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NOTAS ACERCA DEL ESTADO,
LA ADMINISTRACION
Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Por JOAN SUBIRATS

En estas notas que siguen hemos intentado proporcionar algunos elemen-
tos de reflexidn acerca de los posibles defectos, tanto descriptivos como
prescriptivos, que detectamos en la «modelistica» hasta ahora empleada en
el campo del estudio del Estado y de la Administracién ptblica. En un apre-
tado resumen se recogen algunos rasgos de lo que podrian considerarse pro-
blemas de adecuacién del paradigma estructural funcional del Estado demo-
critico actual, del modelo racional ‘weberiano de Administracién pablica, del
programa prescriptivo de las Constituciones contemporéneas v de los inten-
tos de reforma de la Administracién de los afios sesenta y setenta, para,
finalmente, esbozar lo que en Espafia puede ser una nueva perspectiva de
andlisis a través del estudio de las politicas pidblicas.

1. Resulia ya un lugar comin hablar de las transformaciones del Estado
contempordneo y de la superacién de la dicotomia Estado-sociedad. Pero
a pesar de ello atin mantenemos en pie buena parte del paradigma estructural-
funcional surgido del Estado liberal y modificado por su posterior democra-
tizacidon. Se partia de la hipétesis de que la sociedad era un conjunto de in-
dividuos aislados, que se consideraban iguales ante la ley y cuyas relaciones
se basaban en reglas internas propias, no violables por la actividad de los
poderes piiblicos. El orden econdmico se establecia automdticamente por el
mecanisme de la libre concurrencia v siempre al margen de 1a actividad es-
tatal, entendida como meramente subsidiaria y garantizadora de unos dere-
chos naturales que la Constitucién se habia limitado a reconocer, Esa radical
separacidn enfre Estado y sociedad ha sido superada desde hace muchos
anos por la misma crisis del automatismo regulador de la economfa liberal,
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par la democratizacidn de las instituciones representativas y la exigencia de
que la igualdad genérica ante la ley tuviera una plena efectividad social y
econdmica.

El nuevo Estado, el Estado social, se orienta, desde un punto de vista
axiol6gico, hacia una sintesis de los valores de la personalidad individual,
tipicos del liberalismo, y de los valores sociales en el sentido histdrico con-
creto que el vocablo social adquiere desde el segundo tercio del siglo x1x; ¥
desde el punto de vista ontoldgico se sustenta en el criterio de que no es
posible pensar la existencia humana abstraida de sus condicionamientos so-
ciales. Bajo estos y otros supuestos, s un modelo de Estado inspirado en la
justicia social y, por tanto, en una mds justa distribucién de los bienes eco-
némicos y culturales. Es, pues, un Estado que no se limita a salvaguardar un
sisterna supuestamente autorregulado, sino que ha de ser ei regulador deci-
sivo del sistema social y ha de asumir la obligacidon de medificarlo a través
de medidas directas o indirectas (Garcia Pelayo, 1977). «El Estado social
de Derecho resultarfa ser asi fa construccidn perfecta de la convivencia hu-
mana, la sintesis de dos contrarios hasta entonces excluyentes: la libertad y
la igualdad, esto es, el resultado de la fusién de las dos cortientes que ali-
mentaron el pensamiento politico occidental desde comienzos del siglo xix:
liberalismo ¥ democracia» (Garcia Cotarelo, 1986, pag. 15).

