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Ou va UAdministration

francaise? Les Editions d'Organisation,
Paris, 1974.

El lugar que ocupa la Adminis-
tracion en el complejo conjunto
social francés es el objeto de las
reflexiones de una serie de auto-
res que, bajo la direccién de Mi-
chel Crozier, ofrecen al publico
sus resultados en una obra colec-
tiva publicada no hace mucho en
dicho pais. Un breve prefacio
orienta, al posible lector sobre la
perspectiva, comin bajo la que se
considera la problemética de la
Administraciéon, haciendo constar
que la novedad del enfoque que
se adopta da a las paginas que si-
guen carédcter de ensayo y que
es proposito de sus autores mas
abrir una brecha en este sentido

que llegar a conclusiones defini-
tivas.

El modo de reflexiéon elegido
considera preferentemente un as-
pecto entre los muchos que pue-
den ser estudiados sobre la Admi-
nistracion francesa: los problemas
que el desarrollo de las activida-
des administrativas promueven.
El propio rétulo del libro sugiere
yva la primacia de la vertiente di-
namica sobre cualquier otfra. Al
mismo objeto de estudio, la. Admi-
nistracién, se dedican unas con-
sideraciones previas, en el sentido
de que en el desarrollo del con-
junto de la sociedad la Adminis-
tracion es uno de los factores
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méas decisivos, maxime en Fran-
cia, donde acapara la mayor par-
te de las responsabilidades sobre
la comunidad.

El interés de iniciar esta expe-
riencia estriba, a juicio de los
autores, en que se puede razona-
blemente prever que en el curso
de los veinte o treinta afios futu-
ros el éxito o el fracaso de la em-
présa colectiva, en que estda em-
penada la sociedad francesa, se
vera profundamente influenciado
por la calidad de su Administra-
cibn y por su capacidad para
adaptarse y asumir las nuevas
tareas propuestas. Una gran inte-
rrogante abierta a la que esta
obra no pretende dar respuesta
definitiva, pero si, cuando menos,
desbrozar.

Las tres partes en que se divide
la obra agrupan las colaboracio-
nes atendiendo al doble criterio
cronolégico y logico. Se parte del
supuesto basico de que en la Ad-
ministracién francesa actual con-
vergen una serie de factores de
naturaleza heterogénea, pero la
integracién de estos elementos
tiene una cohesién a veces inusi-
tada, ya que perviven elementos
heredados de la tradicién histéri-
ca que corresponden g un substra-
to social netamente diferente del
actual. En la primera parte se
abordan los rasgos de la Adminis-
tracién francesa que tienen su ex-
plicacién en pervivencias histdri-
cas. La segunda se centra en el
examen de las zonas de ruptura
del aparato administrativo, conse-
cuencia de la interaccién entre
una sociedad cada vez mas com-
pleja y con demandas cada vez
mayores y una Administracion

'

mucho mas estatica. Finalmente
se encuentran los capitulos mas
especificamente dedicados a de-
tectar las posibilidades de evolu-
cibn de esta Administracién en
crisis.

Una referencia historica, mas o
menos profunda o extensa, abre
en cada capitulo las consideracio-
nes sobre el estado actual que
presenta la Administraciéon fran-
cesa. Sobre las lineas maestras de
ésta se formulan las predicciones
para el futuro. Dentro de este es-
quema expositivo, al que se atie-
nen los diferentes capitulos, se
prima una vertiente u otra, pri-
macia que determina su insercion
en una de las tres partes mencio-
nadas. :

La homogeneidad expositiva de
todos los capitulos no es fruto del
azar. Une de las facetas méds in-
teresantes de este trabajo es, como
su conjunto trasluce, una labor de
equipo consciente y seria. Si se
hubiera ocultado el nombre del
autor de cada capitulo, muy pocos
datos hubieran delatado plumas
diferentes; en ningun momento
hay ruptura o discontinuidad en-

_tre unas partes y las siguientes o

las precedentes; el lector no ne-
cesita readaptar continuamente
su mente para seguir con facili-
dad el curso de la obra, aunque
tampoco necesita atenerse a la
ordenacién preestablecida de -los
textos. Puede dejarse conducir o
puede interesarse alternativamen-
te en uno u otro de los temas,
conforme a su particular prefe-
rencia.

La labor de equipo no se redu-
ce aqui al simple acuerdo sobre
un tema y una publicacién, sino
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que implica intercambio de expe-
riencias, de opiniones, del estado
de los trabajos. Cada autor cono-
ce perfectamente y, 1o que es més
importante, . participa en la obra
de los demés. Colaboran también
a dar unidad al conjunto una se-
rie de convergencias indudable-
mente buscadas, pero, a mi juicio,
no imprescindibles en una labor
de equipo. La comunidad ideols-
gica es una de ellas. Latente en
toda la obra, explicita en conta-
das ocasiones, se propicia como
la via mas apta para dar salida
a los problemas planteados por
unsa evolucion de tipo reformista.
Este dato debe ser tenido en cuen-
ta, entre otras cosas, porque a
veces se dejan sin explorar otras
soluciones o se despachan en po-
cas lineas, lo que produce en al-
gunos momentos la sensacién de
que se estan deduciendo apresu-
radamente ciertas conclusiones.
Esto no invalida, sin embargo, las
aportaciones muy interesantes que
en general se ofrecen.

