Las Politicas Publicas

MENY, Yves; THOENIG Jean-
Claude. Version espanola a cargo
de Francesc Morata. Ediciones
Ariel, Ciencia Politica. Barcelona,

1992. 271 paginas.

El presente libro, obra de dos re-
putados politélogos franceses, fue
primeramente editado en Francia en
1989; la version espafiola data de
1992 y estuvo a cargo de Francisco
Morata.

La obra, como su titulo indica, se
consagra a las politicas pablicas, bus-
cando los autores realizar una intro-
duccion al analisis de la accion de las
autoridades pblicas y ambicionando
mostrar que tal enfoque puede defi-
nirse como un campo y un método, a
ello dedican lo mas substancial de su
trabajo: la primera parte —la Teoria—
y la segunda —El Analisis—. En la ter-
cera, y Ultima parte, se analiza la di-
mensién comparativa de las politicas
plblicas y se suministran orientacio-
nes para la investigacién aportando
una nutrida bibliografia desglosada en
cuatro tipos de politicas publicas (po-
liticas institucionales; politicas econo-
micas e industriales; politicas sociales
y politicas locales) privilegidndose la
literatura anglosajona.

En la primera parte se valora, pri-
meramente, la importancia que ha te-
nido para el anilisis de las politicas
plblicas el desarrollo del Welfare
State para posteriormente relacionar
las politicas pablicas con la Teoria del
Estado.

Aunque el estudio de los efectos
de las acciones publicas no es re-
ciente, se estima que el surgimiento
del andlisis de politicas piblicas apa-
rece ligado al desarrollo del Welfare
State, periodo en que las interven-
ciones del Estado eran masivas y va-
riadas. De ahi, que surgiera el andli-
sis de politicas publicas como el
intento de comprender, desde una
perspectiva tanto practica como cien-
tifica, las acciones publicas y su rele-
vancia, y ello con una vision multi-
disciplinar superadora de la Ciencia
Politica.

En cuanto a su relacion con la
Teoria del Estado clasica, las teorias
de las politicas puablicas no son esen-
cialmente innovadoras pues también
se fundan en el universo conceptual
de la filosofia politica. Su originalidad
reside en que se inscriben en un es-
cenario poco conocido, acudiendo a
las investigaciones empiricas y no de-
satendiendo las implicaciones prcti-
cas de sus formulaciones. Las politicas
publicas pueden actuar como revela-
dor del Estado, puesto que ponen en
evidencia la panoplia de elementos
que intervienen en una accién pa-
blica: actores, objetivos, procedimien-
tos, distribucion de poder...

En la segunda parte se intenta
mostrar el método que le es propio a
la perspectiva de las politicas pabli-
cas, entendiendo por «método- las
formas de razonar, es decir, el arsenal
analitico o cajon de herramientas més
usual en el estudio de la accién gu-
bernamental.

Para comenzar, no resulta vano la
diferenciacién que se hace entre el
estudio de politicas publicas —policy
analysis- de otros campos afines, en
concreto del policy design y la policy
research. Si el policy analysis consiste
en identificar las consecuencias de to-

das las alternativas de accion y des-
cribir en cadena todos los efectos
previsibles desde una perspectiva
neutra, el policy design es un enfoque
mas comprometido, expresando el
analista su preferencia para el resul-
tado final. La policy research, por su
parte, cubrirfa la investigacion siste-
mitica derivada de una disciplina
cientifica precisa sobre el proceso
que lleva a actuar a una autoridad
gubernamental, mientras que el policy
analysis trataria de describir los con-
tenidos de la politica puablica con
orientacion prescriptiva y con técni-
cas interdisciplinares.

También se define qué es una
politica pablica: actos y «no actos
comprometidos» de una autoridad
puablica frente a un problema o en
un sector relevante de su compe-
tencia; o programa de accion guber-
namental en un sector de la socie-
dad o en un espacio geogrifico. A
una politica pablica se le atribuyen
estas caracteristicas: un contenido,
un programa, una orientacion nor-
mativa, un factor de coercién y una
competencia social.

Uno de los problemas con que se
encuentra el analista de politicas pu-
blicas es el de como descomponer su
objeto de estudio en elementos em-
piricos mas finos. Los autores, si-
guiendo a JONES, encuentran que cada
politica pablica puede descompo-
nerse en cinco fases, cada una de
ellas es tratada especificamente en la
obra, generalmente mediante un ca-
pitulo completo. Dichas fases son las
siguientes: identificacion del pro-
blema —percepcién del problema e
inclusién en la agenda de la autori-
dad publica—; formulacién de solu-
ciones —estudio, elaboracion y nego-
ciacién de posibles soluciones—; toma
de decision —el decisor oficialmente
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elige una opcion-; ejecucion del pro-
grama -aplicacién de la politica—; y
terminacion de la accion —se produce
una evaluacién de resultados que de-
semboca en el final de la accion em-
prendida.

Cada fase tiene sus actividades
concretas y el proceso debe ser to-
mado con flexibilidad. Asi, una fase
no tiene por qué seguir necesaria-
mente a la precedente sino que
puede superponerse, retroceder en la
secuencia cronologica, o incluso no
aparecer en el proceso.

Los autores concluyen que el es-
tudio de las politicas piblicas nos en-
sena a aprehender y comprender la
accion politica en su globalidad, a re-
conocer la importancia de las aporta-
ciones interdisciplinares sin menos-
preciar con ello las provenientes de
la Ciencia Politica, y la percepcion de
que el andlisis de las politicas pabli-
cas constituye otra forma de acercarse
al problema del poder y sus elemen-
tos constitutivos.

En fin, nos encontramos ante una
obra que alcanza con éxito la ambi-
cién de sus autores: servir de intro-
duccion al anlisis de la accion de las
autoridades publicas, desde un plano
conceptual y metodoldgico. También
permite tener una vision de conjunto
del estado actual del andlisis de poli-
ticas publicas asi como del intrincado
mundo de la decisién publica, as-
pecto este Ultimo que no sblo ha de
interesar al especialista sino a todo
ciudadano preocupado en la gestion
de los intereses publicos. A esto afia-
diriamos, por Gltimo, la necesidad de
este tipo de libros en un pais como
el nuestro, en que los estudiosos de
la Ciencia Politica y de la Administra-
cién han abierto los ojos tardiamente,
pero con fuerza, al estudio de las po-
liticas pablicas.

Jorge CResPO GONZALEZ

Universidad Complutense
de Madrid

La Gerencia de las Organi-
zaciones no Comerciales

MEUNIER, Baudouin.; Madrid. Mi-
nisterio para las Administraciones
Publicas-Fundacién Formacion y
Tecnologia. 1993, 471 pp.

Planteamiento general
de la obra

Si de algo puede calificarse el libro
de MeuniER es de oportuno. Efectiva-
mente, se viene observando en el
mundo administrativo espafiol una
preocupacion creciente por los temas
de gestion de nuestras Administracio-
nes. En un principio, esto se encua-
dr6 en la llamada modernizacién que
en los dltimos afos se ha enfocado
hacia las cuestiones que garanticen la
legitimidad de la Administracion Pi-
blica a través de su gestion. En este
sentido, son clarificadoras las palabras
del Ministro para las Administraciones
Piblicas en el prologo.

MeunIer se aplicard con minuciosi-
dad a revelarnos las claves de la eva-
luacion de, en traduccién no muy
afortunada, la gerencia de las organi-
zaciones no comerciales, con el fin
de que su mejora sea una alternativa
a los intentos de privatizacion. Hay
que decir desde ahora que no lo con-
sigue por la debilidad de su anilisis
tedrico, por la utilizaciéon -aunque
pretenda conjurar el efecto nom-
brando sus contraindicaciones (26,
33, 34, 440) y, sobre todo, porque de
las dificultades que él mismo pone de
manifiesto en la utilizacion de técni-
cas de las organizaciones dirigidas al
lucro surge en muchas ocasiones la

idea de que la gestion es deficiente y
exige un cambio en la organizacién o
en la propiedad.

Y es que la cuestion esencial de
una obra de este tipo es, precisa-
mente, la bisqueda, formalizacion y
elaboracion de unas reglas de la
buena gestion. MEUNIER, a quien hay
que reconocerle el mérito de intentar
adaptar para la Administracién las
técnicas privadas, claudica ante la
contingencia de la complejidad y va-
riedad de las organizaciones y pro-
ductos administrativos, ofreciéndo-
nos, en cualquier caso, algunos casos
practicos de gran utilidad.

Lo anterior no debe suponer un
rechazo a la obra, antes bien, ésta
contiene aspectos de enorme interés
y, en cualquier caso, sirve como lla-
mada de atencion sobre los dos ma-
les mayores de nuestra gestién pu-
blica: el empecinamiento en man-
tener el dominio del statu quo juri-
dico y la alegre importacién de téc-
nicas del sector privado.

Los proximos epigrafes se centran
en los aspectos mis significativos de
la obra. Para ello, se ha realizado una
labor de sistematizacion, lo cual, da-
das las caracteristicas de la obra que
se comenta, no ha sido facil. Entre
paréntesis figuran, cuando no apa-
rece otro autor citado, las pginas de
la obra que se comenta.

Los aspectos formales del libro

Para el lector medio espafiol de
obras administrativas lo primero que
llama la atencion es la organizacion
del libro en texto, graficos, casos
practicos -la mayor parte de las ve-
ces ejemplos 0 notas- y consejos. Por
lo que respecta a los tres primeros, el
entremezclamiento hace, en bastantes
ocasiones, dificil seguir la lectura del
texto. Este es bastante escaso en al-



Recensiones

gunos capitulos, en especial el 7 y
el 8. Sobre esto cabe decir que la
proliferacion de formulas y gréficos
aporta en muchas ocasiones poco a
lo dicho en el texto, cuando no su-
pone una reiteracién. Esto lo solu-
ciona con las introducciones y los
consejos —en realidad resimenes o
conclusiones- que son los hilos con-
ductores de la linea expositiva.

Ya que opta por la proliferacion
grifica, se echa de menos el que
ofrezca ejemplos desarrollados con
datos numéricos que hubieran hecho
mis facil seguir las formulas y los
grificos. Al no hacerlo, limita enor-
memente la difusion del libro y
ofrece la impresion, corroborada en
otros aspectos, de que la obra esta
planteada para los analistas de la ges-
tién publica (305) y no para el resto
de los actores que en ella intervienen
y que, normalmente, poseen un nivel
elemental de conocimiento de técni-
cas de investigacion.

Merece menci6n aparte la traduc-
cién del libro. No figura en ninguna
parte el responsable de la traduccién
ni de la supervision cientifica del
texto. Quizd esto sea debido a que
no existe ésta Ultima, aunque en bas-
tantes ocasiones su labor hubiese
sido imprescindible para entender la
literalidad de lo que se expresa y la
adecuacion del original a la bien pro-
vista de términos técnicos ciencia ad-
ministrativa espaiiola. Este es el caso
de expresiones como: servicio in-
terno, penuria, instituciones, etc. La
traduccion es a veces desafortunada y
equivoca como en el caso de las si-
glas que utiliza desigualmente y de
los términos sacados de contexto
como: subsidios, trabajo, arbitraje,
candidatura, ideologia, ambiente, co-
munidades de base, etc. Esto hace en
ocasiones que sea dificil entender el
texto. Las carencias anteriores alcan-
zan su culmen en el Ultimo capitulo
y en las conclusiones.

El tratamiento del interés general
en la obra

La participacion critica que se
puede hacer al libro de MEUNIER es su
falta de andlisis tedrico. Si alguien lo
quiere encontrar deberd entresacar la
teoria de los ejemplos y de las con-
clusiones del libro. En cualquier caso,
lo que hallar4 serdn llamadas de aten-
cién, mis que de reflexion, sobre las
grandes cuestiones tedricas de la Ad-
ministracion.