Pero a pesar de esas profundas transformaciones se ha mantenido en
buena parte la manera de describir el sistema politico que se utilizaba en el
Estado liberal. El sistema precisa de unas funciones, leyes, normas de rango
inferior, administracién de justicia, etc., que son ejercidas por determinadas
instituciones, Parlamento, Gobierno, Poder Judicial, Este modelo, actualmen-
te, no corresponde a la realidad (quizd nunca ha correspondido a ella). No
puede abordarse el estudio del Estado democritico contemporéneo, que tiene
un nivel de gasto piblico del 35 al 60 por 100 del total del Producto Interior
Bruto (segln paises), con un instrumental analitico que podia resultar des-
criptivo del Ilamado «Estado gendarme». Se alude a la crisis de la institu-
cién parlamentaria, al excesivo poder de los ejecutivos en ¢l proceso legis-
lativo, a la sobrecarpa de la administracién de justicia y a la aparicidén de
instancias de justicia privada, a la difuminacidn de las fronteras entre lo
pablico y lo privado, pero en realidad se estd describiendo la falta de ade-
cuacidn entre la creciente complejidad de la realidad politica y los esquemas
de andlisis al uso. Asi, en un reciente libro publicado en Italia sobre su sis-
tema politico (Pasquino, 1985) se cuestionan sobre la existencia de un go-
bierno en aquel pais (Cassese), se habla de «performances» del Parlamento
italiano {Baldassarre) o de «rendimiento» de los gobiernos regionales (Put-
nam vy otros), De una manera u otra cabria decir que no sélo ha entrado en
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crisis la democracia en su doble componente econdémico (Estado del bienestar)
y politico-constitucional (Estado social}, sino también la manera tradicional
de describir ese Estado. La fuerte tendencia hacia una estructura politica
pluralista, ¢ incluso «parcelizada» (Olson, 1963) ha surgido tanto de las aspi-
raciones de la sociedad, como del mismo desarrollo del Estado social, 1o que
ha llevado a la negacién de algunos principios estructurales del sistema po-
litico-institucional de referencia. El vaciamiento de los mecanismos tradicio-
nales de responsabilidad politica y juridica en el proceso de toma de decisio-
nes, la crisis del principio de legalidad, la subversidén en su efectivo funcio-
namiento del principio jerdrquico de la Administracidén priblica, o ¢l cada
vez mdas frecuente recurso a utilizar pardmetros valorativos (y absolutamente
discrecionales} en la actuacién administrativa y judicial, son algunas de las
consecuencias de esa tendencia que ha llevado a hablar de «ingobernabili-
dad» del Estado social (Lowi, 1969; Hirsch, 1976; Offe, 1984; Luhmann,
1983). El desarrollo pluralista del Estado social ha dado lugar a un orden
politico en el cual las estructuras priblicas sdlo consiguen funcionar si asu-
men un cardcter «extravertido» (Baldassarre, 1982), o sea, si se mantienen
estructuralmente abiertas a los intereses sociales, superando la mentalidad
«introvertidas que piensa en un Estado que funciona a través de reglas for-
males de coherencia interna. Por tanto, puede resultar inadecuada o estéril
una actitud que se limite a «sofiar con ¢l pasado», o a calificar como dege-
neracién o crisis todo lo que renueva, aunque por ahora de modo confuso,
las viejas reglas y equilibrios. Se trata de reconstruir las 1égicas que presiden
las nuevas formas de decisién politica y las interrelaciones que van estable-
ciéndose entre organismos piblicos ¥ grupos sociales. El Estado se ha ido
convirtiendo en un actor social mds, si bien dotado de una dimensidén espe-
cifica y con unos medios y técnicas de accién muy especiales, que le rela-
cionan con el resto de protagonistas sociales en la arena de toma de deci-
siones. Ello conlleva un cambio profundo en la dptica a través de la cual se
ha de observar los problemas del Estado, los mismos fundamentos de lo «po-
litico», las concepciones del poder y sus mismos prinecipios justificativos o
legitimadores.

En definitiva, el cambio de la estructura subjetiva del «poder publicos,
la dispersién de la autoridad politica en entes e instituciones descentraliza-
das, la fragmentacién de la «decision general» en estructuras particulares
solo relacionadas funcionalmente, v la creciente conversién del Estado en
una instancia paritaria (no superior) politicamente activa en la dindmica so-
cial son algunas de las consecuencias de esa progresiva «pluralizacién» o
«fragmentacién» del Estado social, con un poder mucho menos «soberano»
y «tacional», y mucho més «relacional» o «limitado» (Luhmann, 1975).
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2. Lla naturaleza de la Administracién moderna tiende a identificarse
co: la burocracia. La burocracia, afirmaba solemnemente Hegel, es ¢l espiri-
tu del Estado. Marx afirmaba por el contrario que la burocracia simbolizaba
la falta de «espiritus de ese Estado, Pero si hablamos de burocracia, el mo-
delo al cual hemos de referitnos no es el de Hegel o el de Matx, sino el cons-
truido por Max Weber a principios del siglo xx. En el modelo weberiano el
nacimiento de la burocracia moderna representa uno de los tres aspectos
esenciales del proceso de racionalizacidn moderna, junto con el sistema juri-
dico y la organizacidn capitalista de la actividad empresarial. En ese poder
legal, distinto de los otros tipos puro, el poder tradicional y el poder caris-
mdtico, encontramos las caracteristicas «ideal-tipicas» del sujeto {la burocra-
cia) y del ordenamiento (la administracién). El sujeto estd constituido por
los funcionarios especializados, que trabajan a tiempo completo, remunera-
dos por el erario piblico, profesionalizados y sometidos al poder de direccidn
de los politicos. El ordenamiento contendria tres caracterfsticas estructurales
tipicas: la rigida divisién del teabajo por competencias, establecida a través
de normas objetivas, que constituiria la dimensién horizontal del modelo; Ia
continuidad de los 6rganos administrativos, que vendria a ser su dimensién
temporal, ¥ la estructura jerdrquica, que completaria el modelo en su dimen-
gidn vertical (Weber, 1944, pags. 225 y sigs.).