Otro orden de coincidencias vie-
ne determinado por la proceden-
cia cientifica comin de los miem-
bros del equipo. Socidlogos de
profesion, cuentan en su haber
con una concepcién amplia de los
problemas. El modo elegido para
tratar aqui la Administraciéon es
novedoso, en un cierto sentido,
incluso en el mundo cientifico
francés. No es nuevo el interés de
los investigadores del campo de
la sociologia por el fenémeno ad-
ministrativo, pero tampoco muy
frecuente. En todo caso, los estu-
dios sobre la Administracion rea-
lizados desde esta perspectiva sue-
len adolecer de algunos de estos
defectos, cuando no de varios. Se

desprecia la estructura juridica
que regula las relaciones y la or-
ganizacion del aparato adminis-
trativo por considerarlas materia
reservada a sus especialistas y se
marginan, aungue con menos in-
sistencia, factores de indole poli-
tica o historica, cuya importancia
para la comprension del tema
pone de relieve precisamente la
obra que se comenta.

El lector tampoco se ve aqui
abrumado por un ctimulo de esta-
disticas, encuestas, gréficos, etcé-
tera, sin orden ni concierto. Los
trabajos de campo y los datos de
primera mano s€ mencionan ge-
neralmente en notas a pie de pé-
gina, sin duda, en parte, por el
caracter del presente estudio, que
no permite cuantificar ciertos ex-
tremos, pero que en cambio exige
conocimientos operativos sobre la
realidad de base.

Los trabajos que componen el
estudio sostienen una visiéon gene-
ral del fenémeno administrativo
francés que puede sintetizarse
muy brevemente comgo sigue. La
Administracion es un elemento
esencial en los procesos de mo-
dernizaciébn y cambio, tanto mas
cuanto mayor sea la complejidad
de la sociedad y mayor su grado
de desarrollo. La extensién de sus
actividades, su penetracion cada
vez mayor en el tejido social, de-
manda transformaciones en la es-
tructura y las relaciones hacia
dentro y hacia fuera de la Admi-
nistracion. La Administracién
francesa no escapa a esta dialéc-
tica general de aumento relativo
de su peso en la sociedad y de
inadecuacion para hacer frente a
las nuevas necesidades. Caracte-
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ristica del fenémeno administra-
tivo galo es su gran conservadu-
rismo social, que actua de freno
del desarrollo econémico y social,
en contradiccién con las fuerzas
dominantes en la colectividad ha-
cia una mayor expansién en to-
dos los érdenes, y en contraste
también con su propio vanguar-
dismo politico. Hasta el momento,
la reforma administrativa ha fra-
casado, a pesar de que las técni-
cas mas avanzadas se emplean en
buena medida en la gestién de los
asuntos publicos. La razén de este
fracaso, que se siente en un reno-
vado esfuerzo de experimentacién,
no estriba en la ineficacia de las
técnicas empleadas, sino en que
de éstas sblo se ha tomado su as-
pecto mas llamativo y espectacu-
lar, pero superficial, ignorando
sus verdaderas posibilidades revo-
lucionarias, esto es, su capacidad
para cambiar las relaciones de
base del aparato administrativo.
Lo que, dicho de otra forma, vie-
ne a significar que las técnicas
modernas no pueden cambiar nada
si no cambia en primer lugar la
propia Administracion. El conte-
nido no es susceptible de implan-
tacién sin adecuar el continente.

* * K

La centralizaciéon del aparato
administrativo es, para Michel
Crozier, uno de los rasgos més
negativos heredados del pasado,
que tiene un peso considerable
sobre la sociedad entera, sobre las
instituciones y sobre los hombres.
Alrededor de algunos mecanismos
centralizadores fundamentales se
estructura, la organizacién y la
comunicacién de los distintos seg-

mentos administrativos y asimis-
mo la relaciones de éstos con el
exterior. La regla suprema que
juega en ambos casos es la eva-
sion sistemética de responsabili-
dades en la toma de decisiones, la
remision constante a la linea je-
rarquica y el apego, al menos
aparente, a la regla formal. De
hecho, no existe contacto entre la
autoridad que toma las decisiones
y los sujetos & los que van dirigi-
das, como tampoco existe entre
los que poseen la informacién y
los que han de utilizarla. La eva-
sion de responsabilidades (l'evite-
ment) no significa desinterés sobre
las decisiones a tomar, pero la
forma de influenciarlas es siem-
pre indirecta, y clandestina, esto
es, no compromete sino al vértice
de la piramide jerarquica, porque
el error de una iniciativa, sobre
todo a niveles medios y bajos, esta
duramente penada, y el éxito, muy
poco recompensado. Se buscan
los contactos no formalizados que
evitan las confrontaciones, se se-
lecciona interesadamente la infor-
macion disponible y se utilizan
otros recursos igualmente subrep-
ticios para encaminar en una
determinada direccién las decisio-
nes. De aqui, por ejemplo, la inuti-
lidad de los contactos institucio-
nales entre los expertos, que las
altas jerarquias administrativas
intentaran paliar con la prolife-
racién de gabinetes asesores.
Comparando el sistema por el
que se rigen las relaciones dentro
del aparato administrativo & un
juego, Michel Crozier estima que
el juego dominante dentro de la
Administracién francesa es un
juego de defensa donde aparente-

©
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mente los jugadores son libres,
pero si quieren participar deben
aprender rapidamente las reglas
y el espiritu del juego, que se sus-
tancian en la méaxima de <«el que
gana es el que no pierde.. Man-
tener el secreto sobre el propio
comportamiento es la TUnica pos-
tura recompensada de cada juga-
dor. No se pueden sacar conclu-
siones muy optimistas de esta
forma de gestibn de los asuntos
publicos, porque la consecuencia
més inmediata es la incapacidad
de la Administracién para elabo-
rar una Dpolitica de desarrollo a
largo plazo o para plantear una
estrategia de cambio seria.