Da la impresion que MEUNIER
aborda la actuacion de los servicios
piblicos entendiendo que su pro-
ducto es un fin en si mismo. Obvia,
ya que no hace referencia a ello
(128), el fin esencial de las Adminis-
traciones Piblicas en la consecucion
del equilibrio y la integracion socia-
les. Esto es debido a que disocia la
gestién de las funciones y factores
administrativos. El resultado final es
atil, pero justifica las criticas que
desde los afios cincuenta se vienen
haciendo desde otros enfoques admi-
nistrativos al management.

Su nocién del interés general des-
tila en el texto de forma vaga e im-
precisa, pudiéndose deducir que el
factor explicativo del mismo es la
existencia 0 no de lucro (358). Cabe
preguntarse si es el tipo de actividad
la que garantiza el fin del Estado y su
interés general. También hay que re-
flexionar sobre si todo lo que tutela
o en lo que interviene el Estado lo es
por interés general y contrastar esto
con la clasificacion que mantiene
(69). En cualquier caso, el interés ge-
neral no justifica en todos los casos
la intervencién del Estado por sus
propios medios, cuestion ésta que, a
pesar de citar el poder de tutela, no
queda afirmada en el texto (444). En
realidad, y es algo que MEUNIER no ve,
el interés general es mas amplio que
la forma que adopte organizativa-
mente su cumplimiento; queda deli-

mitado por la configuracién que de
bienestar, seguridad, integracion, etc.,
hace el sistema politico en cada mo-
mento.

Los actores que intervienen
en la evaluacion

La carencia de un verdadero ani-
lisis tedrico en que encuadrar la ges-
tion lleva al reduccionismo de la rea-
lidad. Esto se ve claramente en la
debilidad en el tratamiento de los di-
versos actores implicados en la ges-
tion. Ello es debido, basicamente, a la
utilizacion profusa del método anali-
tico que hace imposible integrar en €l
las interacciones entre los agentes.
Ademis, la Optica dominante pro-
viene de la teoria econdmica de la
Administracion, en especial del public
choice, aunque con matizaciones im-
portantes en algunos casos.

Los burdcratas son vistos en su
vertiente: vocacional (26), maximiza-
dora de beneficio (75-76), preserva-
dora de las conquistas sociales (87-8),
maximizadora del presupuesto (81),
maximizadora del excedente (85-86) y
resistente a los cambios (435). El au-
tor parece adherirse a la vision de Nis-
KANEN de la burocracia, al no criticar
el punto de vista del autor y al tras-
lucirse esta adhesion implicita a lo
largo de la obra. Contrasta esta vision
con la de otros autores que si realizan
una critica a ese enfoque en obras de
mayor interés para estudiar el papel
de la burocracia en las organizaciones
administrativas publicas (WeBer, 1982,
107; Lang, 1987, 1 y sS.; SORENSEN,
1987, 64 y ss.).

Los prestatarios son vistos como
pieza clave en la oferta de los servi-
cios pablicos y, en gran medida, se
convierten para MEuNiEr en el factor
explicativo del producto administra-
tivo (89, 287). De nuevo se hace no-
tar la falta de anilisis profundo que
explique las interacciones entre los
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diversos actores (121), lo que si po-
demos encontrar en otros autores
(STOKER, 1988, 106 y ss. y 158-159;
Lang, 1987, 258 y ss.) que se alejan
del modelo del deber ser o idilico de
comportamiento entre los actores
(407-408, 445) o de resignacion (134).
No obstante, pone de manifiesto, con
gran acierto, sucintamente las relacio-
nes entre gestores y prestatarios (93).
Como en el caso de los burdcratas,
no ofrece soluciones a su interven-
cién distorsionadora respecto a los
objetivos marcados, aunque podria
habernos mostrado el liderazgo poli-
tico en sentido weberiano (WEBER,
1982, 362; PaGE, 1985, 138; ARENILLA,
1992, 167). Al no hacerlo, lo que nos
ofrece es una falta de entendimiento
de la naturaleza de los prestatarios,
los burdcratas y los politicos (ARENI-
1A, 1992, 145-146).

El usuario se nos muestra como
un ser dependiente del prestatario
(128), sometido a la tutela del poder
y desinformado (299), conformista
(281), maximizador de beneficios
(101), que se guia por lo externo
(224-225, 226-229) e indiferente a la
naturaleza piblica o privada de los
servicios (230). La optica utilizada es
menos rica que en obras que enfocan
las politicas desde el enfoque del
comportamiento (Rose, 1989). Proba-
blemente sea esto debido a que el
centro de la obra no es el usuario,
sino el decisor en su doble naturaleza
de politico y burdcrata (299).

La peor parte se la lleva el politico
al que se le ve subordinado burdcrata
(84, 95), tnico conocedor de los cos-
tes de produccion y del excedente de
la organizacion (81-84, 87). MEUNIER
s6lo muestra al politico preocupado
por los resultados a corto plazo (80,
87). Obtenemos de esta manera una
imagen vaga y distorsionada del po-
litico al no descubrir su verdadero
papel en el proceso administrativo
(WeBER, 1982, 108; RosE, 1987).

La teoria subyacente

A pesar de que a primera vista el
libro parezca un manual de técnicas
objetivas, hay que sefialar con el au-
tor, que la eleccion de éstas suponen
una carga subjetiva determinante en
los resultados (182). El punto de par-
tida de la obra es presentar la mejora
en la gestion como alternativa a las
tendencias privatizadoras (66). Esto lo
logra no incluyendo esta opcién (32),
ni en el caso que tras el resultado de
la evaluacion el factor institucional asi
lo aconsejase. Hay que decir que esta
posicion extrema cuestiona lo que
otros autores entienden como algo
dependiente de una serie de factores
y del control sobre el producto (MeT-
CALFE; RiCHARDS, 1989, 228 y ss.; Bar-
zeLay; O'KEAN, 1989, 67-68). Lo ante-
rior no le impide afirmar que en el
plano del consumo y en el de la pro-
duccion «no hay ningln argumento
decisivo para demostrar el caracter in-
dispensable de la intervencion del Es-
tado» (128).

Desde un punto de vista ideolo-
gico hay que encuadrar a MEUNIER en-
tre los defensores del statu quo del
Estado de Bienestar (STOKER, 1988,
207 y ss.), no siendo partidario de las
nacionalizaciones (54-57). Esta posi-
cién, legitima y extendida, puede ser
mantenida si nos aferramos principal-

mente al producto politico, como
MEUNIER, ¥ no al entorno, las institu-

ciones y actores. Lo anterior se re-
sume en que lo que entiende como
paradoja —que las técnicas privadas
vendan lo no comercial (447)-, no es
sino la conclusién de su punto de
partida: no tratar la privatizacion y
buscar la legitimidad de la Adminis-
tracién piblica en la gestion.

Otra cuestion es la referida a los
conceptos de servicio social y de or-
ganizacion no comercial. La tabla de
la pagina 69 va a ser la que delimite
ambos. No se estd de acuerdo con la
inclusién en esa denominacion de las

empresas publicas, ya que entre éstas
se encuentran las sociedades mercan-
tiles cuyo sistema de gestion vy fines,
aunque quizd no debiera ser asi, no
siempre se pueden calificar de no co-
merciales. La propia denominacién
genérica de Administraciones puabli-
cas induce a confusion, sobre todo si
se la disocia de los servicios sociales.

Por su parte, los servicios sociales
los limita a los tutelados por la Ad-
ministracion, lo cual resulta especial-
mente dudoso en Europa en el
campo sanitario y educativo, salvo
que por tutela entienda algo distinto
a lo habitual €l parece que la asocia
a la accién no directa del Estado
(59)-, lo cual no se deduce clara-
mente del texto (58). En este sentido,
la disociacién entre poder de tutela y
de organizacion (129) oculta que am-
bos son formas de disefiar orgdnica-
mente y de procesar la gestion. Ade-
mas, la clasificacion en esos tres tipos
de organizaciones —servicios sociales,
Administracién pablica y empresa pi-
blica- pricticamente se puede resu-
mir en el débil criterio de extrover-
sion que, como el mismo autor dice,
se puede encontrar también en las
comerciales (40).

Por todo ello, parece mucho mas
interesante el planteamiento de RoOsE
que da lugar al contraste tedrico en-
tre: bienes piblicos-beneficios priva-
dos (17 y ss.) y las tres economias
—familiar, oficial y sumergida- (110 y
ss.). En definitiva, lo que hace Meu-
NIER es difuminar el concepto de Ad-
ministracion puablica como prestadora
de servicios sociales en sus mds va-
riadas formas de organizacion (59),
sin parecer entender que esto es se-
cundario frente al fin que cumple
aquélla, ignorando a la vez el feno-
meno de la participacién.

La evaluacion de los servicios
prestacionales choca con la preten-
dida objetividad de las técnicas ins-
trumentales. Un lector poco conven-
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cido de la certeza de estas técnicas
entreveria el fuerte componente sub-
jetivo que existe en la decision de-
bido a las debilidades de la evalua-
cion (pp. 347 y 348, en especial el
punto 3). Sin embargo, si nos con-
vence de circunscribir las consultas
externas a la Administracion para
«identificar nuevas opciones y pro-
barlas en base a criterios de rendi-
miento que los analistas son capaces
de medir» (375).

Tampoco MEUNIER hace excesivo
hincapié en la vertiente social de las
técnicas que utiliza. Es cierto que con
frecuencia nos remite a las variables
del entorno (301), pero también lo es
que son dificiles de sujetar en los mo-
delos analiticos que disena. Por eso
parece mas interesante y valida la
perspectiva de D’AMICO que contrasta
las técnicas de evaluacion de los re-
sultados —coste-¢eficacia, coste-benefi-
cio, anilisis multicriterio- con sus
efectos sociales (D'Amico, 1992, 403,
407, 414).

Prueba de la parcialidad de las
técnicas es la reflexion que €l mismo
hace del anlisis coste-beneficio: im-
plica plegarse a la «doctrina utilita-
rista, y no estd claro que esta vision
sea compartida por los responsables
politicos y por los que representan-
(358). En este sentido, resulta revela-
dor el -efecto Mateo» consistente en:
«a quien tiene se le dard y tendrd
abundancia y a quien no tiene, lo
poco que tiene se le quitard» (307).
Quizé una de las pocas observacio-
nes politoldgicas del libro y de la que
se pueden deducir efectos para la
propia definicion de las politicas so-
ciales.

Como conclusion a este apartado
hay que recoger la pregunta que se
hace MEUNIER: «A pesar de esas trans-
formaciones, la gerencia piblica si-
gue siendo embrionaria y algunos se
preguntan si su reciente desarrollo re-
sulta ser algo mis que un simple

cambio lingtiistico. En efecto, se co-
rre el riesgo de que los conceptos im-
portados del sector comercial queden
vacios y sirvan mas para legitimar la
accién que para reorientarla- (110). Si
enlazamos esto con como ve el con-
trol de la gestion: Lo que se observa,
mas bien, es el respeto a los textos
ministeriales, la puesta al dia de la
ensenanza técnica y el mantenimiento
de cierta imagen de dinamismo frente
a las autoridades de tutela por la de-
manda de creacién de opciones o
secciones nuevas» (435), podemos te-
ner una radiografia del reciente in-
tento modernizador espariol que po-
dria justificarse, entre otras razones,
en una imagen proyectada por el po-
der burocratico hacia los dirigentes
politicos con el fin de evitar reformas
mis profundas. Claro que para que
esto se produzca hace falta una au-
sencia de proyecto y liderazgo poli-
tico ~weberiano- sobre la Adminis-
tracién y, también, una vision de la
burocracia excesivamente economi-
cista.

La metodologia empleada

En la presentacion el Ministro de
Hacienda belga, Maystadt, mantiene
que la eleccion de métodos especifi-
cos para el sector comercial se debe
a que las prestaciones son distintas.
Concluye diciendo que las funciones
basicas son idénticas pero el propio
producto es muy especial (23). Tanto
lo primero como lo segundo resultan
prometedores en el lugar que se es-
criben pero no se corresponde con lo
expuesto a lo largo del libro por MEu-
NIER. Esto es debido, fundamental-
mente, a que disocia la gestion de los
factores —disefio organico, procedi-
miento, recursos humanos, presu-
puestario y produccion y circulacion
de la informacion- y funciones admi-
nistrativas —regulacion y control, ope-
rativa y de mantenimiento- (BAENA,
1990, 32 y ss.). El enorme esfuerzo de

sintesis y de adaptacion no consigue
ocultar que lo que denomina gestion
no es otra cosa que un subproducto
de las citadas funciones y factores
—explicadoras de la llamada «caja ne-
gra» de la Administracion- que sin és-
tos no pasan de ser un simple rece-
tario de técnicas utiles que suelen
aplicarse sobre un cuerpo sin saber
las caracteristicas conformadoras del
mismo.

