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I. CIENCIA POLITICA Y CIENCIA DE LA ADMINISTRACION.
LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO PROBLEMA

Las péginas que siguen pretenden relacionar, en ese punto de en-
garce que denominamos «anilisis de politicas publicas», dos campos
de dedicacién intelectual que han estado considerablemente alejados
en nuestro pais, al menos en buena patte de este siglo. En efecto, Cien-
cia Politica y Ciencia de la Administracién han sido consideradas dis-
ciplinas poco relacionadas en un pais en el que el Derecho Adminis-
trativo ha dominado el escenario de reflexién sobre la Administracién
Publica y su organizacién y funcionamiento.

La Ciencia Politica ha vivido durante mucho tiempo de espaldas a
la realidad administrativa, de espaldas a los «productos» del poder. La
preocupacién esencial de la Ciencia Politica fue, y continta siendo en
buena parte, el estudio de la formacién del poder, su legitimacion y
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su estructura interna, y no tanto cémo se ejercia ese poder, que efec-
tos tenia sobre la estructura social. Sélo después de algunas aportacio-
nes significativas, ya en los sesenta, como la de DAHL (DAHL, 1961), y
tras la constatacién de la enorme importancia de la intervencién esta-
tal en nuestras sociedades, se ha producido una significativa inflexién
en los estudios de Ciencia Politica, potenciada por la sensacién de in-
gobernabilidad, de sobrecarga de las tareas de gobierno de nuestras so-
ciedades, por la difuminacién de los limites entre niveles administrati-
vos y entre los sectores puablico y privado. También, por el lado de los
estudios especificamente de Administracién, se han ido atravesando
etapas, que han conducido desde posiciones muy «eficientistas» o s6lo
preocupadas por redisefios organizativos, a planteamientos mds gene-
rales, en los que también el tema del porqué y el cémo de la decisién,
vinculaba a las estructuras administrativas con las estructuras de po-
der (SIMON, 1947).

Si desde el lado de la «politica» se entendia que no se podia hablar
s6lo de la formacion del poder y de su estructuracion interna, sin re-
ferirse al verdadero ejercicio del mismo, es decir, a las actuaciones de
ese poder en su relacidon con la sociedad a quien formalmente repre-
senta, desde la «administracién» dificilmente se podia intentar mejo-
rar «racionalmente» una organizacién y un quehacer administrativo sin
plantearse los limites de esa racionalidad en su confrontacién con la
direccién politica. Serd pues en el momento de la decision en el que
se produciri el primer encuentro que condujo a la preocupacién por
las politicas, por los cada vez mis numerosos productos de una admi-
nistracién que ya no podia entenderse ni desde la l6gica paralizante-
mente racionalizadora del Derecho, ni desde una perspectiva «geren-
cialista» que convierta la biisqueda de una mayor eficacia administra-
tiva en meramente autoreferencial.

Hemos tenido ya ocasion de referirnos a los peligros de una aproxi-
maci6n a los problemas de poder desde una perspectiva estrictamente
racional-legal (SUBIRATS, 1988, pp. 174 y ss.). Desde esa perspectiva si-
ndptica seria el Parlamento quien decidiria, la burocracia se converti-
ria en simplemente ejecutora y la sociedad haria llegar sus demandas
al sistema a través de los partidos. La creciente complejidad de los pro-
blemas sociales, su intensa interdependencia, la dificultad de abordar
esos problemas desde un entorno cambiante y en que, como deciamos,
los roles y dmbitos de lo piblico y lo privado se entrecruzan constan-
temente, ha hecho entrar en crisis esa perspectiva descriptora y el cua-
simonopolio explicativo del método juridico. Pero sin que desde la
Ciencia Politica se haya podido hasta ahora llenar ese vacio adecuada-
mente, por su propia debilidad en algunos casos, o por un tipo de plan-
teamientos que sélo parcialmente resolvian los déficit detectados.

El tema nos preocupa no sélo desde un punto de vista teérico o
académico, sino por lo acuciante de los retos con que se enfrentan las

DA-1990-1991, nims. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracién publica como problema. El an...



DA-1990-1991, nums. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracién publica como problema. El an...

La Administracién publica como problema. ' 17

Administraciones publicas actuales. Crece dia a dia la conviccién de
lo inadecuado de unas estructuras administrativas pensadas para un
tipo de Estado sobre el que existian fuertes prevenciones en relacién
a su capacidad de intervencién social, y que hoy ha convertido sus es-
tructuras administrativas en inmensas mdquinas de prestacién de ser-
vicios. Por otra parte, la necesidad de contener el gasto pablico, pero
la voluntad politica de mantener o incrementar la oferta de servicios
publicos como respuesta a las demandas populares y como fuente cla-
ra de legitimacién politica, han puesto en primer plano la urgencia de
mejorar la gestién de los servicios pablicos en una linea constantemen-
te reiterada de eficacia y eficiencia.

Nos encontramos, pues, en un momento especialmente agitado en
relacién a la identidad de lo que entendemos como Administracién pa-
blica, sus pautas de funcionamiento y organizacidn, sus dependencias
politicas y su vinculacién a los principios normativos en los que debe
encuadrar su actuacién.

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO PUNTO
DE ENCUENTRO

La complejidad y diversidad de las Administraciones publicas ac-
tuales han permitido y permiten que desde diferentes puntos de vista
se intente dar respuesta a sus problemas de identidad y se propongan
lineas de mejora de su funcionamiento y organizacién. De hecho «ad-
ministracién» significa distintas cosas desde los diferentes «observato-
rios» que se escojan, no permitiendo un significado univoco ni desde
el punto de vista tedrico ni desde el punto de vista aplicado. Ello plan-
tea problemas de definicién que han permitido el considerar que no
existe un especifico objeto de estudio, lo cual contrasta con la impor-
tancia de ese «no objeto» en nuestras sociedades, y con la ya comen-
tada perentoriedad de los problemas que esa actividad genera. Por el
contrario, también ha sido posible defender la idea de que al ser tan
extremadamente variada y difusa la Administracién publica y su acti-
vidad, de hecho tendriamos Administracién publica en todas partes, y
por lo tanto, cabrian todos los enfoques posibles y todas las discipli-
nas que entienden especificamente de las actuaciones y problemas que
las diversas Administraciones publicas abordan.

Aqui defenderemos la concepcién de que la Administracién pabli-
ca tiene que ver con efecutar la ley, y ello nos lleva al Derecho; tiene
que ver con actividad, con rendimiento, y ello plantea problemas de ges-
tién, y tiene que ver con el poder, y ello supone dar respuesta a pro-
blemas sobre los que trabaja la Ciencia Politica (ROSENBLOOM, 1986,
p. 6; MAaYNTZ, 1985, p. 22).
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1. La Administracién piiblica desde el Derecho

Es dificil poner en duda que el Derecho administrativo ha consti-
tuido la base de la cultura administrativa de la Administracién ptblica
espafola y continental hasta ahora. La base estructurante de esa cul-
tura la constituye el propio lenguaje que utiliza la Administracién, in-
terna y externamente. En este sentido, el lenguaje juridico ha ido con-
fundiéndose con el lenguaje administrativo, hasta el punto de consi-
derarse como el Gnico adecuado para hablar de Administracién y des-
de la Administracién. No se trata, por otra parte, de un lenguaje ficil,
sino que precisa de una notable especializacién y de un buen manejo
de la técnica juridica. Por un lado se constata la identificacién entre
élite administrativa y técnicos en Derecho (CAZORLA, 1972), pero es
que, ademas, la evolucién de la Administracién en la mayoria de pai-
ses occidentales europeos se confunde, de hecho, con la propia evo-
lucién del Derecho Administrativo y con los reiterados intentos de re-
forma administrativa impulsados desde esa optica juridica (DENTE,
1989, p. 139 y ss.).

La ciencia juridica ve en la Administracién puablica un conjunto de
Organos y personas que tienen encomendada la labor de aplicar nor-
mas juridicas. Sera desde el Derecho Administrativo desde donde se
precisaran los sujetos activos y pasivos de esa aplicaciéon de normas,
los modos o procedimientos que deben seguirse para su aplicacién, y
las vias para «remediar» aquellas vulneraciones de la normativa esta-
blecida que se hayan producido en la ejecucién de tales normas. Como
es notorio, el principio de legalidad constituye el valor a preservar y
la pauta de control sobre la actividad de la Administracién. Todo ello
enmarcado en una concepcién garantista del ciudadano ante la actua-
ci6én del Estado entendido como

«personaje poderoso... (que) dispone... de un elenco de potesta-
des exorbitantes del Derecho comin, de un cuadro de poderes
de actuacién de los que no disfrutan los sujetos privados» (GAR-
cia DE ENTERR{A-FERNANDEZ, 1980, p. 36).

De esta forma el Derecho Administrativo asumiria una posicion de
equilibrio entre los privilegios de los poderes pablicos y las garantias
a los ciudadanos ante un posible «abuso de poder» por parte de 1a Ad-
ministracién publica,

«en definitiva, de lo que se trata es de perseguir y obtener el efi-
caz servicio del interés general, sin mengua de las situaciones ju-
ridicas, igualmente respetables, de los ciudadanos» (GARCiA DE
ENTERRIA-FERNANDEZ, 1980, p. 38)
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Esta posicion del Derecho Administrativo, y en buena parte de la
propia Administracién publica, dada la hegemonia del Derecho como
cemento estructurante de la misma, plantea una cierta ambigiiedad.
Por un lado defiende permanentemente la exigencia de asegurar una
posibilidad de impugnacién jurisdiccional del ciudadano ante la actua-
cién de la Administracién, sin negar nunca el caracter «extraordina-
rio», por encima del ordenamiento, que tiene la relacién asimétrica que
se plantea entre esa Administracién y el ciudadano afectado (DENTE,
1989, p. 148). De esa «pulsién» garantista, entendiendo como «garan-
tias» tinicamente la posibilidad de acudir a los tribunales, surge la iden-
tificacién de legitimidad con legalidad procedimental; la distribucién
de tareas a partir del principio de competencia, en base a lo que la ley
dispone; la pasién por la uniformidad interpretativa de la ley y del tra-

“to al ciudadano, que lleva al principio de jerarquia, y la omnipresencia
del control previo de legalidad. Todo ello constituye la base del De-
recho Administrativo clasico, que encuentra numerosas dificultades en
adaptar tales principios a una realidad que no acepta ficilmente tales
rigideces, y dificultades ante el profundo cambio en relacién al papel
del Estado que se plantea tras la Segunda Guerra Mundial.

En este ser «weberiano sin saberlo» (DENTE, 1989, p. 148), encon-
tramos buena parte de las dificultades y rigideces con las que se en-
frenta la Administracién publica en estos dltimos afios, y frente a los
que ha intentado responder con mayor o menor fortuna. El Derecho
Administrativo, como el Derecho en general, se presenta con la volun-
tad de «autointegrar sus propias lagunas» (GARCiA DE ENTERR{A-FER.
NANDEZ, 1980, p. 49), es decir, con la voluntad de resolver los proble-
mas que se van generando en su aplicacién, desde lo que seria su pro-
pia l6gica interna. Procede asi, a partir de conceptos generales de un
alto nivel de abstraccién, ordenados y conectados entre si de forma sis-
temitica, en los que la materia prima no son los fenémenos concretos,
los problemas externos al ordenamiento que puedan tener determina-
dos efectos juridicos, sino las propias normas juridicas, el propio De-

_recho. Ello implica aislar esa construccién cientifica de contaminacio-
nes valorativas al sistema juridico y de los fen6menos o problemas pun-
tuales que requieren soluciones especificas ad hoc. Al contrario, es pre-
ciso abordar la construccién de estructuras cientificas que ayuden a ex-
plicar el funcionamiento y la naturaleza de las instituciones juridico-
administrativas en su perspectiva mis global, a fin de garantizar certi-
dumbre y previsibilidad en la actuacién administrativa (FREDDI, 1989,
p. 44).