Reducido Unicamente a los me-
canismos centralizadores que han
quedado resefiados, el sistema ad-
ministrativo francés no podria
funcionar regularmente porque
las necesidades que debe cubrir
sobrepasan ampliamente la efica-
cia de dicho sistema. Surgiréd en-
tonces una estructura de poder
paralelo dominada por aquellos
que son capaces de hacer frente
a los acontecimientos imprevisi-
bles, cuya base de superioridad es
la manipulaciéon de la incertidum-
bre que ante fales acontecimien-
tos domina al personal de la Ad-
ministracién. Los innovadores, los
criticos del sistema, devienen en
mantenedores del mismo, en parte
" porque de su posicién excepcional
extraen sus privilegios, en parte
porque la Unica manera de levar
adelante sus iniciativas es acep-
tar las reglas del juego.

El mismo sindrome negativo ca-
racteriza las relaciones con el ex-
terior. Por ello el aislamiento de
la Administracién respecto a su
entorno hace que el verdadero

problema de los administrados no
sea de cooperacién o de negocia-
cién, sino de acceso & la. Adminis-
tracion. Y es alrededor de estos
mecanismos de acceso como el
entorno se estructura.

A pesar de las crisis méds o
menos peridédicas que conmueven
a la Administracién francesa, el
sistema centralizado de gestion
permanece sumamente estable y
los esfuerzos para reformarlo no

'son més que- paliativos insuficien-

tes y temporales. Sin embargo, la

conclusién de Crozier no es tan

pesimista respecto al futuro como
el analisis anterior deja prever.

La fuerza de las cosas se impon-

dré, porque la cuestién es esen-

cial para una sociedad en desarro-

llo acelerado, donde la capacidad’
de innovaciéon es cada dia mas
decisiva.

Si el sistema centralizado tiene
una coherencia tan perfecta como
este autor pretende, ello es debi-
do & que los individuos que en él
se insertan extraen los beneficios
suficientes para incitarlos a su
mantenimiento. A este ultimo as-
pecto, el soporte personal del sis-
tema administrativo francés, esta
dedicado el estudio de Jean-Clau-
de Thoenig. La conexién entre
ambos aspectos, el personal y el
funcional, se establece ya desde
los primeros renglones, cuando se
afirma que la estratificacién y la.
centralizacién son dos sistemas de
relaciones humanas complementa-
rios, que se refuerzan uno al otro.
A poner de relieve uno de los ras-
gos fundamentales de la estratifi-
cacién, su cardcter primordial-
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mente cultural y psicolégico mas
que juridico o técnico, dirige Thoe-
nig sus andlisis. En efecto, el
funcionario, dentro de la organi-
zacién, se encuentra aislado y ro-
deado de un clima de desconfian-
za que imposibilita las relaciones
persona a persona. Rehuir los con-
tactos personales permanentes es
la regle ideal, aunque el entusias-
mo por el trabajo sea escaso y la
moral baja. El aislamiento siste-
maético v la relacién impersonal y
formalista no refleja, sin embar-
go, una actitud patolégica, sino la
manera més eficaz de vivir en un
clima de ansiedad, porque en toda
organizacién las relaciones perso-
nales generan incertidumbre, po-
sibilidades de manipulacién y, en
definitiva, tensién.

En las condiciones de servicio
del funcionario publico, agrupado
en cuerpos, hay una constante
que actua a todos los niveles: la

busqueda de la seguridad perso-

nal. La contrapartida de esa segu-
ridad se traduce organizativamen-
te en un sistema, de estratificacién
caracteristico, cerrado, sélido y
conservador. Los inconvenientes
de este modo de estratificacién se
explican por la satisfaccién que
su mantenimiento proporciona a
necesidades sociales fundamenta-
les. Esta ultima aseveracién se
pone a prueba dia a dia desde el
momento en que las nuevas exi-
gencias que surgen por todas par-
tes (de racionalidad, de eficacia,
de nuevas prestaciones, de inno-
vacién) chocan con un sistema
creado pare responder 'a una Sso-
ciedad mas estatica. La integra-
cibn en cuerpos de funcionarios
caracterizados porque la solidari-

dad del grupo es estricta aunque
negativa, el conformismo exigido,
dan cierto margen de libertad, la
movilidad escasa pero la seguri-
dad grande, las tareas simples
pero el lenguaje esotérico y téc-
nico, etc., se explican porque los
elementos base de la estratifica-
cién administrative, permiten ha-
cer frente a los problemas de
dependencia que generan las or-
ganizaciones.