La dificil adaptacion de los méto-
dos y técnicas de la gestion privada
al sector publico hace que el autor
deba entremezclar diversos métodos
para el estudio de las principales
cuestiones de la evaluacién publica.
El método de decision por el que
opta en el texto y en los casos que
mas usa, a pesar de los inconvenien-
tes que él mismo manifiesta para el
sector no comercial, es el analitico
(157, 248), sin desdenar el cibernético
en varios casos. Sin embargo, el mé-
todo de sintesis de la evaluacion al
que mas se remite para solventar los
problemas de la decision es el de si-
mulacion (121, 148, 151, 184, 210,
348, 361, 379 y ss., 407-408, 449), lle-
gando a afirmar que es el Unico que
permite apoyar a la toma de decisio-
nes (381). Previamente ha renun-
ciado, por imposibilidad, a la elabo-
racion de métodos prescriptivos, lo
que, ciertamente, confirma las criticas
que se han expuesto a la metodolo-
gia y al andlisis tedrico.

El estilo del autor consiste en oca-
siones en poner de manifiesto los
pros y los contras de los diversos mé-
todos para acabar, en muchos casos
cuestionando lo expuesto -normal-
mente por problemas de subjetividad
en el disefio de los indicadores o del
método (182, 196, 218, 270)- y ci-
frando como mis ventajosa la intui-
cién (375). Aunque deberia decir, con
WeBER (1982, 107) el conocimiento
experto del servicio. Lo anterior
muestra la debilidad metodoldgica
para convertir —aunqueé no parece
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que el autor lo pretenda- la gestion
publica, y ms concretamente su eva-
luacion, en solucion a los problemas
que padecen las Administraciones pu-
blicas; entre otras razones, porque
sus males son los mismos que los
que padece el Estado y éstos no son
fundamentalmente de gestion sino de
definicion de fines.

Tras un detenido paseo por los
vaivenes de las metodologias y de las
técnicas empleadas, cabe preguntarse
si es posible encontrar una constante
explicativa de la gestion y del pro-
ducto administrativo. El autor mismo
nos responde implicitamente al remi-
tir constantemente a los factores ins-
titucionales como determinantes de la
gestion. Sin embargo, esto no puede
satisfacernos ya que esos factores de-
ben descomponerse con el fin de ge-
nerar unas reglas de buena gestion.
MEeuNIER no llega a esto porque Sos-
laya, como tantos otros, constante-
mente la caja negra de la Administra-
cién prestadora de servicios.

El factor institucional

MEuNIER realmente no trata en el
libro sobre la Administracion pablica
sino sobre los servicios sociales. Sin
embargo, se puede deducir de su
obra un arquetipo, si bien contradic-
torio, del poder publico prestador o
tutelador de servicios.

En primer lugar, lo ve en su faceta
altruista al captar un tipo de personas
que renuncian a un sistema basado
en la recompensa financiera en favor
de la produccion de servicios con
una fuerte connotacion social 0 mo-
ral (26). Ni que decir tiene que esto
parece una versidn excesivamente
simplificadora y poco realista de la
[lamada vocacién por el servicio pd-
blico y expresada en términos exce-
sivamente economicistas (435).

La segunda nota es su alejamiento
del beneficio al cuestionarse si es

oportuno permitir la constitucion de
sociedades con fines de lucro para la
produccion de bienes y servicios bajo
tutela o incluso subvencionados con
dinero pablico (60). La duda parece
exagerada, ya que todo dependera de
la naturaleza de las instituciones y del
control que se ejerza sobre ellas.

La tercera nota es la falta de obje-
tividad. El analista debe entregar los
resultados de la evaluacion a una au-
toridad que se sirva de ellos para
ejercer su funcion de tutela. Pone los
ejemplos de la Oficina de Direccién
y Presupuesto en Estados Unidos de
América y de una comisién parla-
mentaria (407). Para la transferencia
de los resultados propone un depar-
tamento administrativo especializado
que cuente con suficientes recursos
humanos y financieros y de una po-
sicion muy clara de neutralidad o de
pluralismo politico (409). Tanto en un
caso como en otro demuestra cierta
ingenuidad o desconocimiento de
cémo funcionan realmente las cosas
en el terreno administrativo. El pri-
mero se producird en casos excep-
cionales y el segundo es muy dificil
de llevar a cabo, dados los requisitos
que €l exige y que contradicen el
juego normal entre las fuerzas politi-
cas y las burocraticas existentes en
toda organizacion.

Las organizaciones puablicas pres-
tadoras de servicios sociales son para
MEUNIER resistentes al cambio. Esto le
lleva a pedir a quien haya encargado
un anlisis de programa que esté de-
cidido a explotar los resultados para
elaborar una estrategia, ponerla en
practica y controlar sus efectos (407).
Si enlazamos esta observacion con la
anterior, observaremos que_ lo normal
es que no coincidan en la Adminis-
tracién y sus organizaciones las ins-
tancias que encargan el analisis de
programa, la que explota los resulta-
dos, la que elabora la estrategia y la
que controla sus efectos. Este es un
ejemplo de que el factor institucional

y, derivado de él, la interrelacion en-
tre los actores es decisivo en la ges-
tion (CanaLEs, 1987, 109). Por ello, la
metodologia evaluativa s6lo se puede
producir si se tienen en cuenta esos
factores institucionales.

Las organizaciones publicas tienen
para MEUNIER un funcionamiento sim-
ple. Las organizaciones no comercia-
les no estan estructuradas sobre la
base de un criterio de responsabili-
dad de resultados (435). Ademas, en-
tiende como caracteristicas de los or-
ganismos estatales las siguientes: los
responsables no pueden apropiarse
del excedente; una parte importante
de su financiacion se realiza por me-
dio de subvenciones periodicas, las
cuales se calculan en funcién de un
pardmetro que refleje su actividad o
su producto; los distintos organismos
estdn sometidos al control del 6rgano
que les asigna los fondos, la autori-
dad de tutela (80).

Sin extenderse demasiado, hay
que sefalar de nuevo la simplicidad
de la vision sobre los poderes pabli-
cos. Quiza sea esto debido a que
adopta una Optica exclusivamente
econdmica; pero esto no puede ser
justificacion en una obra dirigida a
presentarse como alternativa a la pri-
vatizacion y a las formas de gestion
privadas. La carencia de andlisis del
entorno y de las instituciones y acto-
res determinarin de nuevo negativa-
mente el resultado de la obra. Como
apunte mas concreto, de lo citado del
autor se puede concluir que cifrar el
factor diferencial entre las organiza-
ciones comerciales y las no comer-
ciales en el fin resulta insuficiente,
por lo que es necesario entrar en la
consideracién de los medios, en es-
pecial los factores administrativos. Se
concluye, por tanto, en la compleji-
dad de las organizaciones publicas.

El sector publico es caro: <Los ser-
vicios no comerciales suelen costar
mds cuando los produce el sector pi-
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blico que cuando corren a cargo de
asociaciones privadas, aunque no es
una regla absoluta» (88-89). La expli-
cacién que da se remite, de nuevo, a
los factores institucionales, gastos de
personal, por ejemplo. Claro es que
también podria preguntarse si los pro-
ductos que emite y a los usuarios a los
que se dirige el sector pablico son los
mismos que en el privado. Aqui si el
fin puede ser un factor determinante,
ademas de lo sefialado por el autor.

Conclusion

Como toda obra su valoracion de-
pende principalmente de lo que bus-
que el lector. Si lo que se busca en
el libro de MEuNiER es una buena guia
practica de las técnicas y métodos de
evaluacién mas significativos en la
gestion, que se intenta adaptar a las
especificidades del sector publico no
mercantil, no cabe duda de que el
lector quedara satisfecho. Si lo que se
buscan son las claves tedricas de la
diferenciacion entre la gestion ptblica
y la privada, también es cierto que no
lo encontrara.

La doctrina suele coincidir en que
los fines son el factor que discierne
las organizaciones publicas de las pri-
vadas. Algin autor, ademis, incluye
la perspectiva (D'Amico, 1992, 137).
MEuNIER hace recaer sobre la no fina-
lidad de lucro la esencia de la natu-
raleza de lo publico. Sin embargo, re-
sulta insuficientemente explicativo
que la finalidad sea el factor diferen-
ciador de la gestion piblica. Salvo
que los fines maticen significativa-
mente los medios de actuacién de las
organizaciones publicas. Se reivindica
de esta manera unos medios cualita-
tivamente distintos a los empleados
por el sector privado matizados con
el calificativo de social (D'AMico,
1992, 203 y ss.).

El principal problema de la obra
de MEUNIER €S que no consigue esta-

blecer unos instrumentos de evalua-
cién adaptados a los requerimientos
de las organizaciones publicas. De
hecho, éstas quedan difuminadas
bajo denominaciones que se confun-
den con otras propias del sector pri-
vado. Este fracaso puede justificar a
aquellos que reivindican la legitimi-
dad del predominio del enfoque juri-
dico en la actuacion piblica. De esta
manera, parece que se vuelve a revi-
vir, aunque quizd ahora con mas
transcendencia por sus implicaciones
politicas y sociales, los debates entre
el management y el Derecho que se
produjeron en Espana en los afios se-
senta. La solucion al intento fallido de
MEUNIER —quien probablemente no
haya tenido tantas pretensiones como
ahora se le piden al escribir el libro-
se puede salvar con un mayor es-
fuerzo analitico que no disocie la ges-
tibn de las funciones y factores ad-
ministrativos. Ademds, es preciso
matizar sustancialmente los indicado-
res y métodos provenientes del sec-
tor privado.

El débito de la empresa regida por
el principio de beneficio hace que
preste poca atencion a los actores
que intervienen en la gestion. Si en
aquella el entorno es mds o menos
reducible a modelos econométricos,
en el sector pablico el autor nos
muestra, a pesar de todo, una y otra
vez que ello no es posible, por lo
que es legitimo cuestionar la validez
de los métodos que propone. El re-
sultado de la decision, acaba siendo
remitido a la intuicién o al juego po-
litico, y para esto no hacia falta tan
tortuoso viaje.

Y es que es dificil apartar de la
mente tras la lectura del libro que la
gestion, tal y como el autor la ve, no
deja de ser sino un subproducto de
los factores y las funciones adminis-
trativas. Que lo esencial es el logro
de la integracion y el equilibrio social
y que lo subordinado es la gestion.
La explicacion hay que encontrarla

en el andlisis tedrico de la Adminis-
tracion: la adopcion de las decisiones
a la que va dirigida la evaluacion de
la gestion se sitha en la zona superior
de la Administracion, en el nicleo
duro del conglomerado politico-ad-
ministrativo; sin embargo, la gestion
afecta casi exclusivamente a la zona
operativa de la Administraciébn —en-
tendida en un sentido amplio. Esta
zona es relativamente nueva y com-
parable en sus tareas, con las sustan-
ciales matizaciones sefialadas ante-
riormente, al sector privado. Por eso,
la importancia de la gestion es rela-
tiva en el conjunto y no se debe bus-
car sblo en ella la legitimidad de la
actuacion politica. Es a los dirigentes
politicos a los que corresponde su
bisqueda y no a los analistas.
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Manuel ARENILLA SAEZ

Antologias de Politica
Publica

AGUILAR VILLANUEVA, Luis F. (es-
tudios introductorios y edicion).
Grupo Editorial Miguel Angel Po-
rria. México, 1992.