Como es bien sabido, este tipo de planteamiento, si bien jugé un
importante papel modernizador en relacién a las formas de establecer
las relaciones entre los poderes publicos y los ciudadanos, siempre en
el marco del predominio de la visién garantista y dentro de la reluc-
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tancia general a la intervencién del Estado en la actividad social (Gru-
NOW, 1985, pp. 26 y ss.), se ha ido convirtiendo en rémora burocrati-
zante o mecanismo distorsionador (PRATS, 1984). En efecto, de las cin-
co funciones que se atribuyen al Estado y, por ende, a la Administra-
cién publica,

1. Reglamentacion de las relaciones entre sociedad y entorno
(orden externo).

2. Reglamentacién de las relaciones entre los miembros del sis-
tema (orden interno).

3. Aseguramiento de la capacidad de accién del sistema politi-

co-administrativo, con recursos fiscales y humanos.

Prestaciones de abastecimientos y servicios.

Conduccién del desarrollo social hacia determinados objeti- -

vos (crecimiento econémico, mejora salud, elevacién nivel

educativo...) (MAYNTZ, 1985, p. 55). '

e

Parece claro que se ha ido pasando de poner el acento en las tres
primeras funciones, que han sido caracterizadas como «actividades de-
finitorias» de todo Estado (ROSE, 1976, pp. 257-259), a poner el énfa-
sis esencial y la mayoria de recursos del propio Estado en los aparta-
dos que recogen las tareas de prestacién de servicios y de direccién y
desarrollo social. Ese cambio trascendental, que ha modificado drama-
ticamente la distribucién de recursos del Estado y sus mismas priori-
dades (en el mundo occidental, Rose, 1984; en Espafia, Papeles de Eco-
nomia Espaiola, 1988), no ha tenido apenas efectos en su estructura
organizativa ni en su légica de funcionamiento interna, presidida ain
por una concepcién esencialmente garantista y procedimentalista que
ha mantenido al Derecho Administrativo en el papel hegeménico al
que anteriormente aludiamos (aunque motivando notables replantea-
mientos del papel de la Administracién puablica y del propio Derecho
Administrativo desde sus exponentes mis avanzados, como glosaremos
mas adelante).

Esas profundas transformaciones del Estado contemporaneo, para
decirlo con GARciA PELAYO (GARCia PELAYO, 1977), han puesto en cri-
sis las capacidades descriptivas y prescriptivas del modelo clasico, y al
propio Derecho Administrativo como ideologia administrativa domi-
nante. Desde hace mucho tiempo ya no es posible hablar de la labor
normativa del Estado como esencialmente reguladora. El Estado con-
centra su actividad fundamental en la distribucién de recursos y en la
prestacién de servicios. Y ello no permite mantener en vigor como cri-
terio descriptor esencial el equilibrio entre autoridad (intervencién del
Estado) y libertad (garantia al ciudadano), y el recurso a la interven-
cién judicial como fiel de la balanza, terreno tradicionalmente prefe-
rido, en cambio, por parte de la doctrina administrativa.
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Paralelamente a ello, se ha ido constatando el desplazamiento en
la «centralidad» de la posicién de la Administracién en relacién a la
actividad publica y privada, como puede comprobarse por la prolife-
racién de entes auténomos, por el aumento de tareas de las Adminis-
traciones no centrales, provocado todo ello, en muchos casos, por la
voluntad de «escapar» de los controles previos que plantean las leyes
presupuestarias, o, de manera mas general, por la «convivencia de ac-
tuar por medio de una organizacién mas 4gil que la convencional»
(BAENA DEL ALCAZAR, 1985, p. 238).

En los Gltimos tiempos, ademads, la Administracién puablica, como
punto de engarce decisional de maltiples proyectos o alternativas de
resolucién de problemas, ha incrementado enormemente su funcién
de negociacién entre los diferentes intereses econdémicos y sociales que
combinan mayor fragmentacién con mayor presencia en las arenas de-
cisionales (ORTEGA, 1980).

Tenemos, por lo tanto, una organizacion, la de la Administracién
publica, que podemos calificar de compleja, no tanto por su tamafio
(lo que no tiene por qué comportar automiticamente una mayor com-
plejidad), sino porque las funciones de regulacién, intervencién y ne-
gociacién que ha ido asumiendo en su propia evolucién, son muy di-
versas entre si y requieren una diversidad de 16gicas administrativas
que de hecho no se dan. En el caso de las funciones reguladoras se
tratard de certificar la existencia de determinados requisitos y que todo
se desarrolle tal como la norma habia previsto. En el caso de la pres-
tacién de servicios la preocupacién esencial se centrara en la obten-
cién de resultados, mientras en la funcién de negociacién lo que con-
tara sera el acuerdo entre los diferentes actores, independientemente
de los procedimientos formales que se utilicen (ZaN, 1989, pi-
ginas. 284-285).

El problema de fondo de esa compleja estructura organizativa que
denominamos Administracién publica, residird en la pretensién de
afrontar con un Gnico modelo organizativo (el racional-legal) y con una
Gnica légica de funcionamiento interno (la que proporciona el Dere-
cho Administrativo y su pretension de universalidad garantista), un
abanico muy amplio y diverso de problemas. Esa no coincidencia en-
tre funcion a desarrollar y modelo organizativo actuante provoca no-
tabilisimas tensiones en el dia a dia administrativo, sobre todo entre
aquellos que gestionan programas o. politicas de servicios publicos,
aquellos que deben conseguir consenso y acuerdo entre diferentes ac-
tores sociales, y los «guardianes» (servicios juridicos, intervencién...)
de la puridad y aplicabilidad de los criterios juridico-garantistas. So-
bre todo porque, poco a poco, se ha pasado de la consideracién de
las normas como medio y limite a la orientacién al cumplimiento de
la norma como finalidad de la actividad de la Administracién.
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Han sido reiteradamente puestas de manifiesto las disfuncionalida-
des del mantenimiento del esquema racional-legal. Se ha sefialado cémo
muchos de los elementos que desde una perspectiva estrictamente ga-
rantista, coherente con los principios del Estado liberal no interven-
cionista, son ventajas, constituyen defectos o ineficiencias.

«Las deficiencias de la organizacién burocritica no son una
especie de degeneracién evitable de un principio realmente po-
sitivo. Las ventajas y deficiencias de la organizacién burocratica
son mas bien las dos caras de la misma medalla, es decir, pro-
vienen ambas de los mismos principios estructurales» (MAYNTZ,
1985, pagina 127) :

Falta de adaptabilidad (1), impersonalidad, segmentacién compe-
tencial excesivamente rigida y al mismo tiempo inoperante, degenera-
cién del principio jerarquico que implica una dilucién de responsabi-
lidades, son elementos que destacan como defectos-disfunciones del
sistema racional legal. Rigideces, defectos, que tampoco consiguen evi-
tar la «libertad-discrecionalidad» de los implementadores-burécratas,
tan vituperada desde los seguidores del Derecho Administrativo, pero
tan real e incluso positiva en ciertas ocasiones (BLAU, 1955; LipsKy,
1980).

La Administracién publica se nos presenta pues como una organi-
zacién aparentemente muy estructurada, rigidamente organizada, je-
rirquicamente ordenada, y que sigue un funcionamiento escrupulosa-
mente procedimentalizado que permite su control en todo momento.
Pero, en la prictica, la Administracién publica estd llena de «rendi-
jas», llena de «excepciones» y «ficciones» procedimentales, llena de
«autonomias» no previstas, acercindose a lo que se ha denominado /oo-
sely coupled system o sistema de ligdmenes débiles (WEICK, 1976). Esa
dualidad, estructura formal-funcionamiento informal, no sélo no debe
interpretarse como disfuncional, sino que probablemente es lo que per-
mite que «a pesar de todo, la Administracién funcione, aunque sélo
sea un poco» (2) (en el mismo sentido ZAN, 1989, p. 309).

La aproximacién juridica a este fenémeno de la creciente comple-
jidad administrativa ha tendido, o bien a reconstruir los principios ori-
ginales, entendiendo esas diferentes 16gicas operantes como «patolo-

(1) En la tradicién continental, esa falta de adaptabilidad frente a un entorno cambiante,
se pone mis de manifiesto al no facilitar una aplicacién creativa de la norma por parte del juez.
Como afirma Hart, «desde el momento en que el Derecho cristaliza en leyes escritas, adquiere
una rigidez que imposibilita su aplicacién_precisa a todas las situaciones imaginables». Citado
por JIMENEZ NIETO, 1981, p. 82.

(2) Como reza el subtitulo del famoso libro de PRESSMAN y WILDAVSKY (PRESSMAN-WIL-
DAVSKY, 1973).

DA-1990-1991, nims. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracién publica como problema. El an...



DA-1990-1991, nums. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracién publica como problema. El an...

La Administracion pablica como problema. 23

gias» o «procesos degenerativos», o bien ha pretendido mantener su
hegemonia cultural en la Administracién publica y atender a deman-
das procedentes del campo econémico (planificacién indicativa y de-
sarrollismo en los sesenta), o del campo politico (descentralizacién, au-
tonomias) a través de un proceso de reforma administrativa y de cons-
truccién de nuevos paradigmas interpretativos.

A diferencia de lo que ocurre con la tradicién federalista nortea-
mericana (rastreable también en las operaciones de TOCQUEVILLE), que
parte de un principio pluralista (y democritico) de existencia de dife-
rentes poderes publicos y privados (BALLBE, 1989), basados en una re-
lacién que combina «el caos y la cooperacion» (MuNOzZ MACHADO,
1988, p. 232), nuestra tradicién continental, y la espafiola en particu-
lar, es mucho mas estatalista-centralista.

Esa concepciéon conduce a considerar como uno de los mayores de-
fectos del comportamiento de las administraciones pablicas su excesi-
va fragmentacién. Asi, uno de los ejes més importantes de reforma ad-
ministrativa de principios de los sesenta, planteaba la necesidad de
crear nuevos organismos colegiales de coordinacién horizontal como
paso imprescindible para la instrumentacién de planes de desarrollo
econdémico. Esa coordinacién se entiende como paso obligatorio para
asegurar organicidad, unitariedad, globalidad y coherencia al sistema
administrativo (DENTE, 1989, p. 158). Esa misma tendencia se pone de
manifiesto en Espafia tras la primera fase de desarrollo autonémico,
cuando se procedié a propugnar desde los sectores hegeménicos de la
doctrina administrativa un proceso de «armonizacién-homogeneiza-
cién» del proceso autonémico, que evitara los peligros de fragmenta-
cién y conflictos intergubernamentales entendidos como patolégicos
(SUBIRATS, 1989a). En el mismo sentido puede observarse cémo el de-
sarrollo de un complejo sistema de delimitacién competencial tampo-
co ha conducido a resultados «potentes» en un terreno de conflicto y
fragmentacién de poderes que sélo parece tener acomodo en un dm-
bito de.negociacién politica.

Estamos, pues, ante una cierta incapacidad descriptiva y prescrip-
tiva del approach juridico al mundo de la Administracién publica, in-
capacidad que no reduce su actual hegemonia «cultural» en la Admi-
nistracién, pero si que plantea de forma cada vez mis clamorosa sus
debilidades y rigideces.

«La concepcidn subjetiva o estatutaria del Derecho Adminis-
trativo..., ha supuesto un formidable avance y hoy mantiene su
capacidad explicativa y estructurante de la entera materia..., en
cuanto destaca lo sustancial: la institucionalizacién de la Admi-
nistracién publica como poder puablico constituido y personifica-
do, en relacién con un fin y de acuerdo con un régimen o «es-
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tatuto» juridico especifico. No obstante, su talon de Aquiles es
su formalismo, que la hace incompleta como clave explicativa.
Porque si tal formalismo le ha permitido adaptarse a los notables
cambios que se vienen sucediendo, la ha encadenado, como con-
trapartida, a un mundo conceptual que ha entrado en crisis» (Pa-
REJO, 1990, p. 27)

No podemos dudar de que el Derecho Administrativo y sus mas
avanzados cultivadores han cambiado notablemente de perspectiva, y
han ido intentado acercarse a posiciones que aseguren el mantenimien-
to del criterio garantista basico con una mayor orientacién al resultado.