Los cuerpos de funcionarios es-
tan asimismo estratificados en una
piramide jerdrquica. De su inser-
cién en uno u otro escalén de la
piramide se deducen una serie de
notas distintivas. En apariencia,
dos universos totalmente diferen-
tes coexisten y se ignoran mutua-
mente. El del personal subalterno
y de ejecucion y el reducido mun-
do de los grandes cuerpos. Empe-
cemos por estos ultimos. Los gran-
des cuerpos constituyen el medio
donde se originan y reclutan las
élites dirigentes del sistema. Sus
componentes se presentan como
individuos excepcionales en inteli-
gencia, y conocimientos, capaces
de hacer frente a los grandes
problemas y de realizar la coor-
dinacién de las tareas de ejecu-
cién. Su actitud es un tanto con-
servadora: mantienen las barreras
sociales que les hacen distintos
del resto de los funcionarios, ali-
mentan una competencia exclusi-
va estrictamente reservada a sus
miembros y en gran parte artifi-
cial. El sistema de reclutamiento
es rigido y selectivo, pues su pro-
pia existencia y sus privilegios
dependen en no pequeila parte
del numero de sus componentes.
De hecho los altos funcionarios,
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aunque lo pretendan, no han lo-
grado escapar de la rutina y de
los detalles de la gestién. La élite
es incapaz de suscitar la partici-
pacién, el interés y la comunica-
cién de sus colahoradores. Su
modo de gestion contribuye a re-
forzar la estratificacion y sus con-
secuencias. En caso de que propi-
cien alguna innovacién, la forma
autoritaria de llevarla a cabo aca-
ba por esterilizar cualquier in-
tento renovador. -

Los cuerpos subordinados no
contribuyen mejor a la gestién de
los asuntos. Su mira, su modelo
y sus metas se rigen por el deseo
de reproducir, a su nivel, el com-
portamiento de los grandes cuer-
pos. Sus reivindicaciones tienen a
menudo carécter corporativista; a
la vez que tratan de protegerse
ante las presiones de la jerarquia,
pretenden extender sus privilegios
y su posicién a través de la pre-
sién del grupo. La cGspide jerér-
quica domina ideol6gicamente y
condiciona socialmente todos los
niveles del aparato administrativo.

Similares razones que en el caso
de la centralizaciéon hacen del sis-
tema sumamente conservador de
la estratificaciéon un handicap
muy considerable para la Admi-
nistraciéon francesa, pero igual-
mente debe tenerse en cuenta su
vigor y solidez porque, insiste
Thoenig, las necesidades que cu-
bre son perentorias. Dentro de la
estabilidad general del sistema
hay quiebras y rupturas que in-
dican posibilidades de evolucién.
-En los estratos medios de la pira-
mide jerarquica encuentra este
autor las mayores posibilidades
de reforma, que habra de venir a

través de transformaciones par-
ciales més que a consecuencia de
une crisis radical o un golpe de-
cisivo.

* * *

A igual conclusién llega Cathe-
rine Grémion cuando analiza el
proceso de la toma de decisiones
en la Administracién. No el acto
de elecciéon final, sino el camino
a través del cual se va preparan-
do ésta, es el objeto de su aten-
cién. La informacién administra- .
tiva, que constituye una de las
claves explicativas de la toma de
decisiones, tiene una serie de ras-
gos peculiares: superabundante a
la vez que poco operativa. Inade-
cuada e insuficiente para la toma
de decisiones a nivel intersecto-
rial (término que la autora pre-
fiere al de interministerial); los
que deciden recurren a una serie,
limitada hasta el momento, de
vias para hacerse con ésta: la uti-
lizacion de personal situado fuera
de la linea jerdrquica a través de
la cual se obtendria la informa-
ci6n habitualmente, racionaliza-
ci6n y formalizacion de ésta por
medios mecdanicos (utilizacién de
computadoras, etc.) y la creacién
de estructuras sintetizadoras a ni-
vel horizontal. Ninguno de estos
sistemas ofrece una solucién sa-
tisfactoria al problema de la in-
formacién, y los fines siguen sien-
do definidos a menudo en funcién
de los medios y no a la inversa.

Bajo el rétulo de «Dos solucio-
nes extremas» se exeminan los
planes de accién instrumentados
para solventar las dificultades que
los anteriores cauces plantean.
Msés importancia que las diferen-
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cias entre ambos sistemas tienen
sus notas comunes, porque de
ellas se extraen, en ultima instan-
cia, tanto aquéllas como su inope-
ratividad real. El débil papel de
las instancias representativas y de
los cuadros subordinados y me-
dios de la Administracién circuns-
cribe el ambito de las decisiones

a los escalones altos de la pira--

mide. Un nucleo cerrado y selecto
dentro del mundo de los grandes
cuerpos es el unico que tiene ver-
daderamente influencia sobre las
decisiones. En definitiva, éstas
respetan el equilibrio de poder
entre los segmentos administrati-
vos y su capacidad innovadora
esta fuertemente marcada por los

compromisos entre los objetivos

tradicionales de la organizacién y
las necesidades de cambio.

La centralizacién, la estratifica-
cién, el sistema de decisién en la
Administracion francesa tienen su
explicaciébn en el pasado, en el
peso que la Historia conserva so-
bre las instituciones francesas ac-
tuales. Por contraste, la perfecta
funcionalidad del modelo histori-
co de la Administracién, apropia-
do a las necesidades de la época,
hace resaltar los desajustes del
momento presente que caracteri-
zan el modo de gestién. Mas que
de un nuevo modelo deberia ha-
blarse de una etapa de transicion.