El campo de las llamadas «politicas
piblicas» ha venido adquiriendo una
creciente importancia dentro de las
ciencias contempordneas. Dicho
campo, como es bien sabido, estudia
los diversos aspectos relacionados
con estas politicas, tales como: a), los
procesos de definicion de los objeti-
vos publicos del Estado; b), el desa-
rrollo de organizaciones y programas
dirigidos a alcanzar dichos objetivos,
y ©), el impacto de estos progra-
mas (1).

El analisis de las politicas pablicas
es una disciplina que lleva bastantes
afios presente en el dmbito acadé-
mico, dentro de la Ciencia Politica,
y en el dmbito de la gestién, como

(1) José Luis MinDez: +la politica piblica como
variable dependiente: hacia un andlisis mis inte-
gral de las politicas publicas., en Foro Internacio-
nal, México, 1993. El Colegio de México, pagi-
nas 111-114.

herramienta para mejorar el conoci-
miento de las acciones de la Admi-
nistracion Pablica. En efecto, estamos
ante cerca de cuatro décadas de es-
fuerzos y tentativas en las que el ané-
lisis de politicas pablicas ha mante-
nido e incrementado su vigor y
trascendencia en el panorama cienti-
fico vinculado a mejorar el conoci-
miento y la capacidad de gestion de
las Administraciones Piblicas.

La relevancia de esta perspectiva
cientifica y la variedad de estudios
dispersos en el tiempo en revistas y
manuales hace que la publicacion de
unas antologias sobre politica publica
se convierta en una aportacion signi-
ficativa dentro del panorama biblio-
grafico. Los objetivos de una edicion
de estas caracteristicas son dos: por
una parte, seleccionar y ordenar las
aportaciones realizadas hasta el mo-
mento por los investigadores, eli-
giendo aquellos textos considerados
como claves en el desarrollo de esta
disciplina o bien interesantes en
cuanto a su capacidad de descripcion
y sintesis del panorama. Por otra
parte, se trata de acercar, mediante
una cuidadosa traduccion, a los his-
panohablantes estas aportaciones. Las
Antologias de Politica Piblica elabo-
radas por Luis F. AGuILAR han respon-
dido sobradamente a estas dos nece-
sidades.

De esta manera, el objetivo de la
presente antologia es ofrecer a las
personas interesadas en el conoci-
miento de las politicas publicas un
conjunto de textos fundamentales
que permitan entender la evolucion y
las dreas bésicas de estudio de este
enfoque. Con este objetivo se han
agrupado una serie de articulos y de
capitulos de libros, algunos muy co-
nocidos y referenciados, pero cuyo
acceso directo a los originales por los
interesados no siempre resultaba fa-
cil. En efecto, se trata de 35 textos
dispersos en varias revistas (entre

otras: Policy Sciences, Policy Studies
Journal, Policy Studies Review, Jour-
nal of Policy Analysis and Manage-
ment, Public Policy, Policy Analysis,
Journal of Public Policy, Public Ad-
ministration Review).

Esta compilacion se organiza en
cuatro grandes bloques, que se co-
rresponden con los cuatro volimenes
de esta antologia y que van precedi-
dos por sendos estudios introducto-
rios elaborados por el profesor Acui-
LAR sobre las diferentes dimensiones
basicas del anilisis de las politicas
publicas. Estos bloques-volimenes
son:

- El estudio de las politicas pi-
blicas, donde se reproducen los tex-
tos que marcan la génesis, desarrollo,
orientaciones, alcances y déficit de
este tipo de andlisis.

- La hechura (formacion y ela-
boracion) de las politicas piblicas,
en el que se traducen los textos fun-
damentales, repetidamente comenta-
dos, «sobre la nocién de politica pu-
blica, los modelos de andlisis y
decision de politicas, asi como las po-
lémicas ineludibles entre la razon y
transaccién, clculo y consenso, que
son inherentes a la elaboracion de las
politicas en las sociedades plurales y
competitivas».

- Problemas piiblicos y agenda
de gobierno. En este tercer volumen
aparecen textos que muestran cOmo
la politica pablica es el resultado de
un proceso complejo, plural y con-
flictivo donde participan diversos ac-
tores sociales. Se presta una especial
atencién a las primeras etapas y tra-
mos del proceso de formacion de la
politica: cémo los gobiernos forman
su agenda y deciden que una cierta
cuestion o demanda es de interés pi-
blico; como definen y explican los
problemas publicos a atender; cémo
construyen y ponderan las opciones
de accién para encararlos.
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- La implementacion de las po-
liticas, donde se traducen textos ba-
sicos sobre la puesta en practica de
las politicas; las mejores decisiones
publicas pueden desfigurarse en su
proceso de realizacién y, en conse-
cuencia, deben cuidarse las estrate-
gias a seguir para evitar desvios e in-
cumplimientos.

En las cerca de 1.500 paginas que
comprende este completo reading so-
bre politicas publicas encontramos a
algunos de los autores més relevantes
de esta disciplina: ALLISON, ASCHER,
BarpAcH, BEHN, Berman, CoBB,
Downs, Dror, ELDER, ELMORE, ETZIONI,
FORESTER, GARSON, GOODIN, HECLO,
LANDAU, LASSWELL, LINDBLOM, LOWI1, Ma-
JONE, MAY, MAZMANIAN, MELTSNER, MOO-
RE, NELSON, O'TOOLE, RABINOVITZ, REIN,
RITTEL, SABATIER, STOKER, TORGERSON,
VAN METER, VAN HORN, WALDNER y
WEBBER.

Como advierte el compilador, la
mayoria de las lecturas traducen a au-
tores estadounidenses, «porque ellos
son los pioneros y promotores de los
estudios de politicas publicas. Sus in-
vestigaciones, enfoques y enunciados
son la plataforma sobre la que hay
que construir y, puesto que se trata
de ciencia y politica, las referencias
fundamentales a reafirmar, discutir,
criticar, desarrollar y reajustar-. De to-
dos modos, la seleccion trasciende
ampliamente la idiosincrasia del sis-
tema politico-administrativo nortea-
mericano, ya que se han seleccio-
nado textos que, ademds de ser una
referencia permanente en el desarro-
llo del pensamiento de la disciplina,
rebasan la circunstancia norteameri-
cana y poseen la fecundidad de los
conceptos y enunciados generales,
Gtiles para la investigacion y formula-
cién de las politicas en otros con-
textos.

En esta antologia se pueden en-
contrar textos fundamentales en el
dmbito de las politicas pablicas que

podemos calificar como «clsicos», por
ejemplo: La orientacion hacia las po-
liticas, de LassweLL; Modelos concep-
tuales de la crisis de los misiles cuba-
nos, de ALLISON; La ciencia de «salir
del paso-, de LinbBLoM; El ciclo de
atencion a los problemas sociales, Los
altibajos de la ecologia, de Downs, y
El proceso de implementacion de las
politicas. Un marco conceptual, de
VAN METER Y VAN HORN.

Hay que destacar que no se ofrece
al lector, tal y como senala el autor,
un panorama uniforme, integrado y
confortable de la disciplina, que pu-
diera despertar falsas expectativas in-
telectuales y practicas. Hay que ser
realista y partir de la base de que das
politicas publicas no son la formula
dorada para solucionar los males del
mundo. A nadie, en sus cinco senti-
dos, se le ocurre pensar que la poli-
tica o las politicas puedan ser reden-
toras y resolutorias. Se trata solo de
una disciplina que pretende contri-
buir a la elaboracion de decisiones
publicas més eficaces que, sin cuen-
tos y con sustancia, sean capaces de
ir abordando oportuna y sistematica-
mente desoladores problemas y de-
fectos plblicos». De todos modos,
tampoco se trata de no reconocer los
méritos del estudio de las politicas
piblicas que, en cierta medida, han
ayudado a reactivar a la Ciencia Poli-
tica y la han acercado al estudio de
la Administracion publica. Los polito-
logos, hasta este momento, habian
prestado mas atencion al problema
de la formacion del poder y se ha-
bian olvidado, en cambio, de los pro-
blemas de la ejecucion y administra-
cion de este poder. Ademis, al
acercar la Administracion piblica al
proceso decisorio de las politicas y a
su compleja puesta en practica se res-
cataria su olvidado sentido clasico de
gobierno, de buen gobierno, y se re-
construiria la vision integral de su ob-
jeto de estudio y profesion.

Las cuatro antologias, como se ha
mencionado, vienen precedidas por
unos estudios introductorios elabora-
dos por el doctor Luis F. AGUILAR, que
mas que comentarios pormenoriza-
dos de las lecturas son ensayos te-
maticos. En estas introducciones se
contextualizan y plantean las pregun-
tas claves, se senalan las lineas de
discusion y respuesta y se remarcan
las deficiencias y déficit de la disci-
plina

A continuacion se procederd a co-
mentar genéricamente el contenido
de las cuatro antologias haciendo én-
fasis en algunas de las lecturas mas
significativas (2) y en los estudios in-
troductorios.

El estudio de las politicas pui-
blicas, el primero de los volimenes,
agrupa las aportaciones que original-
mente esbozan el programa de in-
vestigacion del estudio de las politi-
cas pulblicas. Se toman en
consideracion diversos ensayos que
reconstruyen la historia intelectual de
la disciplina, mostrando las escuelas
y tendencias, los logros y las debili-
dades, las tareas a emprender. Ade-
mas, se presta una especial atencion
a determinados temas: la tension per-
manente entre el anlisis racional y la
consideracién politica, y una vision
alternativa y complementaria a la vi-
sion del estudio de las politicas.

En este volumen destacan las lec-
turas La orientacion hacia las politi-
cas (1951), de Harold LassweLL, que
se considera el texto fundador de la
disciplina, y La concepcion emergente
de las ciencias politicas (1971), como
reflexion concluyente de H. D. Lass-
WELL, veinte afos después. Prolego-
menos para las Ciencias Politicas
(1970) es el texto de otro autor pio-
nero Yehezkel Dror. Por ultimo,

(2) Al final de la recension se incluye un listado
de todas las lecturas que agrupa la antologia, se-
falando el autor, el ano de publicacién y el tirulo
del texto.

115



116

Recensiones

mencionar El dmbito propio del and-
lisis de politicas (1977), de Martin Lan-
DAU, que ofrece una vision diferente
pero complementaria al estudio de
las politicas.

El estudio introductorio que pre-
cede a la primera antologia presenta,
en primer lugar, una reflexién sobre
redimensionamiento, democratizacion
y racionalidad de la gestién publica,
tomando como referente el sistema
politico-administrativo mexicano. A
continuacion analiza en clave episte-
mologica las Ciencias politicas, es de-
cir, la disciplina cientifica cuyo inte-
rés radica en el conocimiento (e
intervencion cientifica) del proceso a

través del cual se elige y elabora una

politica. Estudia las aportaciones fun-
dadoras y reguladoras de esta disci-
plina, basicamente las tesis de Lass-
weLL (1951 'y 1971 ) y de Dror (1970),
mostrando las Ciencias de Politicas
como un enfoque interdisciplinario
dominado por la relacion ciencia-
prdctica: por un lado, «conocer cien-
tificamente la 16gica que subyace y
dirige el proceso decisorio de las po-
liticas en un sistema o gobierno
dado, el estilo de tomar decisiones,
su patron de planteamiento y solu-
cién de problemas publicos.. Por otro
lado, «incorporar los datos y los teo-
remas de las ciencias en el proceso
de deliberacion y decision de la po-
litica, con el propésito de corregir y
mejorar (incrementar la racionalidad)
fa decision piblica-. También destaca
como el analisis de las politicas pu-
blicas se dividi6 desde sus origenes
en dos corrientes: dos que disciplina-
riamente se interesaban solo en el
momento normativo-técnico y, por
ende, en el andlisis y diseno de la po-
litica (son los que utilizan la expre-
sién policy analysis), se separaron de
los que (inter)disciplinariamente se
interesaban también en el proceso
decisorio pero exclusiva o primor-
dialmente para entender la manera
como se tomaban de hecho las deci-

siones (éstos prefieren la expresion
policy sciences)». De todos modos,
entre [as dos corrientes tiene [ugar
una infinidad de posiciones ecléctri-
cas o intermedias de dificil cataloga-
cién. Finalmente, otra idea que re-
marca el profesor AGUILAR es [a
vinculacion de esta disciplina con los
sistemas politicos democraticos donde
se percibe un nexo entre decision y
racionalidad que es intrinseco e im-
perativo. Que la democracia plural y
competitiva es una condicién necesa-
ria para la racionalidad de las politi-
cas pulblicas es un argumento que
aparece en varios momentos del ana-
lisis que hace el autor en los estudios
introductorios, probablemente in-
fluido por la peculiar posicion en que
se encuentra el sistema politico mexi-
cano.