«Al ciudadano le interesa, en efecto, el buen funcionamiento
de la Administracién, la buena gestidn, la calidad, la agilidad, la
credibilidad... Sélo en tltima instancia se interesa por €l recurso,
la garantia, que de todos modos tiene que estar previsto» (MAR-
TIN REBOLLO, 1988, pp. 62-63)

Pero esas tendencias, de momento, quiza resultan atn minoritarias,
y sobre todo, no han calado lo suficiente en una practica administra-
tiva muy apegada a lo seguro y trillado.

2. La Administracion piblica desde el enfoque econémico-gerencialista

La transformacién del Estado, las nuevas tareas a abordar por las
diversas Administraciones publicas, y sobre todo la enorme cantidad
de recursos financieros y humanos que ha supuesto y supone la cre-
ciente actividad de prestacién de servicios que atienden las diferentes
Administraciones, han puesto en primer plano la aproximacién econo-
micista o gerencialista, que siempre habia jugado un cierto papel en
los anélisis sobre el funcionamiento de la Administracién publica. Este
tipo de aproximacién que podriamos también denominar «eficientis-
ta» (MORTARA, 1982, p. 26), considera a la Administracién publica
como un conjunto de personas y de medios dirigidos a la produccién
de bienes y servicios para la colectividad. Desde este punto de vista se
trataria de maximizar la relacidén costes-productos obtenidos, y los ele-
mentos distintivos entre Administracién publica y sector privado pa-
sarian a un segundo plano.

Fue sin duda en Estados Unidos donde primero se abordaron los
problemas de las organizaciones ptblicas desde una légica gerencialis-
ta, poniendo mis el acento en la vertiente de actividad, de organiza-
cién, de recursos humanos, en los que la proximidad con el sector pri-
vado era mis claro. En una visién ya clisica del tema (CHEVALLIER--
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LoscHAK, 1978, pp. 33-34), se alude al enfoque norteamericano en re-
lacién a la Administracidn publica, considerandolo esencialmente prag-
matico y preocupado por la «buena administracién», un enfoque en
el que, como hemos anticipado, no se establece una clara distincién
entre organizaciones publicas y privadas, y en el que no se detecta una
relevante preocupacién por los aspectos juridicos.

Hay una clara continuidad en la obra de hombres como WILSON,
Goobnow, Fayor, TAYLOR, GULICK y URWICK, en la que predomina
una concepcion «cientifica» en la forma de abordar los problemas de
una «Administracion eficiente». Desde esa concepcién, cercana a la de
WEBER en Europa, aunque mis «laica» (en el sentido de mas alejada
del Estado) y mas centrada en la eficacia de la organizacién y la ad-
ministracién, sea ésta publica o privada, se enfatizan caracteristicas
como las de estructura, jerarquia, control, autoridad, la distincién en-
tre politica y administracién, la cadena y unidad de mando, el acceso
a la funcién publica a través-del mérito y la centralizacién. Los valores
que se pretenden proteger son los de economia, eficacia y eficiencia
(CHANDLER, 1989, p. 650), y a pesar de que esa orientacién pueda en
principio resultar contradictoria con la aproximacién juridica vista an-
teriormente, se acerca a la misma en su concepto de neutralidad de la
administracién en relacion a la politica, y a la visién meramente ejecu-
tiva-maquinal del papel de la Administracién en relacién a la direc-
cién politico-representativa.

Como ha sido sefialado,

«the logic of the managerial approach depended on the existen-
ce of a dichotomy between politics and administration» (ROSEN-
BLOOM, 1986, p. 14)

0, en las propias palabras de Woobprow WILSON,

«... administration lies outside the proper sphere of politics. Ad-
ministrative questions are not political questions. Public Admi-
nistration is a field of business» (WILSON, 1884).

Partiendo, pues, de esta postulada radical separacién entre politica
y administracién, se busca en el enfoque eficientista la clave que per-
mitir4 utilizar buena parte de los instrumentos manageriales tipicos del
sector de «negocios» (este planteamiento también lleg6 a Espafia: LoO-
PEZ RODO, 1963; PARAMES, 1972). Posteriormente, los estudios sobre
Administracién pablica en Estados Unidos, sin salir del todo del en-
foque «cientifico», introducen elementos de caracter psicolégico en el
estudio decisional (SIMON, MARCH...), poniendo de relieve aspectos
como positivismo, andlisis de operaciones, anélisis de sistemas, pro-
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ductividad e incorporando asimismo algunas apottaciones proceden-
tes de la fase de desarrollo en que se encontraban entonces los estu-
dios de management (CHANDLER, 1989, p. 650).

En el conjunto de esas posiciones late una misma concepcién: la
no distincidn entre gestionar de manera eficiente una Administracién
puablica y una organizacién privada. El problema no seria la titularidad
de la «propiedad», ni tampoco la presencia de los politicos, dado por
supuesto su radical separacién del ambito administrativo, sino el de
gestionar de manera eficaz y eficiente los recursos de todo tipo dispo-
nibles a fin de obtener el maximo de resultados.

Veamos algunas posiciones que pretenden defender este supuesto
de identidad. Dejando a un lado las posiciones del management cien-
tifico ya resefiadas y que parten de la identidad que se produce en uno
y otro 4mbito a la hora de gestionar recursos financieros y humanos y
obtener resultados, surgen mas tarde otras consideraciones que, desde
angulos distintos, avalarian tal similitud. Hay quien opina (LICHFIELD,
1956, citado en Fry, 1989, p. 1044) que de hecho lo que existe es un
tinico tipo de Administracién, en el que caben diferencias de aplica-
cién no sélo sea la organizacion publica o privada, sino también segin
las funciones a desempenar, segin su tamaiio, etc...

Otros defienden, en cambio, que la similitud no se basaria en el
hecho de que ambos sectores de actividad compartan unas mismas téc-
nicas de gestion, sino en el hecho de que las empresas, como las Ad-
ministraciones publicas, serian sistemas de caracter politico (REDFORD,
1965; en Espafia, MURILLO, 1972b). Y ello seria asi, dado que las em-
presas tienden a «apoderarse» de las Administraciones puiblicas, uni-
ficando en un solo sistema politico organizaciones publicas y privadas.
De esta forma, las empresas al no estar sometidas a la logica de mer-
cado, generarian una dindmica de reparto de poderes interna, convir-
tiendo a las firmas en una especie de nexo de tratados o pactos (Ao-
KI-GUSTAFSSON-WILLIAMSON, 1990).

Una posicion mucho mds extendida es la que cifie su posicién
«identificadora», en la cada vez mas imposible distincién entre lo que
es publico de lo que es privado (BOZEMAN, 1984). Se sostiene que dado
que, en general, toda gran organizacién debe tener objetivos de caric-
ter publico y actuar en conformidad a ciertas reglas y leyes, «publifi-
ca» su caricter. De esta manera, se daria una clara convergencia en los
sistemas de legitimacién que usan en su actividad ambos sectores, so-
cializando sus objetivos las empresas, racionalizando los suyos la Ad-
ministraciéon publica (LAUFER-BURLAUD, 1989, pp. 51-52). Tampoco,
segln otros autores (FRY, 1989, p. 1044), puede afirmarse que el sec-
tor privado sea mis eficiente, menos corrupto o méas moral que el sec-
tor publico. Por otra parte, las nuevas tendencias privatizadoras del sec-
tor publico y la creciente interrelacién en contratos, subvenciones y
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otros lazos del sector privado con el ptblico, han ido difuminando las
fronteras entre los dos dmbitos de actividad. Hay quien simplemente
considera que en el continuum existente entre un organismo-tipo ideal-
mente privado, y un organismo-tipo idealmente piblico, encontramos,
de manera confusa y no ordenada, la mayoria de organizaciones, sean
éstas formalmente publicas o privadas (KOGOOD-CAULFIELD, 1984).

En esta convergencia entre gestién publica y privada se afirma que
las empresas no pueden ya s6lo pensar en términos de beneficios como
unico objetivo y medida de rendimiento, mientras, en el otro lado, las
organizaciones publicas estin cada vez mds obligadas a justificar gas-
tos en relacién a resultados. Los niveles de burocratizacién son altos
en ambos sectores de actividad. Existirian ain diferencias en el grado
de visibilidad o de control publico, pero lo cierto seria que las grandes
empresas estdn cada vez mds politizadas y cada vez mas abiertas a la
investigacion de los medios de comunicacién y al control legal. Por
otra parte, se da una creciente interconexién entre lugares de respon-
sabilidad ejercidos en un sector y otro que avalarian las tesis «conver-
gentes» (MURRAY, 1975). En algunos casos, simplemente se afirma que
lo que ha de hacer el sector publico es utilizar todo aquello que ha fun-
cionado y funciona en el mercado, adaptindolo a su contexto (MET-
CALFE-RICHARDS, 1987, pp. 155 y ss.).

Por otro lado, diversos estudios empiricos parecen demostrar que,
por lo que hace a los dirigentes de ambos tipos de organizacién, las
actitudes son similares, aunque puede apuntarse una cierta mayor pro-
pensién a aceptar riesgos en el sector privado. Se apunta, asimismo,
una mayor motivacién del personal en el sector privado, y en algunos
casos se demuestra que el sector pablico es algo menos eficiente en cier-
tas actividades que también realiza el sector privado, aunque ello de-
penda, en buena parte, «de la parte del balance que uno lea» (ver Fry,
1989, pp. 1045-1046).

Desde posiciones mas escépticas sobre el grado de proximidad o
similitud entre gestién publica y gestién privada, se afirma que ambos
tipos de gestién son similares... «en aspectos poco relevantes» (ALLI-
SON, 1980). En el estudio que comentamos, ALLISON, analiza las tareas
del gerente de la Agencia Medioambiental del gobierno federal not-
teamericano, y las del consejero delegado de la American Motors, para
concluir que ambos desarrollan funciones similares en aspectos como
estrategia (establecen objetivos y prioridades, elaboran planes de ope-
raciones), gestién interna (organizacién y staff, direccién de personal,
control de rendimiento) y gestién de las relaciones exteriores (tratos
con unidades externas, con otras organizaciones, con prensa y publico
en general). Pero, por debajo de estas similitudes, ALLISON observa mu-
chas otras diferencias, y concluye:
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«Public and private management are at least as different as
they are similar, and... the differences are more important than
the similarities» (ALLISON, 1980, p. 465)

y rechaza

«The notion that there is any significant body of private ma-
nagement practice and skills that can ba transferred directly to
public management» (ALLISON, 1980, p. 465)

De manera mas radical, se afirma que, de hecho, la Administracién
publica es unica y distinta. Esta seria la posicién general de la doctrina
continental sobre el tema, dado que su punto de reflexién sobre la Ad-
ministracion publica parte, no del grado de proximidad de su activi-
dad con el sector privado, sino de su inclusién en 4mbito institucional
estatal, lo que ya de entrada (por privilegio posicional y régimen juri-
dico) le separa radicalmente del sector privado, al menos en lo mas sus-
tancial. Como muestra:

«Que la Administracién puablica es algo sustancialmente dis-
tinto a las organizaciones privadas, no puede ponerse en duda.
(...) Pero esta diferencia basica no excluye la existencia de ele-
mentos comunes, de la misma forma que el hombre y el roedor
son seres zooldgica y metafisicamente distintos, y, sin embargo,
presentan rasgos comunes tan intensos que pueden ser estudia-
dos simultdneamente» (NIETO, 1984, p. 29)

En otros casos se insiste en que, ademis de la asuncion de una ti-
tularidad formal de poder por parte de las Administraciones publicas,
«la cuestidn capital» que separaria ambas esferas de intervencién so-
cial serian «los grupos humanos» que manejan ambos tipos de orga-
nizacién (BAENA DEL ALCAZAR, 1985, p. 31)

La abundante literatura de raiz anglosajona sobre el tema (RAYNEY,
BACKOFF, LEVINE, 1976; STARLING, 1982; PERRY-KRAEMER, 1983; VOL.
PATTO, 1982), busca las diferencias en la forma de actuar de uno y otro
sector. Podemos asi (siguiendo libremente a RAYNEY et alt., 1976) enu-
merar aquellos argumentos mis significativos:

— Los organismos publicos no escogen el ambito de su ac-
tuacidn, sino que les viene definido estatutariamente, mientras el
sector privado se sitda donde contempla posibilidad de be-
neficios.