Ni la centralizacion, ni la estra-
tificacién, ni la toma de decisiones
son hoy iguales que antafio. Las
<risis periédicas que sufre todo el
aparato institucional no acaban
por derrumbar el edificio, ni si-
quiera por transformarlo sustan-
cialmente. Las continuas referen-
cias que hacen los autores a la

integraciéon del modelo histérico,
a pesar de sus deficiencias, real-
zan la inestabilidad actual. Cabe
preguntarse, sin embargo, si una
de las notas distintivas de un mo-
delo administrativo mas ajustado
no podria ser la ausencia de es-
tructuras formales estables. Una
Administracion moldeable y muy
flexible podria quizé ser mucho
més permeable a las demandas
sociales; podria, por ejemplo, so-
lucionar el problema de acceso,
que ha sido sefialado como la
principal dificultad con que tiene
que enfrentarse el administrado
para negociar sus asuntos con la
Administracion. Quizé inconscien-
temente se estd proyectando el
valor fundamental de la Adminis-
tracion histérica sobre la futura:
la estabilidad. La adaptacién del
modelo a través de crisis sucesi-
vas, como propugna Michel Cro-
zier, parece més una esperanza
que una previsién razonable, pues
nada asegura que los resultados
sean mejores cuando cuestan me-
nos sacrificio, y mucho menos que
el costo para la colectividad sea
menor de esta forma que arros-
trando los inconvenientes de un
salto rapido y definitivo.

* * %

Los dos primeros capitulos de
la parte dedicada a poner de re-
lieve las brechas surgidas en 'la
Administracién tradicional son
menos susceptibles de extrapola-
cién tedrica fuera del marco con-
creto de la realidad francesa. La
peculiaridad de las instituciones a
que se hace referencia pone es-
pecialmente en evidencia el valor
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metodolégico de estos estudios, al
margen de su contenido especi-
fico.

Se refiere el primero de ellos a
la evolucién de la Administracién
territorial francesa. Distingue
Pierre Grémion cuatro modelos de
organizacioén territorial. Las fron-
teras entre esos tipos ideales son
borrosas y flexibles en la actuali-
dad, predominando la interpe-
netracion del modelo rural y el
urbano, los dos que va & tener
preferentemente en cuenta.

Las notas distintivas del modelo
rural se pueden resumir en una
sola palabra: la armonia. La ar-
monia se obtiene a base de la con-
vergencia entre valores institucio-
nales y procedimientos marginales
de composicién de intereses, en-
tendiendo por tales las practicas
no institucionalizadas a nivel le-
gal. Asi, por ejemplo, el rol del
funcionario local resultaria incom-
prensible si no se observara que,
junto con las escasas recompen-
sas que obtiene éste a nivel orga-
nizativo, obtiene elevadas gratifi-
caciones a nivel local. El alcalde,
en concreto, recibe su poder y su
prestigio no tanto por la via ins-
titucional como por sus contactos
indirectos con la poblacién y el
arbitraje entre los grupos de in-
tereses formalmente organizados.
Las relaciones entre la alcaldia y
la prefectura se caracterizan tam-
bién por la defensa de los intere-
ses generales de la comunidad
rural y la colaboracién en un su-
til sistema de equilibrio de pode-
res, donde el universo de valores
comunes representa un aspecto
mas de la armonia dominante.

A la descripcién del modelo or-
ganizativo urbano se procede fun-

s

damentalmente por comparacion
con el rural, y su misma defini-
cion, el fin de la armonia, sugiere
una primacia del valor en cues-
tién. Una enumeracién no exhaus-
tiva de las causas que conducen
a la ruptura del equilibrio desta-
ca en primer lugar el tamaio de
la comunidad urbana. La especia-
lizacién del funcionario wurbano
frente a la polivalencia del rural,
la falta de integracidn y represen-
tacion de los centros reales de
intereses, el aumento del poder
efectivo del alcalde que se corres-
ponde con su desligamiento del
medio, la pérdida de la posicién
estratégica del prefecto, la debili-
taciéon del sistema de valores co-
munes, disefian el modelo urbano.
El decalaje entre la esiructura
institucional y juridica y las préc-
ticas efectivas de los sujetos es el
resultado de la industrializacién y
la urbanizaciéon. De la situacion
tradicional se ha pasado a una
nueva época en que la busqueda
de un nuevo equilibrio no va
acompafiada de una reforma ade-
cuada de los instrumentos organi-
zativos. Tomar en cuenta aquello
que se ha venido considerando el
gran vicio del sistema rural, pero
que constituia su mayor vitalidad,
la armonizacién de intereses, es la
unica via posible de reajuste, lo
cual evidencia la necesidad de su-
plir racionalmente ahora las fun-
ciones de conciliacién y represen-
tacion que cumplian tradicional-
mente los funcionarios locales.

* * *

Las transformaciones acaecidas
en la sociedad francesa afectan
igualmente a las relaciones entre
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la Administraciéon y el medio eco-
némico. Unas causas especificas,
la supresion de las barreras pro-
teccionistas, la mistica del desarro-
llo industrial y el crecimiento
econémico, la internacionalizacién
de la competencia, han barrido un
modo de relacién entre el Estado
y el sector industrial francés, se-
gan sefiala Erhard Friedberg en

«Administraciéon y empresas». El’

modelo tradicional, afirma este
autor, caracterizaba la posicién
del Estado por su papel de &arbi-
tro, de mantenedor de un cierto
numero de equilibrios fundamen-
tales en que las decisiones admi-
nistrativas se distinguian por su
fraccionamiento, sus objetivos li-
mitados y sectoriales, vy donde la
racionalidad propiamente indus-
trial era un valor ignorado. La
organizacion de los medios indus-
triales se correspondia estrecha-
mente con la estatal. El medio in-
dustrial no estaba, en términos
generales, mejor coordinado.