La bechura de las politicas, se-
gundo de los volimenes, comprende
un conjunto de textos que ofrecen
una imagen apropiada de las posi-
ciones originales y los desarrollos del
debate sobre la manera de realizar el
analisis y elaborar las politicas pabli-
cas. Aqui es donde se encuentran los
textos mds conocidos y multicitados
del anilisis de politicas ptblicas: Po-
liticas publicas, Estudios de caso y teo-
ria politica (1964), de Theodore J.
Low, y Modelos conceptuales y la cri-
sis de los misiles cubanos (1969), de
Graham T. ALLISON, son dos escritos
muy conocidos y bésicos en el de-
bate sobre la clasificacién de las po-
liticas y sobre las diversas maneras de
entender el andlisis de las politicas.
Por otra parte, los dos articulos de
Charles E. Linosom (1959,1979), La
ciencia de -salir del paso» y Todavia
tratando de salir del paso, en los que
critica el enfoque racionalista del ané-
lisis y formula la tesis «ncrementa-
listas, se han vuelto dos referencias
obligadas en cualquier escrito sobre
el analisis y la decisién de las politi-
cas publicas. LinpBLoM explica su mé-
todo de las comparaciones sucesivas

limitadas como procedimiento de
toma de decisiones ante problemas
complejos, cuando no hay consenso
sobre los objetivos y valores presen-
tes o cuando su interpretacion de-
pende de las circunstancias de cada
momento. Tras la idea de las compa-
raciones concretas entre un nimero
limitado de politicas, en términos de
ganancias marginales respecto a un
nimero limitado de objetivos, se for-
mula la idea del ajuste mutuo como
mecanismo de conseguir una cierta
racionalidad colectiva. La importancia
de la formulacion de LiNDBLOM asi
como la polémica que generd han
aconsejado al editor seleccionar va-
rias lecturas que comentan y critican
el incrementalismo.

Finalmente destacar dos textos de
Giandomenico Majone ( 1975 y 1978)
La factibilidad de las politicas sociales
y Los usos del andlisis de politicas.
MAJONE, OLro autor cuyos escritos son
una referencia constante en la disci-
plina, cuestiona también la vision
convencional del anlisis, orientada a
la optimizacion, complementindola y
corrigiéndola con la exigencia de la
factibilidad politica. Ademds, expone
una vision alternativa del analisis,
prestando atencién al descuidado
momento argumental postdecisional.

El estudio introductorio de la se-
gunda antologia, que es el que mis
se ajusta con el contenido de las lec-
turas que precede, hace un repaso a
las nociones més influyentes del ana-
lisis de politicas: descripcion y con-
cepto de politica, el racionalismo, el
incrementalismo de LiNnpBLom (1959,
1979), los postulados de MajoNE
(1978) y de WiLpavsky como diferen-
tes corrientes de analisis; buscando
saber en qué consiste, cudles son sus
funciones y hasta donde éstas pue-
den alcanzar, qué procedimientos
emplea y cuiles son los defectos y
desvios a evitar. El autor regresa al
andlisis de las dos corrientes ya anun-
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ciadas en el estudio anterior, las po-
siciones: «técnica» (enfoque raciona-
lista) y «politica- (perspectiva incre-
mentalista). Algunos investigadores
conscientes de los defectos, limites y
riesgos de ambas posiciones han su-
gerido propuestas intermedias «que
quieren conciliar las ventajas y bon-
dades de los extremos, sin caer en
sus trampas. Bajo la metafora del
«rte y artesania» (MAJONE) quieren in-
tegrar el andlisis de eficiencia en el
horizonte mayor de la politica [...]
considerando la politica como un
proceso de aprendizaje colectivo
(proceso social de WiLpavsky) para
aumentar la capacidad de resolver
problemas por parte de la comuni-
dad-.

En el tercer bloque-volumen, Pro-
blemas publicos y agenda de go-
bierno, se tratan temas relativos al
momento crucial de la formacién de
la agenda de gobierno. Las tres pri-
meras lecturas ofrecen claves analiti-
cas para entender los procesos politi-
cos y culturales que subyacen en la
decision primera del gobierno de ha-
cerse cargo de una cierta cuestion a
la que otorga naturaleza pablica. Hay
Otros cuatro textos, relativos a la de-
finicién de los complejos problemas
publicos, que no sélo enumeran las
dificultades de la tarea, sino que
aportan indicaciones para mejorar el
abordaje analitico y explicativo de los
problemas. Las lecturas de este volu-
men tienen también el propdsito de
mostrar cdmo opera el método de los
estudios de caso, dominante no sélo
en las investigaciones académicas,
sino particularmente en los analisis
profesionales, orientados a la toma de
decisiones de politicas especificas.

En esta tercera antologia destacan
dos lecturas: en primer lugar, £/ ciclo
de atencion a los problemas sociales:
los altibajos de la ecologia (1972), de
Antony Downs, que es un articulo su-
gerente y muy citado en la literatura

especializada, que muestra como la
dindmica de la atencion a los clientes
es determinante para que los proble-
mas puedan o no colocarse como
prioridades de la agenda de go-
bierno. En segundo lugar, Las redes
de asuntos y el poder ejecutivo (1978),
de Hugh Hecto, en el que se explica
cémo los especialistas en especificos
asuntos publicos, activos en la socie-
dad y en el gobierno, son determi-
nantes para que ciertas cuestiones al-
cancen rango plblico y motiven al
gobierno a entrar en accion.

El estudio introductorio de la ter-
cera antologia se concentra, tras una
breve exposicion de las fases que
agrupa una politica pablica y su ana-
lisis, en la formacion de la agenda y
en la definicién de los problemas pu-
blicos. Como es bien sabido, durante
el proceso de elaboracion de la
agenda es cuando el gobierno se
compromete a actuar o no y, en con-
secuencia, «a poner o no en marcha
toda su maquinaria de informacion,
analisis, concertacion, legislacion,
movilizacion y operacion. Es la cru-
cial decision de decisiones». De esta
forma, la manera como se elabora la
agenda de gobierno, se le da forma y
contenido, reviste fundamental im-
portancia politica y administrativa. La
formacion de la agenda de gobierno
evidencia la salud o enfermedad de
la vida pablica.

Una vez que un problema forma
parte de la agenda, es decir, se ha
considerado que tiene interés pu-
blico, se pasa a la etapa de definicion
del problema. La tarea de definicion
de los problemas publicos, que im-
plica de por si un cierto nivel de re-
solucién, se enfrenta con muchos
obsticulos: complejidad de la situa-
cién que se desea tratar, diferentes
percepciones, diversos intereses, etc.
Obsticulos que dificultan la posible
estructuracion de los problemas que,
a su vez, condiciona la eficacia de su

soluciéon. Obviamente, en todo mo-
mento, tiene un gran interés conocer
aquellos actores internos y externos a
la Administracion que tienen una
cierta capacidad de influencia en el
proceso de confeccion de la agenda
de gobierno y en la definicion de los
problemas.

Los textos seleccionados en el
cuarto y ultimo volumen, La Imple-
mentacion de las Politicas, ofrecen
una vision de las caracteristicas, al-
cances y limites de la numerosa y
multiforme investigacion sobre la im-
plementaci6n de las politicas, que ha
tenido lugar desde mitad de los afios
setenta. Las lecturas nos presentan di-
versos modelos tedricos y politico-ad-
ministrativos del proceso de imple-
mentacién. Destacamos el articulo de
Donald S. Van MeTer y Carl E. Van
Horn (1975), El Proceso de Imple-
mentacion de las Politicas. Un marco
Conceptual, que fue el primer intento
de modelacion con base en la inves-
tigacién empirica hasta entonces rea-
lizada. También es interesante el
texto de Robert P. Stoker (11989)
que, utilizando modernos enfoques
de la Ciencia Politica, presenta una
nueva perspectiva para estudiar las
politicas federales: Un Marco de And-
lisis para el Régimen de Implementa-
cion: Cooperacion y Reconciliacion
entre los Imperativos Federalistas. Por
Gltimo, destacar la lectura que cierra
la antologia, Recomendaciones Pric-
ticas para la Implementacion de las
Politicas que Involucran a Miltiples
Actores: Una Evaluacion del Campo
(1989), de Laurence J. O'TooLE, que
revisa buena parte de las investiga-
ciones realizadas acerca del proceso
de implementacion indicando sus lo-
gros y sus defectos.

Finalmente, en el estudio intro-
ductorio de la cuarta antologia, Luis
F. AcuiLar hace un repaso cronolé-
gico a las distintas perspectivas de
andlisis del proceso de implementa-
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cion de las politicas: desde los pri-
meros estudios norteamericanos que
a comienzos de los setenta se ocupan
de este tema (que son un efecto de
las decepciones por lo acontecido en
los afios sesenta: fracasos de la Great
Society y War on Poverty), pasando
por el estudio de la «complejidad de
la accibn conjunta» de PRESSMAN y
WILDAVSKY, por <€l juego de la imple-
mentacion- de BarDacH y, finalizando
el itinerario en la denominada se-
gunda generacién de estudios: <a
implementacion desde abajo-.

En efecto, ante los primeros fraca-
sos durante los anos sesenta del Es-
tado del Bienestar en Norteamérica
surge la preocupacion por la imple-
mentacion. Los efectos sucedidos de
las politicas sociales quedaban lejos
de los efectos esperados y el pro-
blema central se localizaba en la im-
plementacion de estas politicas mds
que en su disefio. Ante este pano-
rama la primera conclusion a la que
se llega, tal y como anuncia LINDBLOM,
es que la implementacién es un pro-
ceso mis de la elaboracion de las po-
liticas, ya que los actos administrati-
vos hacen politica y cambian la
politica al intentar implementarla. Fi-
nalmente, el autor hace un detallado
repaso a la evolucién del pensa-
miento sobre el proceso de imple-
mentacion desde la obra de Jeffrey L.
PressMaN y Aaron WiLDavsk (1973) Im-
plementation. Su novedad y mérito
consiste en su aporte tedrico al en-
tendimiento y a la explicacién del
problema-proceso de la implementa-
cion, pues introduce distinciones con-
ceptuales fundamentales, acota con
precision su objeto de estudio y cons-
truye las primeras categorias e hipé-
tesis de su desarrollo.. Otra aporta-
cion relevante es la de Eugene
BarDACH (1977) The Implementation
Game, donde el proceso de imple-
mentacion convive con una plurali-
dad de intereses y se asemeja a un
proceso de ensamblaje donde <ue-

gan» muchos y diversos componentes
(actores y dimensiones de la organi-
zacion). La Gltima aportacion comen-
tada corresponde a la denominada
«segunda generacion de estudios que
critica el dominio mostrado hasta el
momento PoOr un esquema concep-
tual jerarquico (modelo top-down)
que restringe el papel relevante que
tienen los street-level bureaucrats en
el diseno y ejecucion de las politicas.
Este nuevo enfoque se conoce como
la implementacion desde abajo (bot-
tom-up).

Que la puesta en practica de una
politica «siga la linea jerarquica del
top-down o si procedera segln el cri-
terio del bottom-up dependerd nor-
malmente de las caracteristicas y tra-
diciones del sistema politico-adminis-
trativo en cuyo marco se deciden y
efectian las politicas-.