— Las instituciones gubernamentales tienen algunos privile-
gios y posibilidades coercitivas que no son usuales en el sector
privado. '
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— El entorno de la gestion puablica es mucho mis complejo
que el de cualquier organizacién privada por importante y volu-
minosa que sea, siendo la necesidad de negociacién y transaccién
mucho mayor.

— Los organismos gubernamentales son mucho maés vulne-
rables a las presiones de caricter politico, normalmente vincula-
das al corto plazo de caricter electoral, lo que dificulta la adop-
cién de estrategias mds puramente «empresariales», o la plamﬁ-
cacién mds a medio o largo plazo.

— La determinacién de objetivos es mucho més confusa, am-
bigua, multifacética e intangible que en el sector privado.

— Existen pocas presiones estructurales internas en el sector
publico que conduzcan a una mayor eficiencia de la gestién. Esas
presiones son bésicamente externas (politicas, fiscales...).

— Es dificil medir o evaluar el rendimiento de las organiza-
ciones publicas, dada la inexistencia de «nimeros rojos», de
cuenta de resultados objetivable. No resulta ficil saber si se ha
conseguido lo que se pretendia. :

— Todo ello conlleva la dificultad de delegar o descentrali-
zar en las tareas gubernamentales, dado que para ello el instru-
mento mas adecuado es el control de la delegacién via resultados.

— El tipo de objetivos a conseguir (salud, medio ambien-
te...). dificulta la segmentacién de los destinatarios de la activi-
dad pablica, con lo que ello implica de problemas en el uso de
muchos instrumentos del mercado.

— El grado de visibilidad y control del sector publico es mu-
cho mayor, estando sometido a mayor presién de transparencia.

— Las diversas Administraciones publicas estdn obligadas, a
diferencia del sector privado, a actuar con respeto a los princi-
pios de equidad, con criterios temporalmente consistentes, y con
la constante presencia del control jurisdiccional sobre todas sus
actuaciones, lo que conduce a mayor centralizacién y burocrati-
zacién (archivos, ratificaciones, procedimentalismos...).

— La gestién de los recursos humanos estd mucho maés con-
dicionada en el sector publico, tanto en la seleccién como en la
exclusién o promocién de su personal, siendo muy dificil pre-
miar la «excelencia» de la labor de cuadros y gestores.

— También la gestién de los recursos financieros es mucho
menos flexible, dadas las formalidades presupuestarias y la exis-
tencia de controles de legalidad del gasto.

— En fin, la inexistencia de la sensacién de riesgo, el predo-
minio de lo perenne sobre lo coyuntural, son también caracterfs-
ticas diferenciales (GALy, 1977).
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Todo ello lleva a la conclusién de que las diferencias son muy sus-
tanciales, y se requiere una cierta perspectiva distinta sobre una y otra
actividad, sobre unos y otros gestores.

¢Qué conclusiones sacar de todo ello? La perspectiva gerencialista
o managerial en relacién a la Administracién publica parece presentar
serias limitaciones, aunque mantiene ciertos atractivos evidentes, que
estin potenciando Gltimamente la recreaciéon de algunas de las apor-
taciones del management en un discurso mis politico, mas adoptado
a las peculiaridades del universo de la Administracién pudblica. Asi se
empieza a hablar de gestién publica o public management como nuevo
paradigma:

«Our view is that there are similarities between public and pri-
vate management, But there are also differences, and these dif-
ferences are sufficiently clear and important to warrant the con-
sideration of public management as a special professional field
and object of study» (PERRY-KRAEMER, 1983, p. 56)

Deberemos volver sobre ello mas adelante, explorando mejor las co-
nexiones entre ese posible nuevo paradigma que hemos denominado
«gestién publica» y nuestra tradicién europea, donde los cultivadores
del estudio y reflexién sobre la Administracién publica proceden no
del campo de las business schools, sino del Derecho Administrativo o
de la Ciencia Politica (en el mismo sentido, GUNN, 1987, pp. 44-45).

En este sentido, como se ha sefialado (DROR, 1975, pp. 271-272),
las ciencias del management presentan algunas deficiencias a retener.
No acostumbran a incorporar a sus analisis de optimizacién de deci-
siones, aspectos o perspectivas de caricter institucional, lo que les ale-
ja de consideraciones relacionadas con los importantes procesos de for-
macién e implementacién de politicas publicas. Algunos de los aspec-
tos mas caracteristicos de todo sistema politico y administrativo, como
son fenémenos de caricter aparentemente «irracional» (ideologia, ca-
risma, autosacrificio, compromisos politicos de alto riesgo, estilos de
vida no convencionales), no parece que puedan abordarse con los ins-
trumentos usuales de los especialistas en management. Por otra parte
tienen, en general, serias dificultades en manejar temas relacionados
con valores basicos que tanta influencia tienen en la determinacién de
las «fronteras» analiticas en el marco de las decisiones publicas, o en
superar las limitaciones en disponibilidad de datos y el elevado grado
de incertidumbre en que ese campo decisional acostumbra a operar
(QUADE, 1989; LINDBLOM, 1980).
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3. Ciencia Politica y Administracién pablica

Desde la Ciencia Politica el tema de la Administracién piblica se
ha visto tradicionalmente como un problema de poder. Los aspectos
mis relevantes, desde este punto de vista, que entraban en considera-
cién eran el caricter representativo (democratico) de esa Administra-
cién, su relacién con los otros poderes estatales y los mecanismos de
control sobre su funcionamiento.

«Public Administration is ultimately a problem of political
theory: the fundamental problem in a democracy is responsabi-
lity to popular control; the responsability and responsiveness of
the administrative agencies and the bureaucracies to the elected
offcials (the chief executive, the legislators) is of central impor-
tance in a government based increasingly on the exercise of dis-
cretionary power by the agencies of administration» (SAYRE,
1978, p. 201)

En las posiciones tradicionales del constitucionalismo la delimita-
cién resulta relativamente sencilla. Los 6rganos politicos toman deci-
siones y los érganos administrativos las ejecutan con «eficacia indife-
rente» (GARRIDO FALLA, 1980, pp. 1029-1030). Por lo tanto, se entien-
de que la burocracia opera «técnicamente», sin «bias» politico alguno,
siendo siempre posible la transferencia de su capacidad técnica de un
tipo de régimen a otro,

«If I see a murderous fellow sharpenning a knife cleverly, I
can borrow his way of sharpening the knife without borrowing
his probable intention to commit murder with it; and so, if I see
a monarchist dyed in the wool managing a public bureau well, I
can learn his business methods without changing one of my re-
publican spots» (WILSON, 1887, p. 220, reproducido en DUNSI-
RE, 1987, p. 6)

Este «mito» de la separacién radical entre administracién y politi-
ca contintia en buena parte vigente en las ideologias administrativas oc-
cidentales de matriz weberiana, dada la funcién legitimadora que man-
tiene (los elegidos toman decisiones politicas, ya que estdn legitimados
para ello; los funcionarios sélo las ejecutan, ya que su eleccién se hace
por mérito y no por confianza politica).

Desde la Ciencia Politica norteamericana se realizé, hacia los anos
cincuenta, un fuerte ataque hacia las posiciones «cientificistas» que a
partir de un cietto reduccionismo de las ideas de WoobDrOW WILSON,

DA-1990-1991, nims. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracion publica como problema. El an...



DA-1990-1991, nums. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracién publica como problema. El an...

32 Joan Subirats

postulaban la separacidn radical de politica y administracién. Como ya
hemos comentado anteriormente, la corriente del scientific management
pretendia fundar su reflexion sobre la administracién mas puramente
en su actividad, permitiendo asi un ataque frontal al spoi/ system, pero
también construyendo la aproximacién mas desnudamente managerial
y generalizable a toda organizacién.

Desde el texto de APPLEBY (APPLEBY, 1949), surge un buen con-
junto de literatura (SELZNICK, WALDO, WILDAVSKY, ALLISON, KAUFMAN,
MOSHER...) en que se pone de relieve el caricter politico del proceso
administrativo, su relacidén con los grupos de interés, la naturaleza pro-
fundamente politica del proceso presupuestario, y un conjunto de ca-
sos, desde el estudio de la experiencia de la Tenessee Valley Authority
hasta el analisis de la crisis de los misiles de Cuba, en los que brilla la
interrelacién politica-administracion.

Entre estos pronunciamientos, destaca por su rotundidad la posi-
cién de WALDO. Para este autor, los que defienden la distincién poli-
tica-administracién estan diciéndonos,

«“Autocracy” at work is the unavoidable price for “Democracy”
after hours» (WALDO, 1948, p. 75, citado por DENHART, 1989,
p. 112) :

Se parte, por tanto, de la consideracién de la labor administrativa
como un proceso politico, en el que no se trata tanto de conseguir efi-
ciencia, como de conseguir garantias de que no se produzca un uso
arBitrario (contrario a los valores politicos consagrados democritica-
mente) de la parcela de poder controlada por los aparatos administra-
tivos. En algunos autores se detecta un cierto recelo hacia una labor
administrativa entendida como no sujeta al escrutinio democritico, con
«peligrosas» tendencias al tecnocratismo o al «Estado profesional»
(MOSHER, 1968), o a la llamada «desviacién burocratica» (PRATS, 1980,
pégina 85), y ante ello se pone el énfasis en los valores de representa-
tividad, capacidad de respuesta a los impulsos de los politicos-repre-
sentativos, y control sobre el uso de sus poderes (ROSENBLOOM, 1986,
pp. 18-19).

Podriamos resumir algunos de los elementos que han llevado a la
crisis de la distincién politica-administracién, basandonos sobre todo
en anlisis empiricos.

— Ante todo, la constatacién del amplio margen de discrecionali-
dad que tiene la Administracién, en sus distintos componentes, para
llevar a cabo las directrices politicas. Este margen de autonomia, que
tiene componentes positivos ya enumerados anteriormente, se ha com-
probado en anilisis que se refieren tanto a los niveles superiores de las
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élites burocraticas (SULEIMAN, 1974), como en los escalones de contac-
to con los ciudadanos (LIPsKy, 1980).

— Por otro lado, esa concepcién «neutralista» sufrié también un
rudo golpe al ir democratizandose las propias estructuras de poder es-
tatal, y ponerse en crisis la homogeneidad social y politica entre élites
politicas en el Gobierno y altos niveles burocraticos (FREDDI, 1989).
Entre los diversos estudios que existen al respecto (ver MAYNTZ, 1985,
pagina 76) y que demuestran los bloqueos sufridos por Roosevelt en
su primera etapa del New Deal, o por Hilferding al llegar al ministerio
de finanzas en 1924, destaca el trabajo de Lipset sobre el cambio de
Gobierno en uno de los Estados federados del Canada, en el que ana-
liza la resistencia ofrecida por la Administracién al producirse la en-
trada del nuevo partido en el Gobierno, que pasé asi de conservador
a socialista, y el bloqueo de los funcionarios a las nuevas directrices
(LIPSET, 1950).

— Si se examinan, por otro lado, el tipo de decisiones tomadas,
se puede intentar distinguir, como se hace en la tradicién continental,
entre actos politicos y actos administrativos, para asi separar formal y
materialmente los campos de «decisores» y «ejecutores». Ya se ha pues-
to de manifiesto, en nuestro propio pais, lo dificil de tal distincién (BAE-
NA DEL ALCAZAR, 1978), cuando ello sélo indica que las élites burocra-
ticas casi siempre coparticipan de los actos politicos, y asumen en so-
litario la decision de los segundos (PANEBIANCO, 1986, p. 410; o con
otra formulacién, pero en el mismo sentido, DENTE-REGONINI, 1987).
Tampoco por esta via, pues, puede sostenerse la dicotomia po-
litica-administracion.