El mundo patronal constituia un
caos organizativo, sin visién de
conjunto ni politica coherente. Los
sindicatos profesionales, por el
contrario, organizados por ramas,
contaban con una gran adhesién
de la base y con una buena tra-
bazén organizativa. Las relaciones
entre las estructuras profesionales
y las grandes empresas estaban
marcadas por un intercambio in-
cesante de influencia y legitimi-
dad cara a sus contactos con la
esfera estatal. La intervencién de
ésta se definia a través de un
cuadro reglamentario que codifi-
caba las posibles acciones, mani-
festadas en reglas andnimas e
igualitarias. Las intervenciones se

hacian fundamentalmente a tra-
vés de normas juridicas y bajo
perspectiva macroeconémica. Si
éste era el modelo fundamental de-
intervencién estatal, a su lado ha-
bia ido surgiendo un sistema pa-
ralelo que actuaba ocasionalmen-
te y que venia a completar la
eficacia del primero. El segundo
sistema de relacion es el que, a
medida que se producen ciertas
transformaciones en la infraes-
tructura econdémica, va a tomar
predominancia por el efecto con-
junto de un cambio sustancial en
el papel del Estado y del medio
industrial.

El signo de los nuevos tiempos
viene marcado en el contexto in-
dustrial por la supremacia de las
grandes organizaciones, donde. la
calidad, la racionalizacion, la ca-
pacidad de expansién, etc., se con-
vierten en los valores principales
y donde resulta esencial la capa-.
cidad de planificar politicas in-
dustriales con criterios estricta-
mente econémicos. En este nuevo
ambiente el Estado se convierte en
sujeto activo; es el momento del
Estado empresario. La reestructu-
racién del sistema administrativo
corre pareja con la de los medios
industriales y profesionales. El
nuevo modelo de intervencién se
aparta en buena medida de los
cauces reglamentarios habituales.
Sin que decaiga totalmente la ac-
cién a través de regulaciones ge-
nerales, se encauza principalmente
por medio de operaciones especi-
ficas dirigidas a sectores reduci-
dos y concretos. Las negociaciones
adquieren caréacter informal y ya
no tienen como principal interlo-
cutor a los sindicatos profesiona-
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les, sino a los empresarios. Una
interpenetracién acelerada del sec-
tor publico y el privado no cesa
de afirmarse. Se puede hablar de
un nuevo modelo de intervencién
no sé6lo por el cambio en el peso
relativo de las vias de interven-
cién, sino por la articulacion di-

ferente de sus elementos. La se- -

paracién progresiva del. mundo
reglamentario y la accién empre-
sarial del Estado en dos esferas
disociadas pueden ser una buena
muestra de ello. La descripcion de
Friedberg termina poniendo de
relieve la falta de consenso y la
escasa disposicién que muestra el
publico francés a hacerse cargo
de las disfunciones del modelo.
La legitimidad caracteristica del
Estado, su papel de guardian del
Derecho, no puede ser ya esgrimi-
do para justificar su accién, pues-
to que ésta se deslize por otros
cauces. La desapariciéon progresiva
de la accién anénima e igualitaria
debilita la legitimidad del Estado
empresario.

En el curso del segundo lustro
de los afios sesenta la Adminis-
tracion francesa ha realizado un
' gran esfuerzo para modernizar
sus métodos de trabajo y para ha-
cer mas racionales sus decisiones.
Cuaéles han sido esos esfuerzos y
cudles sus resultados es el tema
al que Jean-Claude Thoenig dedi-
cae ahora su atencién. Empieza el
autor por afirmar que el aspecto
verdaderamente significativo de
los métodos modernos de trabajo
es la manera de dirigir y coordi-
nar las tareas en el seno de las
.organizaciones y de entablar los

contactos con el exterior. La Ad-
ministracién, como gran organi-
zacién, es un sistema social com-
plejo, compuesto de individuos y
grupos que establecen entre si re-
laciones de poder y de influencia.
En su seno las relaciones sociales
se distinguen por el fuerte peso
de las pautas culturales y la debi-
lidad de las fuerzas racionales.
Respecto al exterior, la naturaleza
politica de las relaciones trasluce
esos caracteres en detrimento, cla-
ro esté, de la eficacia y la calidad
de los servicios. La descripciéon de
cémo la estructura y los procesos
administrativos condicionan las
decisiones, permite conocer el ori-
gen de la disincronia, cuando no
disparidad, entre los valores invo-
cados para legitimarlas (e} inte-
rés general o el servicio publico)
y la orientaciéon real de éstas. La
independencia de ambos niveles
no es imputable tanto a la volun-
tad consciente de los autores, que
a menudo ignoran los verdaderos
moviles de sus actos, cuanto a los
procedimientos. La organizacién
del aparato administrativo, la for-
ma en que es elaborada y trans-
mitida la informacién, el medio
institucional de toma de decisio-
nes, €l control de la ejecucién de
las tareas, etc., proporciona una
visibn de los servicios publicos
parcial y deformada, donde el ob-
jetivo principal se diluye en el
procedimiento y donde la evalua-
cion de los resultados inmediatos
sustituye a la consideracién de
los beneficios generales que los
servicios deben prestar a la co-
munidad. Las técnicas de ultima
vanguardia deben servir para
transformar las relaciones dentro
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del sistema o pierden su capaci-
dad innovadora.