Si hoy burocracia es sindnimo de rigidez, de consetvadurismo, de com-
plicacién, para Weber constituia, junto con su hermana gemela la empresa
capitalista, una gran innovacién dindmica. Era el «vestido administrativo del
mercado moderno» (Ruffolo, 1986, pag, 274). Una especie de respuesta eficaz
a la exigencia generada por la revolucidén industrial de decisiones rédpidas,
previsibles y eficientes. Para Weber, la burocracia reducfa la complicacién,
¢l desarden, la arbitrariedad y discrecionalidad tortuosas de las antiguas ad-
minisiraciones sefioriales o patrimoniales, sustituyéndolas por una red geo-
métrica de estructuras y de procesos claros y diferenciados, en cuyo seno las
relaciones mercantiles podfan desarrollarse libremente. Ese esquema era pata
Weber simbolo auténtico de racionalidad. _

El modelo weberiano refleja, con los evidentes matices y diferencias, so-
bre todo enire las realidades anglosajona y continental, las caracteristicas
estructurales fundamentales que la Administracién pdblica ha incorporado
en log paises capitalistas occidentales, en ia fase de formacidn y desarrollo
del Estado liberal. Y ese modelo se ha concretado en elementos como la
delimitacién competencial por érgano, la centralizacidn de decisiones, los
controles previos a la ejecucién v, sobre todo, la rigida predeterminacién de
los procedimientos.

En la problemética del Estado de Derecho la formalizacion de los proce-
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dimientos decisorios tiene sobre todo el sentido de dar garantias a los ciu-
dadanos sobre un posible uso arbitrario del poder. La previsién de los dife-
rentes trdmites, la fijacién de términos perentorios y escalonados, el proveerse
de los informes establecidos procedentes de otros érganos administrativos, son
glementos que se encuadran en ¢l intento de constrefiir a la Administracidn
piiblica a un comportamiento previsible. La misma conversién de la activi-
dad en rutina, no es un elemento de estandarizacién de la produccién, surgida
de necesidades o preocupaciones de eficiencia. La preocupacién de fondo es
la regularidad, en su doble acepcidn, de la actividad administrativa. Una
buena prueba de ello es el interés que existe en muchos paises europeos en
disponer de una ley general sobre el procedimiento administrativo, que dicte
de manera uniforme y tipificada algunos principios generales aplicables por
igual a todos los posibles procedimientos (Mortara, 1982; Dente, 1986).
El balance de todo ello es la preocupacidn por el procedimiento mas que la
preocupacidn por el resultado de la accién administrativa. La tensién no se
produce en la determinacién o el control sobre los resultados de la actividad
administrativa, sino sobre la legalidad de la actuacidn, el proceder a través
de las reglas establecidas. La legitimacidén social del poder constituido se
fundamenta en Ja legalidad, entendida aqui no como positividad formalmente
correcta, sino como racionalidad procedimental. Las decisiones se justifican
no a través de los resultados que consiguen, sino a través de «la reestructura-
cién de las expectativas mediante un proceso de comunicacién» (Luhmann,,
citado por Baldassarre, 1982, pdg. 64), centrado en la participacién en un
determinado procedimiento (elecciones, legislacién, procesos judiciales, pro-
cedimientos administrativos).