Puestas asi las cosas, el dilema en el que ha trabajado la ciencia po-
litica ha sido el de tratar de reconciliar la capacidad de control y la
exigencia de capacidad de respuesta por parte del poder politico so-
bre la Administraciéon, con la demanda de eficiencia y capacidad téc-
nica que también se exige a esa misma Administracién (NADEL-ROUR-
KE, 1975, p. 428). Desde otra formulacién se apunta que el dilema en
toda organizacién, y también en la estatal, es la distancia entre autori-
dad y especializacion entre aquéllos que tienen legitimidad para tomar
decisiones y aquéllos que tienen las «habilidades» para materializarlas
(THOMPSON, 1961). De alguna manera se plantea que eficiencia (tras-
lacién de expertise), y control politico (traslacién de democracia o po-
der legitimo), se excluyan mutuamente.

En este enfoque dualista (PANEBIANCO, 1986, p. 411), de quién con-
trola a quién, se han planteado histricamente posiciones que ponen
mas el énfasis en los controles internos y sustanciales de la propia bu-
rocracia y quienes insisten en la necesidad de mantener estrictos con-
troles formales, procedimentales y externos de la labor administrativa.
La discusién entre FRIEDRICH y FINER a principios de los cuarenta es
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ilustrativa de ambas posiciones (FRIEDRICH, 1940; FINER, 1941; ver re-
sumen de sus posiciones en NADEL-ROURKE, 1975, p. 415, o en GRU-
BER, 1987, pp. 14 y ss.). Friedrich consideraba que el control ha de ser
mucho menos formal y més sustancial. De hecho, la competencia pro-
fesional, decia, se garantiza por el juicio de los propios pares en la es-
tructura administrativa, mientras que sus decisiones siempre estarin
dominadas por la anticipacién de los problemas que puedan derivarse
del control de sus responsables politicos y de la opinién piblica. F1-
NER respondié a esas posiciones defendiendo la necesidad de control
formal y externo sobre unos burécratas cuya autondad era s6lo con-
dicionada o derivada.

«Reliance on an official’s conscience may be reliance on an
official’s accomplice» (ya que) «the political and administrative
history of all ages... has demonstrated without the shadow of a
doubt that sooner or later there is an abuse of power when ex-
ternal punitive controls are lacking» (FINER, 1941, pp. 336-337,
citado por ROURKE, 1984, p. 207)

Ante ese dilema caben diversas alternativas. Hemos visto ya la opi-
nién de FRIEDRICH, que parte de la confianza de la existencia de un
cierto ethos de la burocracia, una cierta interiorizacién de su propia
profesionalidad, ayudada por los controles latentes de politicos electos
y opinién publica. El spoil system norteamericano o nuestro sistema
de cesantias, implica, como es bien sabido, el ligar absolutamente la
funcién burocritica a los ritmos politicos y electorales, renunciando a
la profesionalizacién de la funcién.

Puede optarse por un cierto control de las élites burocraticas por
parte de la clase politica dirigente (a través de fenémenos de cliente-
lismo o patronage), o por la participacién de las élites burocriticas en
el ejercicio directo del poder politico (con la conocida excepcién de
Gran Bretafia, o del caso de Dinamarca), en un fenémeno bien estu-
diado, sea a nivel comparado (DOGAN, 1975; ABERBACH-PUTNAM-ROCK-
MAN, 1981), o por paises, como en el caso de la Espafia de la segunda
mitad de este siglo (BAENA DEL ALCAZAR, 1977, 1984a, 1984b, 1985;
BAENA DEL ALCAZAR-GARRIDO-PIZARRO, 1984; BAENA DEL ALCAZAR-
GARCIA MADARIA, 1979; BANON, 1978; BELTRAN, 1977), y que tiene
también expresion en Francia (SULEIMAN, 1979; PFISTER, 1988), en Ita-
lia (FReEDDI, 1989), en Alemania (MAYNTZ-DERLIEN, 1989), en Gran
Bretana (ROSE, 1980) o en Estados Unidos (KINGSLEY, 1944; ROSEN-
BLOOM, 1982; HUDDLESTON, 1982).

La opcién del patronage, constantemente ejercitada por Gobiernos
de diversas coloraciones, presenta la desventaja de que, al desvirtuar
el sistema meritocratico pero usarlo, convierte en funcionarios perma-
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nentes aquellos ingresos en la funcién publica que responden a légicas
clientelares. De alguna manera, la proliferacién de los «gabinetes» mi-
nisteriales, o la proliferacién de los llamados «cargos de confianza» en
la mayoria de niveles administrativos, responde a la voluntad de do-
tarse de colaboradores fiables, sin incrementar la plantilla pablica. Por
otra parte, en toda Europa occidental (con las excepciones ya sefiala-
das) se da una abundante presencia de funcionarios en las filas politi-
cas de diversos partidos, en una expresién de «potencia politica» de
la burocracia (PANEBIANCO, 1986, p. 413).

La tendencia que parece apuntarse en la mayoria de paises occi-
dentales es la de un cierto equilibrio 0 modelo mixto, que combinaria,
en proporciones variables, cesantias, clientelismo, cargos de confianza
politica y funcionarios de carrera, con trasvases a la arena politica de
numerosos altos ejecutivos de la Administracion (TmsiT, 1987;
ABERBACH-PUTNAM-ROCKMAN, 1981), lo que, una vez mis, confirma la
habitual confusién o falta de delimitacién clara entre administracién y
politica.

De este conjunto de elementos destaca el hecho de que el 4ambito
de representacién y poder politico se encuentra,

«con la burocracia como una realidad resistente e inevitable,
que estaba, en gran parte, fuera de su alcance (...) (y que) la de-
cisién politica suele ser el resultado de una previa labor burocra-
tica y, sobre todo, su aplicacin, se realiza siempre a través del
mecanismo de la Administracién» (MURILLO, 1972, p. 153).

Por lo tanto, podemos afirmar que la burocracia, al controlar cier-
tos recursos imprescindibles para la accién politica, dispone de poder.
En efecto, no podemos aceptar una unica perspectiva de control, de
arriba a abajo, cuando se comprueba que existen ademas otras pers-
pectivas tanto o mds decisivas: de «abajo a arriba» (en flujos de infor-
macién, por ejemplo), de «dentro» de la Administracién hacia «fuera»
(en el control de los recursos o servicios que se distribuyen), o de «fue-
ra» a «dentro» (en las presiones de los grupos de clientela o de interés
en conseguir mds recursos a cambio de ciertas concesiones o respaldos
politicos o de otro tipo). En la prictica, no siempre coinciden, pues,
poder real y poder formal en el seno de la Administracién puablica y
eso complica sin duda los procedimientos de control.

Si s6lo examiniramos la perspectiva «de arriba a abajo», entonces
podriamos tender a considerar a los funcionarios del nivel mas bajo,
a aquéllos que forman en muchos casos la epidermis de contacto entre
Administracién y sociedad, como los que dentro de la estructura ad-
ministrativa disponen de la cuota de poder mas pequefia, viéndose so-
metidos a un estricto control desde los distintos eslabones jerdrquicos,
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cuando de hecho se ha llegado a afirmar que «las decisiones de los “bu-
récratas de primer nivel”, las rutinas que establecen y las pautas que
van inventando para afrontar las incertidumbres y las presiones del rit-
mo de trabajo que soportan, constituyen, de hecho, las politicas publi-
cas que deben implementar» (Lipsky, 1980, p. XII).

Los recursos mds importantes que posee la burocracia y que po-
drian explicar la importancia de su papel en el proceso politico serian
(PETERS, 1984, p. 188; SUBIRATS 1989c¢):

— Ante todo el control sobre la informacién y su misma capaci-
dad profesional. La burocracia es quien conoce mejor qué estd real-
mente sucediendo en la aplicacién de los programas publicos, conoce
el grado de aceptacién que generan y los principales fallos en su dise-
fio que deberian modificarse. De alguna manera pueden implicitamen-
te intercambiar informacién por influencia en el proceso decisional. El
tipo de informacién suministrada puede conducir a que ciertos tipos
de decisiones se consideren inevitables (HOGwWOOD-PETERS, 1985, pa-
ginas 68 y ss.). Légicamente no tienen el monopolio ni de la informa-
cién ni de la capacidad profesional; de hecho, cada tema o problema
que la Administracién se plantea resolver genera sus propias redes de
informacién e influencia, pero el lugar que ocupa la burocracia en el
proceso de actuacién de los poderes publicos confiere a esos recursos
(informacién, expertise) un papel nada desdefable.

— Otro importante recurso es la red de contactos formales e in-
formales que desde los distintos servicios de la Administracién se man-
tienen con el exterior de la Administracién y con la misma ctpula de-
cisional. Ello les confiere una gran accesibilidad y una notable influen-
cia, incrementado todo ello por su permanencia o longevidad en la es-
tructura administrativa.

— En efecto, la permanente posicién de los burécratas en el pro-
ceso politico es uno de sus recursos mis eficaces. Su grado de cono-
cimiento del terreno les permite «absorber» o «neutralizar» a politicos
demasiado audaces, o simplemente mantener su grado de influencia
aprovechando la constante «novedad» de los decisores politicos.

En los momentos previos a la toma de decisiones el papel de la bu-
rocracia de apoyo se centra en el anilisis de las diferentes alternativas
posibles y las posibles consecuencias que pueden desencadenarse se-
gtn qué decisién se adopte. Es en ese contexto en el que ciertos sec-
tores de la Administracién ejercen su condicién de expertos, aunque
deberia matizarse la, a veces, pretendida objetividad o cientificidad de
esa labor (en el sentido de buscar todas las alternativas posibles y eva-
luar todos sus efectos), cuando, en lineas generales y como ya hemos
sefialado mas arriba, el abanico de opciones reales sobre las que el po-
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litico debe ejercer su capacidad de decision viene muy condicionado
por el grado y la calidad de la informacién disponible, los recursos, o
la necesidad de adoptar compromisos que estd presente en todo pro-
ceso de actuacién publica (LINDBLOM, 1959). '

Siguiendo la preocupacién, ya expresada al inicio de este apartado,
de garantizar el cumplimiento de la voluntad popular via instancia de
representacién y poder politico, la Ciencia Politica se ha ocupado de
analizar y proponer mecanismos de control de las organizaciones e ins-
tituciones representativas (cdmaras parlamentarias, partidos...) sobre
los aparatos burocriticos. Dejando al margen todas las posibles deri-
vaciones de los «c6mo», «qué» y «cudndo» ligadas al concepto de con-
trol sobre la Administracién publica (WIRTH, 1986), nos interesa aqui
examinar el concepto que predomina, partiendo de la nocién de au-
toridad externa, que examina las actividades de los funcionarios pu-
blicos para determinar si su labor concuerda con determinados para-
metros prefijados.

Dejando a un lado el control de caracter juridico, en el que no es
preciso que exista superioridad del controlador sobre el controlado,
sino mera contrastacién del «caso» con la norma preestablecida, y cen-
trandonos en el control de caricter politico, en el que si existe una es-
tatutaria subordinacién del controlado al titular del poder (Rusio LLo-
RENTE, 1985, pp. 86 y ss.), la manera tradicional de plantear ese con-
trol parte del supuesto de mejorar los estindares que servirdn al con-
trolador, y apuesta asimismo por la mejora de «<hombres», «pardme-
tros» y «estructuras» (HOOD, 1986, p. 770). Nos encontramos aqui otra
vez una concepcién que, de alguna manera, postula la existencia de
«dos mundos» (politica y Administracién), y que dificilmente puede
funcionar en un contexto complejo como el de la Administracién pa-
blica contemporanea, no ya sometida al «dilema» que preocupaba a
FRIEDRICH o FINER y al que hemos aludido anteriormente, sino some-
tida al «polilema» de siete u ocho estdndares a cumplir al mismo tiem-
po, v que sélo pueden atenderse simultdneamente en

«an equilibrium of tensions, inherently unstable, made stable by
the very number of ways in which is potentially unstable» (DUN.
SIRE, 1986, p. 345)

De tal manera que el control resulta de un equilibrio de poderes
internos y externos a la propia organizacién, en el que los aspectos for-
males de autoridad juegan sélo como un elemento mas. Los intentos
por extender el control del Parlamento sobre las actividades guberna-
mentales (administrativas) durante los anos setenta fueron numerosas,
y como es sabido construyeron una nueva gama de instrumentos par-
lamentarios (bearings, sunset legislation, indagine cognoscitive, legisla-
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tive oversight, comisiones de investigacion, investigacién evaluadora,
vetos legislativos...), y contribuyeron a un espectacular aumento de los
sistemas de informacién y de los gabinetes de documentacién y estu-
dio de las Camaras. En los afios ochenta hemos asistido a un cierto re-
flujo de esta tendencia, después de constatar las dificultades, tensiones
y pocos resultados pricticos a que se llegaba (HELLSTERN, 1986).