Los portadores de los nuevos
meétodos en el seno de la Admi-
nistracién han sido, sobre todo,
sus altos estratos jeréarquicos, que
depositaron en ellos una buena
dosis de confianza y entusiasmo.
Sin embargo, la manera de lle-
varlos a la préactice sin destruir
ni la linea jerarquica ni las rela-
ciones esenciales del sistema (es-
tratificacién y centralizacién) anu-
16 sus posibilidades. El fracaso de
la. reformg no es completo. Las
fuertes resistencias que la innova-
cién suscita y los pobres resulta-
dos que se obtienen no hacen sino
desvalorizar el modelo organiza-
tivo tradicional y la relacién so-
cial sobre la que se asienta. Los
acontecimientos del 1ultimo dece-
nio no han variado sustancial-
mente las cosas.

Las esperanzas puestas en los
métodos importados de Estados
Unidos (singularmente el PPBS],
que habian de proporcionar trans-
parencia a la gesti6n, no han con-
seguido ni lo uno ni lo otro. Suce-
sos como los de mayo del 68 lo
han puesto de manifiesto. Aunque
un cambio sustancial se hace mas
apremiante dia a dia, no se ven
perspectivas claras en un futuro
inmediato.

* * *

- El articulo de Pierre Grémion
con que se abre la ultima parte
del libro que se comenta, se cen-
tra sobre la concertacién como
medio sustitutorio de las relacio-
nes tradicionales de tutela ejerci-
das por el aparato estatal. Si-
guiendo la metodologia comun

observada en otros capitulos, los
primeros analisis se dedican a
desentrafiar las necesidades que
cubre la relacion de tutela, para
adentrarse mas tarde en los ins-
trumentos arbitrados para suplir
las deficiencias de aquélla.

Profundizando en las relaciones
de tutela sobresale la precariedad
de los esquemas explicativos habi-
tuales. Definida la tutela como el
conjunto de medios de control de
que dispone el Gobierno o sus re-
presentantes sobre los entes pu-
blicos o los establecimientos pri-
vados de interés publico, estima
Grémion que como fenémeno or-
ganizativo la tutela es en realidad
un sistema de interaccién entre
un segmento controlador y un
segmento controlado que ni pue-
de ser asimilado a una relacién
de autoridad, ni es unilateral, ni
un lastre para el ente tutelado.
De la interaccién de las partes
que entran en el sistema de tutela
se extrae su verdadera naturale-
za, que se puede sintetizar en esta
frase: la Administracién, para ac-
tuar, se debe dejar seducir.

La tutela es en realidad una
dialéctica de intercontrol que, por
lo que respecta al ente controla-
do, cubre una mision muy espe-
cifica de representacién. En una
fase de cambio social acelerado
la necesidad de redefinicién de
objetivos y finalidades entra en
contradiccién con las relaciones
de tutela que la accién concerta-
da trata de superar. Se define esta
ultima como la reunién organiza-
da entre la Administracién y los
representantes de las empresas
para intercambiar informacion,
para confrontar sus respectivas
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previsiones, para tomar decisiones
0 para sugerirlas a los 6rganos
estatales. Sin embargo, la accién
concertada no ha producido los
resultados apetecidos. Varios son,
segun Grémion, los factores que
contribuyen a ello, pero en defini-
tiva todos reconducen o tienen su
origen en una causa principal: la
funcién corporativa latente de re-
presentacién que la tutela cubria
v que la concertaciéon no. Detec-
tar esta funcién que satisface la
Administracion permite explicar
el fracaso de la accion concerta-
da y, a nivel mas general, replan-
tea la problematica de las relacio-
nes entre el Estado y la sociedad
civil. En definitiva, el éxito de la
concertacion depende de que se
tomen en cuents las funciones de
suplencia que ejerce la Adminis-
traciéon en el sistema representa-
tivo francés.

* E *

El articulo de Grémion ha pues-
to de relieve el tema de la funcién
politica de la Administracién. La
funciéon politica de la Administra-
cion, que s6lo es un factor mas en
el trabajo de Grémion, es el tema
central del capitulo que, bajo el
rotulo «El redescubrimiento de la
politica», corre a cargo de Jean-
Pierre Worms. Comienza éste por
definir la funcién politica para
examinar seguidamente la medida
en que la Administracién cubre
esta funcién y el lugar que ocupa
en el sistema politico.

Cualquier sistema politico se
caracteriza por ejercer una fun-
cién de regulacion social, actuan-
do sobre los conflictos sociales
para mantener el minimo de co-

hesién social necesaria para la
pervivencia de la colectividad en
cuanto tal. La funcién de regula-
cién social se distingue por su
exterioridad a los grupos sociales
en conflicto y por una asignacion
autoritaria de valores que com-
porta mecanismos de legitimacion
imprescindibles. Para ejercer esa
funcién politica el sistema institu-

.cionalizard, los Organos especiali-

zados correspondientes.

