente
correspondiente de traslacion de la decision a todo el territorio, lo que se suele intentar resolver,
infructuosamente, a través del establecimiento de normas uniformadoras. Uno de los problemas a
los que se enfrenta la implementacidn en el ambito territorial es la incorporacion de los entes
territoriales, especialmente los menores, al proceso decisional, ya que quien no participa en la
decision no puede ser llamado a responsabilizarse de su ejecucion.

La implementacién devuelve a la Administracion su protagonismo. Una vez adoptada la
decision intervienen los factores administrativos y, estos son los instrumentos de la
Administracion y de sus burdcratas. Esto da lugar a que las decisiones no consensuadas con los
actores que dominan Alo factible@ devengan en inviables. Es por eso que los burdcratas no son
unos actores mas en el proceso de las politicas publicas. La mejor forma de lograr la viabilidad de
la politica adoptada es considerar los medios y esto implica, casi necesariamente, que los
burdcratas intervengan en la fase decisional aportando sus opciones.

Es en la implementacion donde el juego de relaciones entre politicos y funcionarios
alcanza su sentido completo. Puede suceder que lo que los burdcratas reciban sea una decision
fuertemente alterada sobre lo que ellos aportaron en el proceso decisional. En este caso es posible
que se produzca una reaccion que oscile entre el enfrentamiento o la abstencion.

Estas reacciones pueden acabar en la no disposicion de los medios necesarios al servicio de
la politica adoptada. Esto no implica que sea inevitable el sometimiento a los burdcratas, pero
supone una llamada de atencion sobre su papel clave en el proceso de las politicas pablicas. Es
aqui donde de nuevo aparecerian el veto paralizante, veto decisorio, lo factible y lo negociable,
incluso aunque se hubiesen planteado en la fase previa. Ello es asi porque la decision vuelve para
residir en el reino de los administradores. Obviamente queda la evaluacién, pero no es aconsejable
que el politico espere tanto.

6.1.2. Modelos y realidad
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Las investigaciones sobre la implementacion han conducido a la elaboracion de dos
modelos del proceso de actuacion de las politicas diametralmente opuestos: el modelo top-downy
el modelo bottom-up, que RANIOLO ha sintetizado de la doctrina.

6.1.2.1. El modelo top-down.

En esta perspectiva las politicas publicas aparecen como el final del proceso legislativo,
como una posicién que se traduce en accion. La implementacion es vista como un problema
completamente técnico de ejecucion y de control sobre los ejecutores por los ocupantes de la parte
superior de la organizacion administrativa.

La aproximacion top-down procede en cascada, o sea, desde la definicion de programas
hacia abajo hasta los resultados y su medicion, pasando por el comportamiento organizativo. Su
finalidad es pretender conciliar los objetivos de los que estan en el vértice de la organizacion
minimizando el déficit de actuacion.

Las criticas a este modelo son las siguientes:

1. No se puede reconducir toda la dificultad de la implementacion de una politica al deficit
de actuacion, es decir, a una discrepancia entre objetivos programaticos y lo que se realiza
concretamente en el curso de la accion administrativa. MAYNTZ sefiala que la
implementacién incurre, ademas, en otros dos riesgos:

- El desplazamiento de los fines originales por otros a lo largo del proceso de

implementacién-ejecucion.

- La discriminacion que afecta a algunas categorias de usuarios como consecuencia
de la realizacion de politicas determinadas (en el caso de las leyes fiscales, se
puede hablar de evasores y maltratados).

2. En segundo lugar el modelo top-down tendria una concepcion demasiado reduccionista de
los objetivos Los objetivos son a menudo maultiples, contradictorios y vagos, Yy existen
importantes procesos de transposicion, sustitucion, multiplicacion y expansion de fines.

3. El modelo top-down olvida también que las politicas publicas son complejas, oscuras,
ambiguas y, a veces, sin sentido ya que pueden ser sélo simbdlicas y ser formuladas sin
ninguna intencion de ponerlas en practica, aunque esto en puridad no serian politicas
publicas. Pero, ademas, aun cuando suceda esto, o normal es que la accion de una politica
dependa de la negociacion y del compromiso. Esto genera que la politica puede resultar
ampliamente modificada y redefinida por la competicion entre grupos.

6.1.2.2. El modelo bottom-up

Las criticas al modelo anterior llevaron a los estudiosos a abandonar el modelo top-down y
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al sustituirlo con una aproximacion completamente opuesta conocida como modelo bottom-up (de
abajo arriba). Este parte de la reconstruccion de los efectos de las politicas y procede
remontandose a las acciones de las organizaciones administrativas, a la decision de la politica
publica y al programa de partida. De esta manera, la idea de relacién jerarquica y de relacion
causa-efecto se sustituye por la idea de un continuum decision-accion. EI modelo se centraen los
actores y en las organizaciones, asi como sobre sus relaciones, orientandose a la accion como
método para individualizar mas claramente quien parece influir a quien, como y porqué.
En conclusién, este modelo nos recuerda:
- que una politica puede cambiar en el curso de su actuacién;
- que la implementacion activa una compleja red de interacciones entre actores diversos,
portadores de l6gicas y racionalidades diversas dificiles de controlar;
- que el entorno interfiere continuamente.