El tema del control sobre la Administracién, desde una perspecti-
va en la que el elemento central sea comprobar una hipotética desvia-
cién de la actuacién burocritica de las previsiones politicas de los de-
cisores legitimados para ello, ha ido conduciendo a un cierto callejéon
sin salida. Tampoco puede plantearse la relacién politica-administra-
cién como un juego de suma cero, en el que lo que pierde uno lo gana
el otro. Esta parecia ser la raiz del concepto de «vacio de poder», apli-
cado a situaciones en las que la debilidad de la clase politica gober-
nante, redundaba proporcionalmente en un aumento de la capacidad
decisora y de la influencia de la burocracia (teoria que se define para
periodos de la Francia contemporianea —DOGAN, 1975—, aunque exis-
tan opiniones contrarias —SULEIMAN, 1979—). No parece que los ana-
lisis de diversas experiencias europeas permitan abonar esa concepcién
(PANEBIANCO, 1986), ni tampoco coincide con una visién mucho mas
plural del tema que defenderemos mis abajo.

«Ante este panorama, se preguntara: ¢qué queda de la demo-
cracia? ¢No habri sido ésta sustituida por una oligarquia apoya-
da en sus propios valores de eficacia? Queda, por lo pronto, el
hecho de la concurrencia de los grupos en las democracias occi-
dentales...» (MURILLO, 1972, p. 155).

Por otro lado, hemos de convenir que en el caso de la hipétesis
més favorable a la total sumisién del aparato administrativo al poder
politico, es decir, en el caso de absoluta neutralidad politica para con
el poder politico representativo, nos encontrariamos también con el
problema de que ese instrumento seria utilizable por cualquiera. Con
lo que, en el fondo,

«la valoracién del caricter instrumental de la Administracién pa-
blica depende de si se acepta la legitimidad del grupo gobernan-
e (...). Asi ocurre que, por un lado, se reprocha a los funciona-
rios que no sitvan con el mismo celo a un Gobierno socialdemé-
crata que sucede a un Gobierno cristiano-demdcrata, mientras
que, por otro, se les acusa de haber ejecutado sin gran resisten-
cia las leyes y disposiciones del Gobierno de Hitler. La tensiéon,
puesta aqui de manifiesto, entre la neutralidad politica y la res-
ponsabilidad politica de la Administracion guarda relacién con
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el problema de la legitimidad de la dominacién politica»
(MAyYNTZ, 1985, p. 77).

III. CIENCIA DE LA ADMINISTRACION Y ANALISIS
DE POLITICAS URBANAS PUBLICAS. UNA PROPUESTA

Hemos ido repasando hasta aqui los principales elementos que des-
tacan, seglin nuestro punto de vista, en el tratamiento por parte de di-
ferentes disciplinas de la realidad de las Administraciones piblicas. En
todos los casos hemos sefialado los elementos especificos que provo-
can la preocupacién por la actuacién y el funcionamiento de las Ad-
ministraciones publicas, pero también las limitaciones que se detectan.

La misma complejidad de la realidad administrativa, la multiplici-
dad creciente de sus funciones, la constante utilizacién de mecanismos
formales e informales en el ejercicio de sus cometidos, los numerosos
puntos de contacto que presenta su actividad en relacién con institu-
ciones y agregados sociales de todo tipo, hacen del estudio de las Ad-
ministraciones publicas, al mismo tiempo, una labor apasionante, por
lo que tiene de central en la dindmica social, como dificil de reducir
a los parametros de una sola disciplina académica.

1. La dificil identidad de la Ciencia de la Administracion

. La Ciencia de la Administracién no puede pues, pensamos, pre-
sentarse con afin de agotar desde su perspectiva de analisis el multi-
facético universo administrativo. La misma evolucion de esta discipli-
na en estos afios demuestra la riqueza de matices que permite un ob-
jeto de estudio complejo y sometido a constantes cambios. DWIGHT
WALDO abria un ensayo en 1955 con la pregunta «squé es la Ciencia
de la Administracién?», respondiendo que se trataba de estudiar
«aquella fase o aspecto de la cooperacién humana que es la Adminis-
tracién ptblica» (WALDO, 1955, p. 9), admitiendo inmediatamente que
no existe una definicién o explicacién suficientemente satisfactoria de
Administracién publica.

Esta es también la opinién de los conocidos autores norteamerica-
nos FELIX y LLOYD NIGRO, que se atreven, no obstante, a resumir en
cinco puntos esenciales lo que para ellos constituye la Administracién
publica:

«a) Es el esfuerzo cooperativo de un grupo en el marco de
actividades de caricter piblico.
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b) Abarca las tres ramas del poder y sus interrelaciones.

¢) Juega un papel importante en la formulacién de las poli-
ticas pablicas y en consecuencia es parte del proceso politico.

d) Es diferente de la Administracién privada por varios mo-
tivos significativos.

e) Guarda estrecha relacién con los numerosos grupos pri-
vados y los sujetos individuales a la hora de suministrar servicios
a la comunidad» (NIGRO, 1981, p. 36)

Si se quiere precisar mis, se nos habla de:

«L’administration publique est Pappareil de gestion des affai-
res publiques. Elle est constituée par ’ensemble des services pu-
blics dont la bonne marche permet la realisation des objectifs de-
finis par le pouvoir politique. Elle constitue I'organisation que se
donne tout groupe social évolué, I'instrument de cohesion et de
coordination indispensable, san lequel la societé s’effrite... Le role
de 'administration, ses estructures et ses méthodes dépendent de

la societé dans laquelle se trouve insérée, de son environnement»
(DEBBASCH, 1980, p. 1).

En Espana la reflexién mas seria y profunda sobre el tema la ha
realizado el profesor BAENA DEL ALCAZAR. En su reciente «Curso de
Ciencia de la Administracién» (BAENA DEL ALCAZAR, 1985), se refiere
al estudio de la Administracién publica como necesariamente referido
«al poder y a su presencia en la sociedad». Ello le lleva a considerar
el papel de la organizacién, del lenguaje, de la voluntad de satisfaccién
de necesidades econémicas, de la capacidad de trascendencia ideolé-
gica, o del tratamiento especifico del grupo humano al servicio de esas
funciones, como elementos a considerar en el estudio de la Adminis-
tracién puablica. Tenemos, pues, una Ciencia de la Administracién que
tendria como objeto de anilisis «esta compleja organizacidn, con su sis-
tema de articulacion especifica y sus grupos humanos que la dominan»
(BAENA DEL ALCAZAR, 1985, p. 28), aunque para llegar a ese plurifor-
me objetivo sea imprescindible utilizar una aproximacién multidisci-
plinar (7bid, p. 44; de la misma opinién MORTARA, 1982, p. 36; CANA-
LES, 1987, pp. 123 y ss.; OLias, 1978, pp. 109-110).

Nada hay de extrafio en las dificultades para precisar més un ob-
jeto de estudio, la Administracién publica, que ha experimentado un
notabilisimo crecimiento en la cantidad y la calidad de sus funciones.
Pero, como ya se ha dicho,

«el hecho de que la ciencia haya de encontrarse a veces con ob-
jetos de realidades que parecen imprecisas no quiere decir que
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estas realidades no existan (...); conviene advertir la tendencia
que suele presentar el pensamiento académico a dar por no exis-
tentes ciertas realidades por el solo hecho de que son cambian-
tes» (COTARELO, 1986, pp. 7-8)

En el mismo sentido, Mosher decia en un lejano 1956:

«Perhaps it is best that it (the public administration) not be
defined. It is more an area of interest than a discipline, more a
focus than a separate science... It is necessarily cross-disciplinary.
The overlapping and vague boundaries should be viewed as a re-
source, even though they are irritating to some with orderly
minds» (MOSHER, 1956, p. 177, citado por STILLMAN, 1983, p. 3)

Todo ello ha llevado a hablar de «crisis de identidad» (WALDO,
1977, p. 20), de «crisis indudable» (CASSESE, 1982, p. 5), de «crisis in-
telectual» (OSTROM, 1974), de «dificil identidad» (NIETO, 1984, p. 25),
refiriéndose siempre a la «Ciencia de la Administracién» europea, o a
la disciplina de la Public Administration norteamericana. Dejando a un
lado la sospechosa frecuencia con que se oye hablar de crisis, aplican-
do tal estado (¢permanente?) a circunstancias y motivos bien diversos,
lo cierto es que si queremos hablar de crisis refiriéndonos a una cien-
cia social, deberemos convenir en que las causas o factores mas impor-
tantes serdn la incapacidad de explicar de forma satisfactoria el propio
objeto de estudio (déficit descriptivo), y probablemente la incapacidad
de encontrar aplicaciones concretas de ese mismo trabajo de anilisis
(déficit prescriptivo) (DENTE, 1989, p. 15).

Me interesa aqui precisar, ante esa situacién, cudl podria ser la apor-
tacion de la Ciencia Politica mds reciente a la problemitica actual de
las Administraciones publicas, y hasta qué punto ello permitiria supe-
rar o ayudar a superar los mencionados déficit. Es evidente que una
cosa es hablar de «objeto» en crecimiento tumultuoso, de fronteras
poco definidas, de necesidad de multidisciplinariedad, y otra cosa es
reducir todo ello a un sincretismo que difumina atin mas los contor-
nos de lo que se pretende estudiar. Pretendemos acercarnos a una cier-
ta definicion del problema del objeto, y hacerlo desde un cierto cua-
dro estructural, sin renunciar, a pesar de todo, a la interdisciplinarie-
dad ya comentada.

Ante todo precisamos, y no es ninguna novedad, partir de la vin-
culacién Administracién ptblica-poder, Administracién publica-esta-
do. Ya desde posiciones muy significativas del Derecho Administrati-
vo, se mencionaba esa caracteristica como la mas claramente diferen-
cial de una nueva Ciencia de la Administracién (GARCIA DE ENTERRIA,
1985, p. 17). También es ésta la primera afirmacién en el Gnico estu-
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dio sistematico y especifico de Ciencia de la Administracién de nues-
tro pais (BAENA DEL ALCAZAR, 1985, p. 23). Ahora bien, ese plantea-
miento no puede hacernos «volver» al dilema ya expuesto que ponia
en el centro de atencién el tema del control, o el conflicto entre unos
supuestos politicos preocupados por llevar a la prictica su programa
electoral y unos supuestos funcionarios con sentimientos contradicto-
rios sobre esa «esperanza». Un planteamiento de este tipo cae en un
esquema racional-legal, en el que la divisién de poderes es operativa
y real. Unos deciden, otro ejecutan, y son controlados para evitar po-
sibles desviaciones.

Partimos de un supuesto distinto. Partimos de un supuesto plura-
lista, en el que poderes y recursos se distribuyen de manera desigual,
y en el que los procesos decisionales son mas bien el resultado de in-
teracciones multiples en las que participan muchos actores (politicos
electos, funcionarios de todos los niveles, pero también partidos, gru-
pos de interés, expertos, académicos, medios de comunicacién...) de
manera simultinea. Se «burocratizan» los procesos politicos, se «poli-
tizan» los procesos burocraticos, se «socializan» unos y otros.