Pero esa situacidn, compatible con ¢l bajo nivel de prestaciones que el
Estado del siglo xmx y principios del xx debia asumir, va resultando menos
adecuada a medida que aumenta el nivel de intervencionismo estatal. Los.
procesos politicos y econdmicos del siglo xx han provocado un cambio cua~
litativo y cuantitativo de los sistemas administrativos estatales. Por un lado,.
nuevas tareas son asumidas por las Administraciones ptblicas, y por otra
parte, nuevos drganos o entes se crean para llevarlas a cabp, La fortisima.
expansién del gasto piiblico viene acompafiada de una distinta composicién
del mismo. De un gasto piblico centrado preferentemente en las tareas de
defensa militar y de mantenimiento del orden interno a un tipo de gasto en
el cual resultan dominantes las partidas relacionadas con el welfare y las.
inversiones en la creatividad econdmica directamente conirolada por el Bs-
tado (Rose, 1976). Pero a esta expansién del gasto piblico le corresponde
un incremento correlativo de personal de las Administraciones piblicas, in-
cremento que sufre una aceleracién notable a finales de la segunda gran
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guerra, En 1976, ¢l empleo piiblico era el 14,2 por 100 del total del empleo
en Alemania occidental, el 21,7 en Gran Bretafia, el 12,3 en Italia o el
19,4 en Estados Unidos (Cassese, 1983, pig. 304).

Ello ha provocado transformaciones evidentes en las relaciones entre
Administracién piiblica y sociedad, tanto por lo que hace a su nivel de inter-
relacidn como a la 16gica que preside la legitimidad de la actuacién publi-
ca. La intervencién masiva del Estadd en los procesos socio-econdmicos, en
la organizacidn culiural, ha favorecido un fortisimo incremento del asocia-
cionismo privado con finalidades de presién sobre el Estado. Las Adminis-
traciones ptiblicas se han «abierto» a ese entramado de grupos-clientelas ex-
terno, creando una red de influencias e intereses (estudiadas con profundi-
dad por los tedricos del «ncocorporativismo»} que han erosionado y erosio-
nan cada dia mds los tradicionales confines entre esfera piblica y esfera
privada.

Por oira parte, hemos visto anteriormente cémo las formas de legitimi-
dad surgidas con el ideal racional-weberiano partian del ejercicio de un poder
rigurosamente impersonal. La trama pluralista del poder politico ha hecho
que el poder impersonal (cuya expresién paradigmdtica seria la médxima «go-
bierno de las leyes y no de los hombres») (Bobbio, 1984, pédgs. 148 ¥ sigs.)
fuese adquiriendo caracteristicas cada dia mds «personalizadas» (Baldassar-
re, 1982, pag. 73). La introduccidn de intereses y de grupos antagonistas
en ¢l circuito institucional del poder ha modificado no sglo el proceso de
policy-making, sino también la base de legitimacidn, que si antes se funda-
mentaba en la superioridad del poder impersonal (legal, racional), ahora se
empieza a fundamentar en la confianza de la relacidén «personal» (de per-
sona, grupo, clan o asociacidn}, basdndose en la conviccién de una mayor
capacidad de resolucién de los problemas sociales planteados. Empieza a
contar mds el «resultado» que la legalidad o conformidad a los procedimien-
tos establecidos (Mayntz, 1985). Transformindose, paralelamente, la legisla-
-cién. Pasando de un tipo de normativa de aplicacién y contenido generalis-
ticos como guia de la actividad administrativa, a un tipo de reglamentacién
ad hoc, de alcance limitado y particularizado (Panebianco, 1985, pag. 409).

Todo ello no quiere decir que se sustituyan un tipo de reglas por otras o
se «elimine» el control procedimental basado en criterios de racionalidad, sino
que se solapan, se suman unos criterios y unas normas con ofras, provocando
una creciente complejidad y fragmentacién de las tareas y organizacién de
la Administracién piblica contemporinea. Y esa confusidn organizativa, esa
dindmica cada vez mds compleja de relaciones intergubernamentales se va
convirtiendo en la regla, ¥y no en la excepcidén, dentro de los mecanismos
institucionales. De la misma manera que la «jungla normativa» permite todo
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tipo de adecuacidn «al caso» de la normativa, aplicando la més conveniente,.
ignorando la que no interesa o supliendo una determinada laguna con una
interpretacién ad hoc. En un proceso que Luhmann califica de «1legahdad
itil» (citado por Mayntz, 1985, pig. 126).

«El gobierno, entendido como la actividad de direccién hacia la conse-
cucién de objetivos generales, va configurandose cada dia mas como gobier-
no de la fragmentacién y para la fragmentacidn» (Dente, 1985, pdg. 269).
Por tanto, serfa mejor que todo debate institucional partiera de esta realidad.
Podriamos, pues, empezar a dudar de la idea de un gobierno global, capaz
de afrontar con coherencia y racionalidad la totalidad de las tarcas de una
moderna Administracién. Precisariamos un enfoque distinto al que, directa-
mente heredado de los esquetnas weberianos, se ha venido aplicando a los
ptoblemas de la Administracién pidblica contempordnea.