Entre los elementos criticos a este modelo hay que destacar que se centra en exceso en la
interaccion de los grupos sociales que participan en el proceso de actuacién. Se corre asi el riesgo
de perder de vista el dato institucional, esto es: los medios, la relevancia social, politica,
economica y cultural de la Administracion, asi como su propia cultura organizacional. No
obstante, este modelo revitaliza el andlisis de politicas publicas a la vez que lo delimita frente a
otras tendencias como la governance.

6.1.3. El desfase entre los objetivos y la realidad

El estudio de los modelos de la implementacion arroja que no se puede tomar una sola
variable, por muy importante que ésta sea, para explicar las politicas publicas. El proceso de la
implementacion se asemeja mas a un conjunto de variables en interrelacion que explican el
inevitable desfase entre los objetivos fijados en la fase de adopcion de decisiones y su impacto
real.

1. Definicion de los objetivos. Los objetivos en las organizaciones burocréaticas publicas
tienen generalmente un caracter externo o impuesto. Las fuentes de las que provienen los
input de la Administracion Publica son bastante variadas (leyes, presiones sociales, etc.) y
tienden a multiplicarse con el aumento de su carga funcional. Los objetivos publicos se
deciden en el &mbito de un proceso politico de luchas politicas en el que se decide qué
expectativas triunfaran. Esto afecta a la eficacia de la implementacion y otorga un amplio
margen de discrecionalidad a la Administracion para adaptarse a los cambios que
provienen del exterior.

2. Los recursos financieros y tecnoldgicos disponibles. Estos son determinantes para
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alcanzar los objetivos marcados y para lograrlo mediante una gestion eficiente y eficaz. Se
relacionan con esta variable los recursos ociosos en manos de la Administracion o la falta
de transformacién de la organizacion y de los procedimientos de trabajo a pesar de la
introduccidn de la tecnologia informatica.

3. El disefio organico. Las caracteristicas de la organizacién inciden sobre la separacion entre
objetivos y resultados. La prevalencia del modelo jerarquico y formal, o su contrario, es
claro que arrojan unas limitaciones determinadas en la implementacion de las politicas.
Sobre este aspecto se volvera especificamente en la fase de la ejecucion de las politicas
publicas. Como reaccion de la organizacion a un disefio que no permite cumplir con los
objetivos aparece la discrecionalidad administrativa y los procedimientos informales de
actuacion. Ambos logran una cierta flexibilidad organizativa.

4. Las presiones del entorno e interorganizativas. EI comportamiento administrativo puede
determinarse por el volumen de presiones e instancias que emanan del entorno social. La
creciente interdependencia entre el sistema politico-administrativo, por un lado, y el
sistema social-econémico, por otro, ha propiciado la aparicion de nuevas unidades
organizativas, de estructura hibrida, que se encuentran sistematicamente implicadas en los
procesos decisionales-implementativos. Se crea asi un complejo reticulado de
interacciones en las que las distinciones entre lo politico y lo economico, lo publicoy lo
privado se difuminan. Ese complejo esta constituido entre individuos, grupos de presion,
partidos y burocracias publicas sobre la base de sus preferencias y de sus intereses en la
implementacién de politicas especificas. Estas redes interorganizativas se configuran

como:

a) un conjunto de relaciones funcionales para la realizacién de un programa,
caracterizado por una logica de eficacia;

b) los ambitos politicos en los que se juegan intereses econdmicos y de poder,
regulados por una logica de negociacion y de cambio;

C) los sistemas de conocimiento y de ideas compartidas sobre las que se fundan
relaciones privilegiadas de colaboracion, inspiradas en una logica de pertenencia o
de clan.

5. Las disposiciones de los implementadores. Estos son los funcionarios, tanto los

directivos como el resto, los politicos y también los representantes de intereses
organizados y los mismos destinatarios de las politicas, es decir, tanto a actores
individuales como colectivos. Aqui aparecen cuestiones ya tratadas como el
neocorporativismo o las relaciones entre burocracia y politica. A ello hay que afiadir la
necesidad de incidir en la l6gica de actuacion de los actores, a la tension entre el momento
de la accion (estratégica o intencional) y los vinculos estructurales (la l6gica del sistema).
Se trata de superar la vision propia del modelo top-down que transforma los individuos en
simples soportes de la estructura, a la que se subordinan. No hay que desestimar el peso de
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los aparatos y de las instituciones, pero ciertamente no se puede olvidar tampoco que los
multiples actores (publicos o privados, politicos o burdcratas) se mueven dentro y sobre su
estructura, y a veces hasta la transforman, persiguiendo fines propios, mas o menos
ambiguos, mas o menos negociables.