Las fronteras o confines entre politicos y burécratas se vuelven mis
confusas no s6lo por el entrecruzamiento y recambio constante de unas
mismas personas en ambas categorias, fenémeno al que ya hemos he-
cho alusién mis arriba, sino porque no resulta facil distinguir roles rea-
les, basdndose en lo formalmente establecido, en los procesos de toma
de decisiones. Esa descripcién es mucho menos «elegante» y rotunda
que la «clasica» en que se sustentaba el dilema de FRIEDRICH y FINER,
y ello puede crear algunos estupores (GARCIA MADARIA, 1983, p. 881).
Se acerca a esa confusa y ambigua descripcién, ya mencionada, de
«equilibrio de tensiones, inherentemente inestable, en el que existe es-
tabilidad por las muchas vias en que es potencialmente inestable»
(DUNSIRE, 1986, p. 345). Pero, esa confusién no es sino la propia del
contexto que se pretende analizar.

2. El andlisis de politicas pablicas como alternativa

El punto de engarce de ese «equilibrio inestable» serian los pro-
ductos de esa Administracidn, los resultados de la interaccién entre po-
litica y administracién, pero también los resultados de la interaccién
de ese otro gran conjunto de actores antes mencionados. Se trata, pues,
de un enfoque de ciencia politica que pretende alejarse del método for-
mal-institucionalista, sustituyéndolo con una aproximacién empirica, y
con la pretensién de generalizar las hipétesis explicativas que puedan
surgir de los anilisis de toma de decisiones y materializacién de poli-
ticas, a través del recurso al método comparado con el fin de controlar
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hasta cierto punto la generalizacion de los analisis realizados y su po-
sible uso prescriptivo en otros casos o contextos. La politica como ac-
cién, y no tanto como estructura, y el fundamento en la matriz social
de toda actividad politica y administrativa, serian pautas a seguir. en
un andlisis que pretende centrarse en las causas y consecuencias de esa
actividad (DYE, 1987, p. 4).

¢Qué estan haciendo los poderes puablicos?, ¢por qué lo estin ha-
ciendo?, ¢qué consecuencias tienen sus acciones sobre la realidad so-
cial?, son probablemente las cuestiones basicas de un planteamiento
como el que estamos apuntando. Nos interesa, por tanto, todo aquello
que los Gobiernos eligen hacer o no hacer (DYE, 1987, p. 1). Lo am-
plio de tal definicién, que intentaremos ir centrando en las paginas que
siguen, no deja de concretar algo. Nos interesan los actores y sus ca-
racteristicas politicas y organizativas, por ejemplo, no en ellos mismos,
sino en su relacién con la elaboracién de la agenda de actuacién de
los poderes publicos, en su influencia en la toma de decisiones, o en
su participacién en la implementacién y evaluacién de esas politicas.
Nos interesan, sin duda, las reglas, los procedimientos formales que
sustentan las decisiones que se pretenden vinculantes para los colecti-
vos sociales sometidos a esos poderes publicos, pero sélo en lo que
hace referencia a su influencia en el proceso de cada policy.

«Con un parangone un po’ itrispettoso, si potrebbe dire che
la differenza che intercorre tra altri settori disciplinari,..., e lo stu-
dio delle politiche pubbliche & simile alla differenza che esiste tra
il conoscere le biografie dei calciatori o lo studiare i regolamenti
(...) e il lavoro di un giornalista o un allenatore che professional-
mente seguono centinaia di partite, e che devono dar conto di
come concretamente giocano le varie squadre, di quale strategie
adottano, di quali sono i punti deboli e forti dei rispettivi schie-
ramenti, e di quali risultato conseguono. Naturalmente questa ca-
pacita di analisi presuppone una buona conoscenza sia dei pro-
fili individuali di vari calciatori, sia delle regolé in vigore, ma pre-
suppone anche la capacita di riconoscere una serie d’altri fattori
che solo la puntuale osservazione della dinamica delle partite puo
rivelare: giocatori che di fatto assumono ruoli diversi da quelli
che avrebbero sulla carta, fattori esterni (il pubblico, le condizio-
ni atmosferiche) che intervengono a distorcere esiti dati per scon-
tati, arbitri pid 0 meno sensibili a certe scorretezze... (REGONINI,
1989, p. 314)

A pesar de lo prolijo de la cita, creo que el simil utilizado puede
resultar bastante mas ilustrativo que ciertas reiteraciones sobre el ca-
racter, al mismo tiempo interdisciplinar pero especifico, del analisis de
las politicas publicas.

DA-1990-1991, nims. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracion publica como problema. El an...



DA-1990-1991, nums. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracion pUinca como problema. El an...

44 Joan Subirats

Con todo ello no se quiere en absoluto afirmar que la Ciencia de
la Administracién se agote en lo que sc denomina el analisis de poli-
ticas publicas, sino que nuestra particular aproximacién al tema asume
como criterio central ese enfoque, lo que es lo mismo que afirmar que
se toma como elemento central la accién de los poderes publicos, con-
dicionando el resto de factores a ese objetivo analitico. En la aproxi-
macién de policy analysis late una profunda voluntad de superar plan-
teamientos puramente descriptivos y acometer tareas prescriptivas. Con
ello conectamos con una de las grandes preocupaciones de la Ciencia
Politica contemporanea:

«The combination of empirical and normative analyses is at
the heart of the discipline of politics. It was at the centre of the
discipline in earlier times, when problems seemed to be, if not
simpler, at least less numerous and more straightforward; it re-
mains at the centre of political inquiry in a more complex world
in which the structures of government have become very nume-
rous and in which citizens are more aware of problems and are
more interested and involved in the solution of these problems»
(BLONDEL, 1981, p. 206)

o: en el mismo sentido,

«se da por supuesto un abismo infranqueable entre teoria y prac-
tica, entre pensamiento y accién que, a mi modo de ver, es el
error gravisimo que lastra la ciencia politica» (MURILLO, 1954,
pagina 103).

Este es el sustrato de la obra de LASWELL, en un ya lejano 1951.
Su planteamiento sefiala tres caracteristicas como fundamentales del
nuevo enfoque de policy: perspectiva multidisciplinar, orientacién cen-
trada en los problemas y su contexto y voluntad normativa (LASWELL,
1951). Esa orientacién coincidié con una preocupacion de caricter mis
tedrico, pero esencialmente preocupada en hacer «aterrizar» los estu-
dios «behaviouristas» en analisis m4s reales y documentados, escogien-
do el terreno de las decisiones (en el 4ambito local) como el mas ade-
cuado (DAHL, 1961). Con posterioridad, esa doble articulacién encon-
tr6 campo abonado de expansi6én en el enorme aumento de los pro-
gramas de intervencién social de los afios sesenta y setenta en Estados
Unidos, desarrollando aspectos como evaluacién, utilizacién, imple-
mentacién y terminacién, posibilitando la formacién de «diversos ba-
tallones de un mismo y diverso ejército» (DE LEON-OVERMAN, 1989,
p. 420). En todo ello se detecta la misma voluntad: constituir, al mis-
mo tiempo, una aproximacion capaz de producir conocimientos (des-
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cripciones) del proceso de politicas publicas, y capaz de generar indi-
caciones en y para el proceso de esas mismas politicas (prescripciones)
(Dunn, 1981, p. 7).

Se podria afirmar que tras la oleada de grandes problemas que atra-
vesd Estados Unidos en los sesenta y setenta («guerra a la pobreza»,
guerra del Vietnam, Watergate, crisis energética...), los estudios de pu-
blic policy han logrado mantener su credibilidad, llegando a lo que se
ha denominado «segunda generacién» de especialistas y practitioners,
a pesar de que sus resultados, tanto en el campo descriptivo como en
el prescriptivo, hayan sido puestos en duda o tachados de ideologismo
en algunas ocasiones (DE LEON-OVERMAN, 1989, pp. 429-430). La que
podriamos denominar corriente del public policy analysis ha ido diver-
sificaindose en estos afios, aunque de forma general puede afirmarse
que han ido quedando por el camino algunas quiza excesivas esperan-
zas iniciales de «cientificismo» o de «solucién a los grandes problemas
sociales», via el analisis de politicas publicas (3).

En los sesenta, SIMON hablaba de la necesidad de una «ciencia del
disefio» (de programas de accién) como via de mejora de la situacién
social (SIMON, 1969, citado por FRIEDMAN, 1987, p. 140), mientras que,
poco después, desde el Rand Institute (desde donde se impulsaron
obras de QUADE o trabajos de DROR), se postulaba la necesidad de
«aplicar y adaptar las teorias académicas para resolver los problemas
reales de aplicacién de politicas» (FRIEDMANN, 1987, p. 161). Pronto
se descubrieron las limitaciones de estas aproximaciones excesivamen-
te centradas en la toma de decisiones, con analisis muy «a la medida
del cliente», que si habian ido funcionando en aplicaciones militares e
industriales, pronto encontraron mayores dificultades de aplicacién en
contextos mas complejos socialmente, y en los que aumentaba y diver-
sificaba la accién de los poderes publicos.

Con posterioridad, se ha ido criticando ese «decisionismo» que im-
plicaba fuertes limitaciones, tanto en su excesiva identificacién del de-
cisor como sujeto racional, como por su no consideracién de los dis-
tintos tipos de decisién existentes en relacién a diferentes politicas, la
poca importancia concedida al caricter persuasivo y basado en la ar-
gumentacién de las decisiones politicas, o por una cierta ignorancia del
proceso previo y posterior a la decision (MAJONE, 1986, pp. 64 y ss.).
Los trabajos de PRESSMAN y WILDAVSKY primero (PRESSMAN-WIL-
DAVSKY, 1973), y los posteriores de BARDACH (BARDACH, 1977) o Ma-
JONE (MAJONE, 1989), han puesto de relieve la importancia del proce-
so de implementacién de las decisiones, reconciliando e interesando

(3) Ver al respecto el articulo de Carles Boix en este mismo nimero de Documentacién
Administrativa.
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mutuamente de nuevo a los especialistas en policies y a los gestores
publicos (4).

No fueron ajenas a ese proceso las incisivas reflexiones de LIND-
BLOM (LINDBLOM, 1959, 1980), con su potente, descriptivamente ha-
blando, concepcién «incrementalista» del proceso administrativo, y su
radical desconfianza de todas aquellas técnicas analiticas que no estén
presentes en el proceso de formacién e implementacion de politicas y
en el complejo juego de interacciones sociales que genera. Es precisa-
mente desde esta perspectiva desde la que toma nuevo relieve la fase
de problem setting, ya que de hecho no se puede partir de diagnésti-
cos o definiciones de problemas al margen del proceso decisional y de
las previsiones implementadoras (DERY, 1984). Por otro lado, es pre-
cisamente la fase de implementacién la que pone de relieve las debili-
dades de los anilisis de prospectiva, al ser practicamente imposible pre-
ver todas las alternativas e incidencias posibles que van apareciendo
en ese proceso de materializacién de las decisiones. Y es también en
este campo de andlisis o de estudio en el que las aportaciones de la
teoria de organizacién o las aportaciones de la Ciencia de la Adminis-
tracién en su sentido mds amplio toman todo su relieve (ZaN, 1988;
CRrOZIER, M., 1963, 1984; CROZIER-FRIEDBERG, 1977; CROZIER-THOE-
NIG, 1976).

Es también este campo de anilisis y estudio el que permite consi-
derar la importancia del concepto de gestién publica, al que hemos ya
aludido mas arriba. El surgimiento de este, para algunos, nuevo para-
digma teérico, que pretende integrar técnicas gerenciales propias del
sector privado, con las consideraciones especificas del sector publico,
como son la presencia de ldgicas politicas que atraviesan el funciona-
miento administrativo, y las conocidas dificultades para individualizar
los «productos» de esa accién administrativa, o para identificar los pa-
rémetros de rendimiento de esa misma accién, abre perspectivas inter-
disciplinares y de aplicacién profesional muy importantes.