El proceso histérico francés _ha
creado una organizacién politica
donde el aparato administrativo
ocupa una posicion dominante en
la totalidad del sistema. La Admi-
nistracion francesa asume una
parte considerable de la funcién
de regulacioén. social, esforzandose
por diferenciarse de la sociedad
civil que le asegure la posicién de
exterioridad imprescindible, y ac-
taa de portadora principal de los
valores de cohesién social. Res-
pecto a los demas elementos del
sistema politico, para Worms no
hay duda: la Administracion ocu-
pa el lugar central y es por refe-
rencia a ella como las partes se
definen. ' '

En la actualidad, sin embargo,
el papel histérico de la Adminis-
tracion estd en crisis. Los facto-
res estructurales que permiten un
diagnéstico de esta indole son, en
primer lugar, la extensién de los
servicios prestados por la Admi-
nistracion, que al no ver amplia-
dos los instrumentos para aten-
derlos degrada la -calidad de las
prestaciones, a la vez que se ve
obligada a desbordar los cauces
legales. La posicién de indepen-
dencia de la Administracién se ve
mas y més amenazads por la in-
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teriorizacion de los conflictos so-
ciales que ella transforma en bu-
rocraticos. Finalmente, el aumento
del personal refuerzs, la centrali-
zacién y la estratificacién en su
seno. Elementos coyunturales,
como el debilitamiento de la po-
sicién de los sujetos o instuciones
transmisores de las demandas so-
ciales, la, pérdida de autoridad de
la Administracién, la erosion de
buena parte de su legitimidad,
son consecuencia del nuevo papel
asumido por la presidencia de la
Republica. La aparicién de nuevos
principios de organizacién, la di-
versificacion de la demanda so-
cial, el surgimiento de nuevos mo-
delos culturales contribuye, en fin,
a la crisis de la Administracién.
Examine finalmente Worms las
direcciones més probables hacia
las que se verd impulsada la
Administracion en el contexto
francés, .concluyendo que sélo un
sistema politico pluralista y ex-
tremadamente diversificado es ca-
paz de cubrir la funcién de regu-
lacién social sin ser victima de
las graves tensiones que dominan
hoy el horizonte politico y que
acarrearian otro tipo de alterna-
tiva.

El capitulo final, de nuevo a
cargo de Crozier, tiene quiz4a me-
nor interés tedrico que el resto de
los trabajos, pues en buena me-
dida el andlisis es un elemento
supletorio dentro de una exposi-
cién donde lo esencial es la pers-
pectiva ideolégica. Una serie de
datos sobresalen en este contexto.
Por una parte, la afirmacién ro-
tunda de que la Administracién

es un elemento esencial, propulsor
o freno, en los procesos de cambio
que se efectian en las sociedades
avanzadas, porque ella representa
la parte consciente en esos proce-
sos. Por otra, que la libertad de
eleccién de los individuos esta en
relacion directa, con su grado de
socializacién, y, en consecuencia,
dirigir el proceso de cambio, ha-
cer mas racional y eficaz la ges-
tion administrativa, es el verda-
dero camino para acrecentar la
libertad de los miembros de la
colectividad. Dentro de estos su-
puestos, la sociedad y la Adminis-
tracion francesa se distinguen por
una serie de notas (identificaciéon
de lo colectivo a lo estatal, com-
posicién heterogénea de la socie-
dad, acusada centralizacion, etc)
que la llevan a rechazar una so-
luciéon conservadora o de tipo
marxista como vias de cambio y
a mantener una evolucién de tipo
reformista, que es, por otra parte,
coincidente con las perspectivas
futuras que se han mantenido por
los demds colaboradores en los
capitulos precedentes.

* * *

No me atreveria a afirmar que
a la vista de la posiciéon personal
que se sintetiza en el capitulo
final {(més o menos explicita a lo
largo de todo el libro) se pueda
dar una respuesta a la sugerente
pregunta de adoénde va la Admi-
nistracién francesa, sino mas bien
a la de en qué punto esta.

Al margen de los apasionantes
problemas- que la obra plantea,
tales como la pérdida de la legiti-
midad que supone el abandono de

i
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los cauces juridicos para afrontar
los nuevos servicios, la contradic-
cién entre los valores que pugnan
por abrirse paso, el desfase entre
el nivel politico y el social, etc.,
de implicaciones generales més
alld de un modelo organizativo
concreto, dos cuestiones son espe-
cialmente relevantes en nuestro
suelo. Una, de orden meodolégico,
es la utilidad que trabajos de la
misma indole tendrian para nues-
tra realidad administrativa. Indu-
dablemente los obstaculos que ha-
bria” que superar (desde la falta
de investigaciones de base, de
fuentes estadisticas correctas, de
acceso a la informacion, de difu-
sién, etc.,, hasta la ausencia de
habito vy las escasas oportunidades
que el medio universitario ofrece
para trabajos colectivos) no des-
merecen la necesidad, cada vez
méas urgente, de poner manos a
la obra.

Por otra parte, podriamos pre-
guntarnos si, con todas las mati-
zaciones oportunas, no se encuen-

tra nuestra Administracién en una
situacion en cierta medida similar
a la francesa de hace unos dece-
nios. La necesidad de un cambio
sustancial en los métodos y en la
organizacion se hace més impera-
tiva v mas consciente a medida
que pasa el tiempo. Las zonas de
conflicto y desajuste, la extensiéon
de los servicios, son igualmente
visibles. A estos efectos la expe-
riencia francesa puede ser una
guia para evitar errores. Si real-
mente se quisre hacer mas trans-
parente y mas eficaz la gestion
administrativa, debe recordarse
que las técnicas méds avanzadas
nada cambian si no empiezan por
cambiar la estructura interna de
la propia Administracién. Por dén-
de ha de venir ese cambio real,
de qué forma encontrara menores
resistencias y quiénes seran los
portadores de la transformacién
son interrogantes abiertos a toda
la sociedad esparfiola.

Branca Orias pE Lmva
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