6.1.4. Lacombinacion adecuada de factores y funciones

La implementacion implica una reflexion previa sobre los medios, lo que en nuestro
andlisis devuelve la reflexion a los factores administrativos. Esto supone la vuelta al dominio de
la Administracion y la combinacién adecuada entre esos factores y las funciones administrativas,
en especial la funcion de mantenimiento. Las operaciones bésicas de la implementacion son:

1. decidir cuales son de forma precisa los factores administrativos necesarios para la
ejecucion;

2. obtener esos factores o recursos configurandolos de modo preciso;

8 conseguir que los responsables de la funcion de mantenimiento los pongan a disposicion

de quienes materialmente van a encargarse de la fase de ejecucion.

La implementacién tiene su propio proceso de decision sobre la combinacion de los
recursos que sigue los siguientes pasos:

1. Se parte del procedimiento de gestion para saber si se trata de poner en marcha una
funcion de regulacion y control o una funcién operativa;

2. Se elabora el disefio organizacional, aunque antes hay que decidir qué naturaleza o tipo de
organizacion es la necesaria;

3. Se hacen las previsiones sobre los recursos humanos y los medios financieros.

El proceso no tiene por qué ser lineal, ya que cualquier factor interactta con el resto. En
cualquier caso nos encontramos ante una gran variabilidad de la implementacion dependiendo de
las politicas publicas y del procedimiento de gestion. El exito de la implementacion depende del
manejo adecuado de los factores administrativos, del equilibrio y armonia entre ellos que debe
conseguirse en laimplementacion como requisito previo imprescindible de una buena administra-
cién. Pero el administrador no hara una gestion correcta si no se le suministran los medios
adecuados.

La implementacion resulta asi la fase central de las politicas publicas y, desde puntos de
vista racionales, la asignacién de recursos debe tenerse en cuenta de algin modo en la fase de
evaluacion, ya que los resultados dependen en primer lugar de los medios disponibles y aportados
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7. RESUMEN

El fin de la Administracién Pablica es vertebrar las capacidades y voluntades de todos los
elementos presentes en un sistema politico y en la sociedad para lograr la conformacion de éstay
mantener la existencia del Estado. Esto se logra por medio de las politicas publicas, que de esta
manera son decisiones conformadoras.

Las politicas pablicas requieren de una adecuada combinacion de los medios, factores
administrativos, en cada una de las funciones administrativas, tareas, presentes a su vez en las
fases de las politicas publicas. Esa adecuada combinacion también conlleva el reparto de tareas
entre los diversos escalones territoriales, lo que produce una especializacion funcional entre
administraciones y el objetivo de la vertebracion territorial.

La Administracion se relaciona de manera intensa con los grupos sociales, tanto para
lograr sus objetivos, como para conformar la propia sociedad mediante la regulacion del cambio
social.

La fase decisional no debe considerarse de una manera aislada, antes bien debe estudiarse
como un continuum entre decision y ejecucion, donde el primer componente disminuye conforme
vamos bajando en la estructura organizativa. También puede verse como una cadena medios-fines
donde cada actividad administrativa se descompone en decision y medios para lograrla.

En la decision actGian de manera decisiva los directivos. Estos deben definirse como altos
funcionarios que apoyan a la toma de decisiones. Esta funcién administrativa se revela como la
esencial en la Administracion y conlleva la reflexion sobre los medios. Sin este aspecto la politica
publica no seraviabley, en puridad, no sera tal. La singularidad del directivo en la fase decisional
es que a él también corresponde la reflexion sobre los medios, por lo que puede condicionar la
misma decision. También le corresponde dar las instrucciones necesarios para la ejecucion de lo
decidido. Estos aspectos le cualifican sobremanera como actor decisional.

Para que una politica pablica se produzca, sea viable o eficaz se precisa de la colaboracion
entre politicos y altos funcionarios. A los primeros les corresponde establecer la adecuada
conexion con los deseos del electorado y lograr los apoyos politicos, sociales y de cualquier tipo; a
los segundos poner a disposicion de la decision los medios y su conocimiento experto sobre la
organizacion y sus relaciones.

El establecimiento de tipos puros 0 modelos de relacion entre politicos y funcionarios
ayuda a comprender mejor la realidad de las administraciones. En cada organizacion pueden
detectarse una combinacion de los rasgos de los modelos. Los modelos de relacién conllevan la
interaccion con los otros actores del sistema politico y su fin esencial es reflexionar sobre la
manera en la que se logra la viabilidad y la eficacia de las politicas publicas.
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La implementacion esta en buena parte integrada en la decisién, no porque forme parte de ella,
sino porque implica la reflexién sobre los altos medios. La implementacion es una fase publica no
delegable en su aspecto decisional. En laimplementacion se vuelve definitivamente al dominio de
los directivos, pudiendo alterar la decision debido a sus poderes. También es donde se contrasta la

viabilidad de la decisién.
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