La coincidencia de todos estos enfoques en la accidn resulta reve-
ladora de una preocupacién por mejorar la capacidad de los poderes
publicos, de dar respuesta a los problemas colectivos. No a través de
férmulas o «recetas» realizadas con las mis sofisticadas técnicas o con
los mejores deseos, sino a partir del anélisis del proceso, en continua
evolucién, de implementacion de los programas publicos, entendién-
dolos como procesos de aprendizaje social de constante adaptacién a
un entorno cambiante, y con posibles reconsideraciones de objetivos
y medios. Desde este punto de vista, sin duda, uno de los instrumen-
tos mds potentes al servicio del gestor piublico, y del establecimiento

(4) En este sentido ver el articulo de Les Metcalfe también en este mismo nimero de Do-
cumentacién Administrativa,
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de programas de actuacién con posibilidades de éxito, que anticipen
problemas, que refuercen la necesidad de argumentacién y persuasion
politica, lo constituye el anélisis de politicas publicas y su bateria de
estudios de caso y técnicas especificas.

No podemos, finalmente, desvincular este mayor énfasis en la ac-
cién, en el proceso de llevar a la prictica los programas de actuacién
de los poderes ptblicos de manera mis eficaz, de algin tipo de ethos
que sirva de guia a esa accidn, y que no convierta la voluntad de me-
jora de procesos y resultados en puramente autoreferencial. No pare-
ce, en este sentido, aconsejable ni practicable el construir un «set» de
valores en el vacio. Ha ido quedando claro que precisibamos mas y
mejores técnicas, pero ello lleva implicito, desde nuestra perspectiva,
el que también precisamos mas y mejor politica. Politica para hacer
frente a un conjunto de intereses cada vez mis fragmentarios, y poli-
tica para dar una orientacién de solidaridad, de servicio, que ofrezca
una perspectiva a la mejora de nuestras administraciones y de nuestra
sociedad.

Parece en este sentido importante la referencia que podriamos ha-
cer a los valores constitucionales. La Constitucién Espafiola, cualquier
constitucién, marca el grado de consenso existente en una sociedad en
torno a unos principios que deben guiar la accién de los poderes pu-
blicos. Y esa afirmacién no puede ser entendida como superflua o gra-
tuita. No sélo por imperativo legal, sino esencialmente por lo que im-
plica de compromiso politico y social expresado de forma solemne y
refrendado mayoritariamente. ¢Cual es el sentido de la accién admi-
nistrativa? Quiza el ser capaz de dar respuesta a las necesidades de los
«clientes» de esa administracién (OCDE, 1987). Y ello implica una
cierta ética (PERRY, 1989, p. 8). Como se ha dicho (VECaA, 1990, p. 138),
«la virtd per eccelenza delle agenzie pubbiche é P'efficienza». Pero una
ética de servicio al ciudadano no sélo implica capacidad de resolucién
de problemas, implica asimismo conseguir una Administracién mis
transparente y mas comprensible, una Administracién mas participati-
va tanto para los de dentro como para los de fuera, una Administra-
cién més democritica.

IV. VOLVIENDO A LA CIENCIA POLITICA Y DE LA ADMI-
NISTRACION Y AL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Empezibamos estas péginas haciendo referencia a la nueva, en
nuestro pais, preocupacién de la Ciencia Politica por el proceso de ac-
tuacién de las diversas Administraciones publicas y por el analisis de
los resultados de tal actividad. Quisiéramos acabar este pequefio ensa-
yo con una cierta valoracién del papel del enfoque de politicas pabli-
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cas en relacién al campo de estudio propio del 4rea oficialmente de-
nominada como de Ciencia Politica y de la Administracién.

Se han ido sefialando ya en diversas ocasiones las dificultades que
han encontrado en Espafia el desarrollo de la Ciencia Politica en ge-
neral (VALLES, 1988, 1990), y los estudios de policies en particular
(WOLLMAN, 1984). La tradicién autoritaria, la fuerza de las incrusta-
ciones juridico-formales, la falta de datos empiricos, la poca o nula de-
manda de estudios sobre los resultados de la accién administrativa, un
mayor énfasis en los aspectos institucionales y organizativos, esenciales
en la reciente etapa fundacional de la democracia espafiola, ha ido mar-
ginando o postergando otras perspectivas més aplicadas.

La situacién ha ido cambiando en los dltimos tiempos. Hemos se-
fialado ya en otra parte (SUBIRATS, 1989b, pp. 19-45), como diversos
factores de caricter coyuntural, analitico y politico han posibilitado el
que en Europa se esté produciendo una recepcién no acritica, sino
creativa, de las aportaciones del public policy analysis. La Ciencia Po-
litica encuentra asi una nueva faceta, una nueva forma de abordar el
clasico objeto de su preocupacién cientifica: el poder, su legitimacién,
sus relaciones (COTARELO, 1988).

Se trata de reconstruir procesos de actuacién de los poderes pu-
blicos. Se trata de examinar relaciones, alianzas y conflictos entre ac-
tores presentes en el proceso politico objeto del anilisis y las vias y for-
mas de representacion establecidas. Se trata de ver quién interviene en
cada politica concreta y con qué resultados. Los actores no son, por
tanto, observados o analizados a partir de consideraciones genéricas so-
bre sus logicas de actuacién o su pertenencia formal a tal o cual corrien-
te, tendencia o posicién social, sino en relacién a su concreta actua-
cién en el desarrollo y materializacién de un programa de accién
determinado.

Cuando hablamos, por tanto, de «politica piblica», nos estamos re-
firiendo a «procesos», «decisiones», «resultados»..., pero sin que ello
excluya conflictos entre intereses presentes en cada momento, tensio-
nes entre diferentes definiciones del problema a resolver, entre dife-
rentes racionalidades organizativas y de accién y entre diferentes ba-
remos y perspectivas evaluadoras. Estamos, pues, ante un panorama lle-
no de «poderes» en conflicto, enfrentandose y colaborando ante op-
ciones y cursos de accién especificos.

Pero, por otro lado, trabajar en el estudio de una «politica pibli-
ca» o de un «programa de actuacion de los poderes publicos», implica
no sélo considerar un continuo «baile» de procesos decisionales, de ac-
tores y de actividades en curso, sino que exige plantearse también las
estructuras organizacionales en que ello se desarrolla (quizé no de for-
ma exclusiva, pero si de manera relevante), y, evidentemente, las ins-
tituciones publicas que estdn envueltas en la formacién, desarrollo y

DA-1990-1991, nims. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracion publica como problema. El an...



DA-1990-1991, nums. 224-225. JOAN SUBIRATS. La Administracién publica como problema. El an...

La Administracién piblica como problema. 49

puesta en prictica de una politica que denominamos significativamen-
te como pablica.

Ese ultimo factor es el que quiz4 ha sido a veces menos conside-
rados desde ciertas aproximaciones a la dindmica de las politicas pu-
blicas. Ya en Estados Unidos se ha detectado un resurgimiento de la
importancia de las instituciones en el juego politico (MARCH-OLSEN,
1984; FABBRINI, 1988), preocupacién que nunca habia estado ausente
en los trabajos de los especialistas europeos.

Ese «retorno al Estado», como a veces se ha calificado ese renova-
do interés por las instituciones, no deberia conducirnos a aceptar sin
mis la tradicional concepcién de que quien toma las decisiones son las
instituciones legitimadas para ello, y son los aparatos administrativos
de esas instituciones quienes las llevan a la practica. Hemos reiterado
ya anteriormente la parcialidad de este enfoque y lo que implica de
fuerte reduccionismo de una realidad politica y social mas compleja y
lena de protagonistas.

Otra caracteristica relevante a destacar en la aproximacién mas ar-
quetipica de politicas pablicas es la preocupacién prescriptiva, la orien-
tacién de «futuro» que preside sus anilisis. Podriamos decir que poli-
tica piblica y cambio son conceptos muy hermanados, y por tanto esti
muy presente en los trabajos de policies el examinar qué ha producido
el cambio, qué lo ha impedido, qué tipo de cambio, su grado de pro-
fundidad, c6mo ha afectado a sus protagonistas, qué implicaciones nor-
mativas ha tenido...

No podemos asimismo dejar de mencionar la carga de legitimacién
que toda politica precisa y también sustenta. Las referencias al «inte-
rés publico» son, por ejemplo, constantes en las «justificaciones» que
preceden las formulaciones normativas de las politicas (REQUEJO,
1989). Otra cosa es que cuando analicemos mis en concreto qué hay
detras de esa declaracion genérica s6lo encontremos, en general, abs-
tracciones y lugares comunes, mientras en el juego concreto entre ac-
tores que origina la politica veamos diversificarse mucho lo que pueda
o deba entenderse por «interés publico». A pesar de ello, a los pode-
res publicos no les seria facil «defender» tal o cual politica afirmando
que favorece (s6lo) a tal o cual individuo o colectivo, y por tanto, la
utilizacién del concepto «interés general» seguird manteniendo toda su
potencialidad legitimadora.

Podemos, pues, sefialar cuéles podrian ser las caracteristicas esen-
ciales de esa aproximacién a los problemas politicos que se ha venido
definiendo como especifica del anilisis de politicas pablicas:

— Las politicas pablicas reflejan procesos decisionales y di-

ndmicas de puesta en prictica de tales decisiones, todo ello en-
marcado en un ejercicio multiple de poder y de racionalidad.
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— Este proceso se desenvuelve de manera importante en ins-
tancias organizativas publicas que cumplen determinados requi-
sitos legales. Se trata, por tanto, de un proceso que afecta y en-
vuelve a las instituciones del Estado.

— No puede identificarse normalmente cada una de las po-
liticas con un solo organismo o institucién pablica, sino que para
cada politica acostumbraremos a encontrar diferentes instancias
publicas, de un mismo o de distintos niveles administrativos, que
intercambian recursos, que entran en conflicto o que llegan a
compromisos en torno a las diferentes fases del proceso de policy
making.

— Toda politica conlleva asimismo interacciones entre ins-
tancias publicas y grupos representativos de intereses, presentes
en las diversas fases.

— La aproximacién de politicas puiblicas acostumbra a im-
plicar normalmente una cierta voluntad prescriptiva, una cierta
voluntad de futuro.

— Es también importante sefalar la carga legitimadora que
siempre transporta toda actuacién piblica, toda politica puablica,
a pesar de que la concepcion de «interés general» que presenta
la instancia oficial sélo represente «una» de las definiciones de
«interés» presentes en la dindmica interactiva de toda politica
(PoLLITT-LEWIS-NEGRO-PATTEN, 1979).

De todo ello se deducen algunos puntos a destacar. La aproxima-
cién propia del anélisis de politicas piblicas no permite por si misma
hablar de una nueva disciplina académica ni nada parecido. Nos en-
contramos, mis bien, en un campo propicio al uso de diversos enfo-
ques disciplinares y de técnicas analiticas de diverso «calibre» y «du-
reza» (WILDAVSKY, 1979, p. 3; REGONINI, 1989).

Pero, por lo que acabamos de afirmar, es también un campo en el
que la Ciencia Politica en general, y la espafiola en particular, puede
ejercer una muy notable influencia, dada su relativa solidez en la ma-
yoria de temas conexos y fundamentales para proporcionar unas cier-
tas garantias conceptuales y analiticas (analisis sobre funcionamiento
institucional, estudios sobre partidos y grupos de interés, relaciones in-
tergubernamentales, el papel de los medios de comunicacién en la for-
macién de opiniones y tendencias politicas, el analisis de encuestas y
elecciones, cultura politica y formacién de élites, la politica compara-
da...). Mientras que, por otro lado, desde el anilisis de politicas publi-
cas se podria contribuir a que la Ciencia Politica encontrara nuevos ca-
nales de conexién con los hechos (BLONDEL, 1981, p. 195) y reforzara
su papel prescriptivo.

Este es el objetivo al que hemos querido, en la medida de lo posi-
ble, contribuir con estas reflexiones, esperando que con ello contribu-
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yamos a abrir nuevas perspectivas de estudio sobre nuestras Adminis-
traciones publicas.
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