En resumen, entiendo que esta-
mos ante una obra imprescindible
para aquellas personas interesadas en
profundizar en el anlisis de las poli-
ticas puablicas. No s6lo son atractivas
las lecturas seleccionadas sino tam-
bién los cuatro excelentes y extensos
capitulos introductorios elaborados
por su editor, que algo decontextua-
lizados de las lecturas que preceden,
ofrecen una interesante y ldcida vi-
sibn de las claves, los problemas y las
disyuntivas del anlisis de las politi-
cas publicas.

Finalmente, permitanme unas li-
neas sobre el autor de esta antologia,
Luis F. AGUILAR VILLANUEVA, que €S
profesor-investigador del Centro de
Estudios Internacionales del Colegio
de México donde imparte ensenanzas
en el programa de Administracion Pi-
blica. Es uno de los académicos
orientados al estudio de la gestion
publica que posee mayor experiencia
y prestigio en México. Es autor de
numerosos libros y articulos sobre di-
versos temas relacionados con la
Ciencia Politica y la Administracion.

Actualmente combina la actividad in-
vestigadora y docente con la direc-
cién de la Fundacion Siglo XXI Luis
Donaldo Colosio.

Esta obra del profesor AGuiLAr no
es una aportacion solitaria en su pais
de origen sino una muestra mis del
enorme interés que despierta el and-
lisis de politicas publicas en México,
que ha pasado a formar parte de la
mayoria de los programas de Ciencia
Politica y de Administracion Piblica.
Ademas del Colegio de México (li-
cenciatura de Administracién Puablica
organizada por el Centro de Estudios
Internacionales), debe destacarse el
ITAM (Instituto Tecnoldgico Auté-
nomo de México). A esta institucion
se debe la creacién en 1987 de la pri-
mera maestria en Politicas Publicas en
México. También merecen ser resal-
tados el CIDE (Centro de Investiga-
cién y Docencia Econdmicas) y la
UAM (Universidad Autdnoma Metro-
politana) unidad Xochimilco, centros
en los que destaca la investigacion y
la docencia en el 4rea de las politicas
publicas.
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Droit et Management
Public

AUBY, Jean-Bernard. Nimero espe-
cial de la revista Politiques et Ma-
nagement Public, volumen 11, ni-
mero 4, diciembre 1993.

Esta recension aborda un nimero
especial de la revista Politiques et Ma-
nagement Public, dedicado a la rela-
cion entre Derecho y Management
publico.

El interés de esta publicacion es-
triba no solo en la calidad de los au-
tores de los diferentes articulos que la
componen sino en el propésito inspi-
rador del mismo que aparece confe-
sado explicitamente en sus primeras
paginas por AUBY, encargado de la
preparacion de este nimero especial.

Se trata, asi, de romper la malvada
actitud, tanto de juristas como de es-
pecialistas en management publico,
de lanzarse anatemas mutuamente.
Por ello se advierte en su introduc-
cién que, de una parte, todos aque-
llos que estén definitivamente con-
vencidos de que la modernizacion
del Estado requiere poner en cuaren-
tena al Derecho y a los juristas, por
su vision del mundo que es arcaica
por esencia, para dar paso a las cien-
cias de la realidad que son la socio-
logia o la gestion, y de otra, todos los
que, por su parte, estén definitiva-
mente convencidos que no existe
ninguna aproximacion legitima a la
gestion publica que no sea la del De-
recho y la del anilisis juridico, pue-
den evitarse seguir adelante en la lec-
tura de la publicacion.

Por contra, se anima a obtener al-
guna reflexion de utilidad a todos
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aquellos que piensan que la pdte juri-
dica, aun constituyendo la materia
esencial de la gestion publica, se debe
combinar con la creciente inquietud
en la eficacia de dicha gestion.

El mismo proposito es el que me
ha animado a realizar esta recension.
En efecto, a mi juicio, existen en Es-
pafia un conjunto importante de ju-
ristas, sociologos y politologos preo-
cupados por el funcionamiento del
Estado y de las Instituciones piblicas
en general que admiten con normali-
dad el enfoque interdisciplinario del
fenémeno constituido por las Admi-
nistraciones publicas. Unas Adminis-
traciones que en Espana han evolu-
cionado con wuna considerable
rapidez a lo largo del periodo consti-
tucional, siendo la base de esta evo-
lucién, a mi juicio, su funcionamiento
dentro de un marco constitucional
presidido por la férmula de la demo-
cracia y la descentralizacion politica.

La democracia ha significado la ex-
presion de las necesidades de todos
los colectivos sociales y consecuente-
mente la recepcion de las mismas por
parte de las organizaciones politicas
que concurrian a cubrir los puestos
de responsabilidad, tanto parlamenta-
ria como ejecutiva, de las instituciones
en las que se enmarcan las Adminis-
traciones piblicas como instrumentos
de actuacion. Muchas de estas necesi-
dades reclamadas por los ciudadanos
se inscriben dentro de las categorias
propias del Estado social, en las cua-
les la obtencién de un determinado
resultado es uno de sus componentes
esenciales. Ahora bien, debido a que
la obtencién de dicho resultado es
producto de una serie de técnicas ins-
trumentales como la economia, las fi-
nanzas, la sociologia, el analisis de
politicas publicas, etc., ademds del
Derecho, se ha producido también en
nuestro pais el fendmeno de utilizar
el terreno de las Administraciones pd-
blicas como un lugar de enfrenta-
miento en vez de una colaboracion

entre las distintas ramas que afectan
al funcionamiento de lo pablico.

Ciertamente, la parte fundamental
del Derecho publico espaiol esta
construida desde la dptica del Estado
de Derecho, es més, el gran mérito
de nuestro Derecho publico fue cons-
truir una isla de Estado de Derecho
durante la dictadura. Por ello, la in-
troduccion de las necesidades de ges-
tion del Estado social ha sufrido las
dificultades de operar con un marco
normativo y procedimental no ade-
cuado en su totalidad a esta nueva
realidad. Sin embargo, determinadas
propuestas de encontrar la solucion a
estas necesidades de gestion fuera del
marco del Derecho tampoco son id6-
neas para resolver el contenido juri-
dico inherente también al Estado so-
cial, especialmente los temas relativos
a la igualdad y a la seguridad juridica
de los usuarios de los servicios pu-
blicos y de los beneficiarios de las
prestaciones publicas.

Por ello, este nimero especial, de-
dicado al Derecho y al management
publico desde la experiencia fran-
cesa, es de suma utilidad para todos
aquellos que se plantean la necesidad
de dar una respuesta juridica ade-
cuada a los problemas derivados de
la gestién del Estado social y a aque-
llos otros que admitan que no puede
haber gestion publica sin un marco
juridico de referencia en el que se ga-
ranticen principios constitucionales
tan importantes como los de la pu-
blicidad, la transparencia, la legalidad
en la imposicién de cargas, la seguri-
dad juridica en el disfrute de deter-
minados beneficios y la igualdad de
acceso a los instrumentos promocio-
nales del Estado social.

El conjunto de articulos que com-
ponen este nimero especial se inicia
con el de Patrice Duran (Piloter l'ac-
tion publique, avec ou sans le droit?) en
el cual se pone de manifiesto como la
evolucion del papel del Estado ha oca-

sionado una evolucion del papel del
Derecho. Ello es especialmente signifi-
cativo en relacion al Derecho piblico,
estrechamente ligado a la idea de po-
der politico. En la medida en que la
imagen de poder ligado a una versién
unitaria y autoritaria del Estado se ha
ido modificando por la de un centro
de poder que aparece fragmentado y
en permanente negociacién con el
resto de los actores de la vida nacio-
nal e incluso internacional, la vision de
un Derecho piblico basado en la re-
solucion unilateral de los conflictos se
ha visto afectada por la necesidad de
operar de una forma mas flexible y ne-
gociada. De aqui, que el debate estriba
en si estas nuevas formas de flexibili-
dad son ocupadas sélo por las técni-
cas del management o hasta qué
punto deben ser ocupadas por reglas
juridicas y, en tal caso, por qué tipo de
reglas juridicas. Igualmente, se plan-
tean el examen de las posibilidades
que las técnicas del management pue-
den aportar para poder producir estas
nuevas reglas juridicas. A este respecto
es de particular interés las reflexiones
sobre el Estado social y el Derecho pu-
blico desde una doble perspectiva. De
un lado, la progresiva juridificacion de
toda la nueva serie de relaciones so-
ciales tipicas del Estado de bienestar,
especialmente en el terreno de los ser-
vicios sociales se ha realizado a base
de debilitar los elementos juridicos de
dicha relacion. De otra, en la medida
en que se denuncia la crisis del Es-
tado de bienestar, se produce la de-
nuncia del Derecho que le servia de
instrumento. Tanto la privatizacion
como la desregulacion no son, en este
sentido, sino la voluntad de hacer re-
troceder el campo de expansion de las
relaciones sociales juridificadas en base
a las prestaciones sociales y de inten-
tar superar los excesos de burocratiza-
cion cuyo coste indebido se senala
como una de las causas de dicha cri-
sis. A su vez, la multiplicacién de co-
lectivos concretos como objeto del Es-
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tado social hace que la norma juridica
no se apoye en la nocion de ciuda-
dano sino en la del estatuto propio del
colectivo regulado, lo cual trae como
consecuencia la mayor importancia del
principio de pluralidad y la regla de la
negociacién entre los diferentes colec-
tivos con la Administracion. De aqui,
la necesidad de apercibirse que en una
parte importante de la actividad admi-
nistrativa debe introducirse y se ha in-
troducido una nueva forma de racio-
nalidad tanto en la elaboracion de la
norma, como en su aplicacion y en el
andlisis de las consecuencias que dicha
aplicacion produce con relacion al fin
de la norma. Para todo ello, DuraN
propone la sugestiva idea del «Derecho
acompanado», en el sentido de que,
con relacién al management publico,
el Derecho constituye su marco de ac-
tuacién, pero al mismo tiempo su ob-
jeto de estudio y su herramienta de tra-
bajo.

El segundo estudio (Négocier le
droit, formes et conditions d'une acti-
vité gouvernamentale conventionnelle),
a cargo de Pierre Lascoumes, ademds
de una sintesis de las experiencias ne-
gociales en Alemania, Estados Unidos
y Japén, aporta una exposicion de las
distintas prcticas de negociacion que
han tenido lugar en Francia en el te-
rreno de las politicas medioambienta-
les, donde llega a sistematizar hasta
cuatro formas distintas de negociacion,
en las cuales se descubre la mayor in-
cidencia que estan cobrando las reglas
procesales respecto de las reglas sus-
tantivas y cémo en todos estos proce-
sos negociales de puesta en practica
del cuadro normativo no es ajena la
propia regla juridica.

El trabajo de Jacques CalLLOSSE (Le
manager entre dénégation et drama-
tisation du droit) estd planteado
desde la perspectiva del management
y analiza los reproches que desde la
misma se dirigen al Derecho y a los
juristas como retardatarios de la mo-
dernizacién de los servicios piblicos

y del Estado. En él se pueden en-
contrar un conjunto de reflexiones
de sumo interés tanto para juristas
COMO para eXpertos en management,
en el sentido de plantear algunas pre-
guntas que siguen siendo de actuali-
dad también para el caso espanol.
Asi, se examina el problema de la ob-
jetividad de la actuacion administra-
tiva y el de si el Derecho por si
mismo es capaz de dotar de objetivi-
dad a las realidades que intenta re-
gular. Pero, igualmente, se plantea el
problema de pretender obtener la ob-
jetividad desde las puras reglas ge-
renciales sin dar respuesta a las ga-
rantias frente a la arbitrariedad. En el
mismo sentido, tiene interés la refle-
xion referida a la critica realizada a la
Administracion de origen weberiano,
sin haber realizado una critica al Es-
tado de Derecho a la que responde.

El articulo de Jacques CHEVALIER
(La juridicisation des preceptes ma-
nageriaux) es, 2 mi juicio, uno de los
trabajos centrales de este nimero es-
pecial. En efecto, en él se describe la
influencia que los principios geren-
ciales ya tienen en la practica ordina-
ria de la elaboracion y la interpreta-
cion y aplicacion de las normas, asi
como los limites que el marco legal-
constitucional impone al manage-
ment. Con ello, se parte de una pre-
misa importante: no existe una
incompatibilidad de fondo entre De-
recho y management, sino que de-
ben descubrirse los terrenos de cola-
boracion y las exigencias que la
gestion de los asuntos publicos im-
pone a las précticas gerenciales.
Desde luego, si la historia del Dere-
cho administrativo, en particular, ha
consistido en la juridificacion del po-
der politico, debe darse una explica-
cién coherente a la razon por la cual
la direccion de los asuntos piblicos a
través de las técnicas gerenciales
debe ser un terreno exento de con-
trol juridico. CHEVALIER expone, asi,
c6mo la técnica del control de pro-

porcionalidad realizado por los jueces
no es sino una aplicacién de princi-
pios gerenciales de coste/beneficio y
como también la logica gerencial de
la eficacia se ha traducido en una ra-
cionalizacién de la produccién juri-
dica. Asi, en el terreno del rigor de
los métodos de elaboracion de las
normas se tiende a exigir un trabajo
de elaboracion previa bajo presu-
puestos de rigor cientifico y objetivo
que se traduce en requerir el andli-
sis de su poslble aceptacion por los
colectivos afectados, en técnicas de
simulacién que midan el efecto pre-
visible del texto legal y en procedi-
mientos de evaluacion ex-ante de la
relacién coste/beneficio. Igualmente,
en lo que se refiere a los procesos de
aplicacion de las leyes, va siendo co-
mun la exigencia a los Ministerios de
la prevision del desarrollo legislativo
antes de la aprobacion de la ley que
los habilite o la existencia de meca-
nismos parlamentarios de segui-
miento de la aplicacion de las leyes.
Finalmente, se describe la existencia
de oficinas y 6rganos parlamentarios
especificos cuyo cometido es la eva-
luacion de la aplicacion de las dispo-
siciones normativas. El criterio de la
eficacia, medido desde la perspectiva
de la evaluacion de resultados, es re-
saltado por CHEVALIER, a través de la
introduccion de la técnica legislativa
de las leyes experimentales sometidas
a plazo y con requisitos de evalua-
cion positiva antes de proceder a una
generalizacion de las experiencias pi-
loto.

También en el terreno organiza-
tivo, CHEVALIER destaca la influencia de
Jos principios gerenciales, como la
evolucion del principio jerarquico ha-
cia el principio participativo, las nue-
vas formulas de estructuras adminis-
trativas  caracterizadas por la
administration de mission y el influjo
en la necesidad de autonomia de las
estructuras administrativas a través de
los procesos de descentralizacion,
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desconcentracion y creacion de los
«centros de responsabilidad». Autono-
mia que conlleva la aparicion de nue-
vas formas de relacion de la Adminis-
tracién con los ciudadanos, abriendo
espacios a la relacion negocial y de
incentivacion mas que a la clasica re-
lacion autoritaria y unilateral.

Ahora bien, a CHEVALIER, no se le es-
capa que estas técnicas llevan consigo
unas consecuencias sobre las que se
debe seguir reflexionando, pues si
bien es facil hacer una critica de la ra-
cionalidad juridica clasica, en términos
de anquilosamiento y falta de adapta-
bilidad a la realidad cambiante, esta
misma adaptabilidad plantea proble-
mas singulares para la propia legitimi-
dad de las nuevas técnicas. En efecto,
si la eficacia es trasladada al ordena-
miento como un dogma, resulta que la
ley no asegura la legitimidad de las
conductas administrativas ab initio,
con la consiguiente pérdida de la pre-
visibilidad exigible de las conductas
como pardmetro de control. No se
juzga, asi, lo que se debe hacer sino si
lo hecho es bueno a posteriori, con lo
que el paradigma del control judicial
se torna en un analisis sociolégico de
resultados, con una hipotética quiebra
del principio de seguridad juridica. Por
ello, CHEvALER concluye, acertada-
mente, a mi juicio, en sentar los limi-
tes del management cuando éste se
aplica a la gestion publica, sefalando
que la eficacia no puede concebirse
como la maximalizacion del beneficio,
$ino como «una mejor ejecucion por
parte de la Administracion de las tareas
de interés colectivo que le incumben,
en funcion de lo cual, ni la eficacia ad-
ministrativa es reducible a la simple
eficiencia, ni debe medirse (inicamente
por su conformidad al Derecho, sino
que tiene una vertiente importante de
andlisis del rigor en el empleo de los
fondos publicos y en la exigencia de
una economia de medios, pero salva-
guardando la consecucion de los fines
publicos y las garantias de terceros.

El estudio de Yann Tancuy (Le
droit a l'épreuve de l'informatique ju-
ridique) entra en el terreno de los li-
mites de la informdtica en su aplica-
cion al razonamiento juridico, mas
aln en el marco de las nuevas nece-
sidades de flexibilidad y de resolu-
cion negocial propias de las aporta-
ciones de la gestion gerencial.

Jean-Bernad Ausy aporta en su tra-
bajo (Innovation, legalité et manage-
ment public) una aproximacion directa
a las innovaciones que desde el Dere-
cho se han realizado para la moderni-
zacién de las Administraciones puabli-
cas. La idea fundamental es que desde
el Derecho debe aceptarse la idea de
participar en el juego de la moderni-
zacién y que ello conduce a recobrar
su lugar entre las distintas versiones
del mundo administrativo y a hacer vi-
gOrosos sus instrumentos intelectuales
de gestion pblica. El reto permanente
consiste en realizar las innovaciones
juridicas adecuadas para hacer posible
que las Administraciones publicas
puedan hacer frente a los objetivos
que les son asignados con los medios
puestos a su disposicion.

Finalmente, el estudio de Patrick
HoCREITERE (L 'audit juridique: I'exem-
ple du code de I'urbanisme) se refiere
a un ejemplo de aplicacion de una
metodologia de gerencialismo juri-
dico, la <auditoria juridica., al terreno
del urbanismo, demostrando en rela-
cion a este campo de actividad admi-
nistrativa, como la normativa ha pre-
visto todo el ciclo de racionalidad
que se ha comentado anteriormente:
una evaluacién legislativa, una eva-
luacién de la legitimidad de la norma,
una evaluacion de su validez, una
evaluacion de su efectividad y una
evaluacion de la coherencia del con-
junto del sistema juridico y de la ar-
ticulacién interna de sus distintos
componentes.

El nimero especial que comenta-
mos, recoge, como se ha podido ver,

reflexiones tedricas, tanto desde el
campo de la sociologia como del De-
recho, y descripciones de casos con-
cretos donde se ponen de manifiesto
la posibilidad, la realidad y la conve-
niencia de una aproximacion del ge-
rencialismo y del juridicismo como
técnicas complementarias que, desde
el momento en que la exigencia de
eficacia administrativa se considera
irrenunciable, deben resolver los pro-
blemas planteados por la moderniza-
ciébn administrativa.

En definitiva, a mi juicio, estan so-
bre la mesa una serie de problemas
centrales a los que hay que aproxi-
marse con honestidad intelectual, par-
tiendo de su dificultad inicial. Baste
pensar en la dificultad de introducir
un mayor grado de voluntad propia
del agente puablico en la resolucion
de los problemas concretos sin caer
en la arbitrariedad o en cémo ir a
una politica pablica de medicién de
resultados y posibilitar la previsibili-
dad del comportamiento piblico y su
posible control judicial en amparo de
los derechos de terceros afectados
por la decision administrativa. O, si
se quiere, abordemos otra perspectiva
desde la que plantear el hecho de
que si el servicio piblico surge en
funcion de las carencias de las reglas
del Derecho privado y de la impo-
tencia del mercado y de la sociedad
para satisfacer por si misma las de-
mandas sociales, ;por qué se debe
medir el servicio piblico con las re-
glas de la eficacia y la competitividad
que son propias de los que inicial-
mente fracasaron en la implantacién
de dichos servicios? Hagamos, por
ello, una aproximacion al gerencia-
lismo con la idea de aprender y re-
solver carencias del Derecho publico,
pero sin caer en la idolatria hacia un
dios que tampoco resuelve que llueva
cuando hace falta.

Luis ORrTEGA

Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Castilla-La Mancha
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El Bing Bang
de las Organizaciones

SERIEYX, Hervé. Ediciones B de Ma-
nagement. Grupo Zeta. 1* edicion.
Madrid, febrero de 1994.

I) Finalidad y planteamiento
general de la obra

Con este peculiar y sugerente ti-
tulo, su autor nos presenta la realidad
y la crisis de las diferentes clases de
organizaciones, tanto pdblicas como
privadas, que se encuentran obsole-
tas y desfasadas, e incapaces de
afrontar y dar respuestas a las nuevas
realidades y demandas sociales.

La mayoria de las organizaciones
existentes fueron concebidas y confi-
guradas en y para un mundo estable,
mientras que hoy la realidad social se
ha transformado sustancialmente
hasta el punto de que la inestabili-
dad, la turbulencia y el cambio se
han convertido en los nuevos para-
digmas de la situacion y, por el con-
trario, los principios anteriores de la
seguridad y de la estabilidad han pa-
sado a ser la excepcion.

Esta nueva realidad y situacion de
crisis de las organizaciones para el
autor no es un fruto del azar, sino
que es el resultado, principalmente,
de las siguientes cuatro grandes trans-
formaciones acontecidas reciente-
mente, a saber: econdmica, politica,
demogréfica y religioso cultural; las
cuales conducen inevitablemente a
un planeta econémicamente mundia-
lizado y politicamente balcanizado.

Va a ser pues en este nuevo con-
texto, en el que van a tener que ac-
tuar, ademds eficaz y eficientemente,

todas las organizaciones, teniéndose
que adaptar a las nuevas realidades y
demandas, para lo cual su concep-
cién y configuracion precedente de
cardcter tayloriano, rigido, centrali-
zado, piramidal, compartimentali-
zado, discontinuo y autoritario deberd
transformarse profundamente hacia
unas organizaciones mds flexibles,
fluidas, configuradas en red, descen-
tralizadas, mas participativas, compe-
titivas y motivadoras de sus recursos
humanos, entre otras tendencias.

Las organizaciones actuales, para
conseguir transformarse, deben favo-
recer en la medida de lo posible, en-
tre otros, los distintos flujos, relacio-
nes, sinergias, complementariedades,
convergencias y aportaciones de las
personas; ahora bien, no olvidando
un conjunto de valores tan necesarios
ahora como en el futuro, tales como
la armonia y solidaridad sociales, la
ética, la libertad y el desarrollo eco-
ndmico y social.

La finalidad principal del libro es
ofrecer un conjunto de reflexiones y
de posibles “recetas” para el inevita-
ble proceso actual de transformacion,
adaptacion y reorientacion de las dis-
tintas organizaciones frente a los nue-
vOs retos y situaciones, en €l ya um-
bral del nuevo siglo.

1) Elautor

La personalidad polifacética del
autor de esta obra que se comenta, se
proyecta logica e inevitablemente en
la misma, incluyendo sus variadas y
ricas experiencias en distintos dmbi-
tos y organizaciones. Ha desempe-
fado, entre otras, las siguientes acti-
vidades: Vicepresidente del Instituto
Europeo de Liderazgo; directivo en
una empresa de capital riesgo; confe-
renciante; profesor universitario de
Administracion de Empresas; Presi-
dente del Instituto Regional de Admi-
nistracion Publica de Lille (Francia);

Presidente de una empresa consultora
dedicada a la modernizacion de Ad-
ministraciones Publicas territoriales;
miembro de la ejecutiva de un par-
tido politico, etc.

Ha publicado diversos libros entre
los que destacariamos, por su interés
asi como por el hecho de su traduc-
cion al castellano, los siguientes: La
empresa del tercer tipo. Editions du
Seuil. Paris, 1984; y el Desafio Cero.
Interediciones. Paris, 1989. Ademads
de los anteriores, es coautor junto
con Isabelle Orgogozo de la signifi-
cativa obra, traducida también al cas-
tellano en 1992 por el hoy desapare-
cido Instituto Summa, Cambiar el
cambio. Se pueden abolir las buro-
cracias. Editions du Seuil. Paris, abril
de 1990.

Junto a su actividad editorial antes
mencionada, habria que citar también
su colaboracién periédica en diversos
medios de comunicacion social y pu-
blicaciones especializadas.

II) Andlisis del contenido
de la obra

La obra consta de una introduc-
cion, seguida de tres partes o aparta-
dos subdivididos en varios capitulos,
y de dos apéndices finales, que ha-
cen un total de 371 paginas en la edi-
cién castellana.

En la introduccion, se hace una
exposicion de la finalidad y de la te-
sis principal que se desarrollard a lo
largo de todo el texto, objeto ya de
mencién en el epigrafe I) precedente
a este comentario, asi como una
mencién de la personalidad, expe-
riencia y motivacion de su autor. Este
insiste desde el principio en la nece-
sidad del cambio, no tanto como un
punto final, sino como un punto de
partida hacia el futuro. El diagnostico
que se emite es la obsolescencia de
todas las actuales organizaciones vy,
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en particular, se califica a las empre-
sas mercantiles de ser incapaces
para adaptarse a la estructura de red,
dado su cardcter piramidal y jerar-
quico; a las diversas entidades puabli-
cas de pasivas y viejas para poder
asimilar la transformacion de sus re-
cursos humanos en personas capaces
motivadas, presas an de viejas riva-
lidades y recelos frente a una com-
petencia de dmbito mundial; a los
sindicatos anclados en el pasado y
con reivindicaciones transnochadas; a
los partidos politicos como organiza-
ciones impermeables a los aconteci-
mientos-y dindmica social; a los sis-
temas educativos de gigantescos,
costosos e ineficaces para proporcio-
nar formacion para afrontar la incer-
tidumbre; etc.

La primera parte de la obra, con el
titulo de “Unas organizaciones desfa-
sadas frente a las nuevas realidades”,
examina como la desaparicion de las
certezas y seguridades del periodo
anterior produce contraindicaciones y
crisis en las organizaciones. Estas, en
lugar de ser conscientes de las nue-
vas realidades, contindan con su rigi-
dez, anquilosamiento, inconsciencia,
indolencia e impericia; y s6lo inician
procesos de cambio cuando se ven
fuertemente presionadas o se ven
obligadas a hacerlo. Esto es especial-
mente significativo en el caso del sec-
tor pablico francés, senalando que
los poderes publicos raramente cues-
tionan la esencia misma de su fun-
cionamiento, que es la causa de sus
disfunciones, conduciendo a la situa-
cién (sin duda extrapolable también
a nuestro sistema administrativo) de
que la concepcién presupuestaria
conduce a conceder mas prioridad e
importancia a la logica del gasto que
a la logica de los resultados, més al
control a priori, es decir, a la logica
de la desconfianza, que al control a
posteriori y a un Estatuto de la fun-
cién publica que fomenta el confor-
mismo disuadiendo de correr riesgos

a costa del esfuerzo y trabajo reali-
zado y de la motivacion en el mismo.

Las organizaciones actuales, con-
cebidas para gestionar la permanen-
cia, asegurar el orden y garantizar la
continuidad, entran en crisis ante las
nuevas realidades y se encuentran
desorientadas ante la aparicion y ex-
tension de las incertidumbres, las
rupturas y las contradicciones nove-
dosas, siendo incapaces no sélo de
prever los cambios, sino también y
sobre todo, de conocerlos, intentan
asimilarlos e integrarlos en su seno,
lo cual explica la mayoria de las dis-
funciones organizativas expresas y la-
tentes que hoy les afectan.

La segunda parte de la obra, con
el titulo semejante al de la totalidad
de la misma del Bing Bang de las
Organizaciones», estd dedicada, tras el
diagndstico anterior de los males
existentes, a aportar medios para so-
lucionarlos.

En lo que se refiere a las Organi-
zaciones empresariales, éstas deben
gestionarse bdsicamente orientadas
hacia el servicio basado en la satis-
faccién del cliente y en funcién del
mercado en sus respuestas, buscando
la calidad total, lo cual implica aban-
donar viejas actitudes de menospre-
cio de sus expectativas, criticas, pla-
z0s, costes y de la postventa, asi
como un nuevo estilo de gestion ba-
sado en la motivacion, participacion
y trabajo en equipo de las personas
que trabajan en ellas. La empresa
debe pasar del “personal” a las “per-
sonas”, siendo esta concepcion fun-
damental para su supervivencia y
éxito.

Dentro de esta segunda parte de
la obra, adquieren especial interés
para los lectores y destinatarios de la
Revista, los capitulos 8 y 9, donde la
teoria general sobre la situacion ac-
tual de las organizaciones, se aplica y
concreta en el sistema administrativo
francés.

El capitulo 8, titulado “El Bing
Bang del Estado y sus Administracio-
nes”, analiza la situacion del sistema
politico-administrativo francés, su ina-
decuacion y su falta de legitimidad,
siendo inducido su cambio porque
no existe otra alternativa posible y
por razones de diverso tipo. Entre és-
tas pueden citarse: la competitividad
fruto del Tratado de Maastricht; el de-
sarrollo econémico necesario; las
nuevas tecnologias; las nuevas de-
mandas y realidades sociales; etc.
Nada més ilustrativo y, a la vez, sin-
tesis del diagndstico de la realidad so-
cial francesa y de la actitud de los
principales actores intervinientes en
el sistema administrativo (lo cual no
cabe duda que constituiria un ideal a
lograr en cualquier sistema y pais),
que la siguiente apreciacion del autor
en la pagina 129: “Los ciudadanos tie-
nen nuevas exigencias; los usuarios,
una exigencia de calidad; los funcio-
narios, una exigencia de considera-
cion, la reivindicacién de un trabajo
y una carrera que pueda motivarlos”.

Se defiende la especificidad de las
finalidades de las organizaciones pu-
blicas, sefalindose significativa-
mente, que la nueva transferencia de
instrumentos del management pri-
vado al universo de la Administracion
es arriesgarse a desnaturalizar e, in-
cluso, a olvidar las finalidades propias
de la funcion publica, en particular, el
servicio al interés general y a la igual-
dad ciudadana. Esta afirmacion en un
hombre tan rico en experiencias y,
sobre todo, buen conocedor del
mundo empresarial, ratifica la posi-
cion sostenida, desde hace tiempo,
por todos los tratadistas serios y co-
nocedores de lo publico, frente a opi-
niones aficionadas o interesadas, o
bien desconocedoras de la realidad
propia y compleja de lo piblico.

El cambio de las Administraciones
Publicas se realizaria sobre la base de
un modelo cuyas caracteristicas prin-
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cipales serian las siguientes: a) de
una Administracién centrada en su
propio funcionamiento, a una Admi-
nistracion fundada en una mision vy,
en consecuencia, en sus clientes; b)
de una Administracién de trimite y
de obediencia pasiva, a otra basada
en la responsabilidad e iniciativa; c)
de una Administracién piramidal y je-
rirquica, a otra transversal con una
estructura de red con integracion y
complementariedad de sus elementos
y medios; d) de una Administracién
de gastos, a una Administracién
orientada hacia los resultados.

A su vez, las estrategias del mo-
delo antedicho de cambio, cuya
puesta en prictica dependeria del ta-
mafio, naturaleza de las tareas y pres-
taciones administrativas, asi como del
sector y entidad administrativa que
las realizaria, se basarian fundamen-
talmente en los siguientes aspectos:
de orientacion hacia la renovacion
del servicio publico, de transparencia,
diseno organizativo descentralizado y
desconcentrado, de animacioén y mo-
tivacion, de negociacion y de comu-
nicacion.

Otro instrumento innovador en la
modernizacion de la gestion pablica,
fruto de las experiencia del autor, es
la evaluacion, la cual, a pesar de sus
dificultades, se considera de gran uti-
lidad para apreciar las decisiones
adoptadas y corregir los posibles
errores.

A su vez, el capitulo 9 de esta se-
gunda parte, estd dedicado a las Ad-
ministraciones Pablicas territoriales,
indicando que éstas, en los Gltimos
afos de los ochenta, sufrieron un
profundo replanteamiento de sus mo-
dos de organizacién y de gestion,
debido sobre todo al proceso ope-
rado de descentralizacion administra-
tiva y a la globalizacién de la econo-
mia. Las nuevas competencias

asumidas por los entes territoriales re-
equilibrando el poder central ante-
rior las obliga a una llamada por el
autor “reflexion estratégica” en un
nuevo contexto de interdependencia,
a redefinir sus actuaciones, siendo un
modelo a tener en cuenta el de la
ciudad de Barcelona.

La tercera y Gltima parte, que lleva
por titulo “Los principios operadores
de las nuevas organizaciones”, con-
templa diversas orientaciones y crite-
rios para cambiar y dar nuevo sentido
a las organizaciones, dentro de los
cuales se mencionan y desarrollan la
ética, la prospectiva no como una te-
oria sino como una actitud para la ac-
cion, la motivacion y valoracion de
las personas, la formacion entendida
mas para transformar que para con-
formar.

Por dltimo, el texto concluye y se
completa con dos anexos, ambos de
interés, dedicados respectivamente a
la exposicién del plan estratégico de
desarrollo de la ciudad de Barcelona,
elaborado en 1989-1990, y a una
Mesa Redonda organizada por la re-
vista “Project” y publicada en su nd-
mero 224 de 1990-1991, dedicada a
debatir la ética en la empresa y al fu-
turo de la economia de mercado.

IV) Epilogo

La presente obra, a pesar de su re-
daccién y metodologia no estricta-
mente académica, por otro lado tam-
poco expresamente perseguida por
su autor, sino mas bien periodistica
en un tono optimista y con un pro-
posito claramente divulgador, nos
brinda un conjunto de reflexiones y
de experiencias sobre diversas orga-
nizaciones (empresas, sindicatos, par-
tidos politicos, organizaciones empre-
sariales, Administraciones Publicas,

etc.) del pais vecino, resultado de su
variada y dilatada actividad, de gran
interés y actualidad. Por otro lado, a
pesar de estar aquéllas centradas en
la realidad francesa, se ven comple-
mentadas y enriquecidas por una vi-
sibn del entorno mundial y, en espe-
cial, de lo acontecido en los Estados
Unidos y Japdn, entre otros paises de
la OCDE.

La utilidad y aplicabilidad de la
consideraciones y formulas propues-
tas por el autor, surgidas de la reali-
dad y contexto de otro pais, si bien
de gran influencia en el nuestro, y en
especial en el sector publico, son re-
lativas.

No obstante, en lo que si parece
que habria una cierta similitud y con-
vergencia, es en el diagnostico y ne-
cesidad del replanteamiento de los
objetivos y de la actuacion de nues-
tras organizaciones, tanto publicas
como privadas, variando tan sélo los
distintos objetivos, técnicas y medios
a adoptar y adaptar en funcién de las
diferentes y plurales realidades, cir-
cunstancias, problematicas, necesida-
des y entornos cambiantes existentes.

Sin que el autor del libro consiga
dar formulas magicas para la solucion
de los problemas, creemos que su
principal aportacién, que justifica su
lectura, es la contribucién y motiva-
cion para un debate nada baladi so-
bre las transformaciones necesarias
de las organizaciones actuales.

Ademas, de algiin modo, el futuro
de la humanidad puede depender de
cudles y cOmo sean las organizacio-
nes del proximo milenio, muchas de
las cuales, sin duda, estarin condi-
cionadas o tendrin su origen en las
actuales; con lo que la reflexion y las
soluciones actuales, deberian tener
un caricter prospectivo.

José Manuel CANALES ALIENDE

125



Muchos
de los directivos de la
empresa espanola

REPERER
se han formado
en la EOI

Otros vienen para ponerse al dia

* Master en Gestion Industrial.

» Master en Gestion de Calidad.

* Master en Ingenieria y Gestion Medioambiental.
* Master en Direccion de Empresas.

» Master en Gestion de las Comunicaciones

y Tecnologias de la Informacion.
* Master en Ingenieria Medioambiental.

Gestion del Agua.

| |