3. La evolucidn del Estado ha alterado también profundamente la sig-
nificacién del principio de legalidad, una de las columnas vertebrales de le-
gitimacion del Estado contemporineo. Varios elementos podrian ilustrar esa
afirmacién. Por un lado, la gran ¢ inusual libertad de que gozan los poderes.
sutb-legislativos para realizar las tareas que tieme encomendadas el Estado.
Por otro, los grandes espacios «no-legislativos» que se crean, bien por falta.
de decisién al respecto, bien porque la resolucién de los conflictos se realiza
al margen de la arena legislativa. La practica de leyes-medida, cada vez mas.
particularizadas, o bien de leyes-manifiesto de total inaplicacién, pero de
utilidad «politica»; la creciente «personalizacién» y politizacién de la Ad--
ministracién piblica, a la que ya hemos aludido. Todo ello ha ide socavando
el principio de legalidad, dejédndolo «casi en una teminiscencia ochocentesca»
(Baldassarre, 1982, pdg. 67), como podria ser la de la supremacia parlamen--
taria en materia legislativa.

Pero si ese Estado basa su legitimidad fundamentalmente en esa legali-
dad, y por su misma naturaleza convierte a ese mismo fundamento en umn
medio de combate politico, entonces debe desplazar esa férmula legitimadora
a lo tinico que parece quedar fuera de esa confrontacién constante: la Cons--
titucién. La Constitucién, o la legalidad constitucional, se convierte asf en
la justificacién, muchas veces unica, del ejercicio del poder. «En los Estados
Unidos, la Constitucién y las interpretaciones que sobre la misma da €l Tri-
bunal Supremo desempefian un papel decisivo en el mantenimiento de las
creencias schre la bondad de la actuacion del Estados (Carter, 1985, pa--
gina XII1).

Para algunos autores, a pesar de las transformaciones del Estado contem-
porédneo, resulta inaceptable el calificativo de survivance (Burdeau) aplicado.
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a la Constitucién. Por el contrario, afirman, en una situacién de crisis como
la actual, sin la Constitucién, el orden juridico careceria de principios fir-
mes y ciertos; la organizacién del Estado, de sustentacidn soélida; la accidn
poliiica, de disciplina, y la gestion administrativa, de verdadero control (Hes-
se, 1983; Dogliani, 1982).

Lo que parece evidente es que la misma evolucién del Estado, el incre-
mento de sus funciones, la estatalizacidn de muchos dmbitos de la actividad
:social, la superacidn, en fin, del mito liberal, que postulaba la radical sepa-
racién entre la sociedad y el Estado, ha venido acompaiiada de una progre-
siva constitucionalizacién de las relaciones politicas. Asi, el sistema consti-
tucional, transformindose parcialmente, se ha ido regenerando de alguna
aanpera, para poder asi garantizar su propia validez,

Como es bien sabido, la primera repulacién liberal era escueta y débil-
mente normativa, y, en general, se reducia a la estructura y funciones de los
principales érganos estatales y a la proclamacién de algunos derechos civi-
les. Las Constituciones de la posguerra, y en mayor medida las més recientes
.del sur de Eutropa, han ampliado grandemente los 4mbitos y materias regu-
lados constitucionalmente, haciendo considerar conceptos como el de Cons-
titucién econdmica, que expresa ¢l interés constitucional por regular las rela-
.ciones econdmicas de los actores pitiblicos y privados (Garcia Pelayo, 1979).

El constitucionalismo del siglo xx, marcado por los desastres provocados
por las dos guerras, ha tendido a instaurar un orden institucional y social
diferente del que fue destruido y también diferente del que existiria si real-
mente las relaciones politicas y sociales se desarrollasen espontineamente,
tal como postulaba la dogmética liberal. La Constitucién no podia continuar
siendo un simple texto en el que se incorporase, reflejase y garantizase un
sistema de relaciones preexistente en la sociedad, Y ello no podia ser ya asi
porque la Constitucién no respondia a los ideales jeffersonianocs que la en-
tendian como expresidén de los principios del Derecho natural, cuya realiza-
cién se dejaba al libre operar de las leyes naturales inmanentes en la socie-
dad. Ni tampoco respondia al ideal rousseauniano, que entendia la Consti-
tucién comoe conjunto de principios de un ordenamiento juridico global que
.comprendiera Estado y socledad civil, y en el que las leyes naturales debian
sancionarse juridicamente e imponerse ante la corrupcién de la naturaleza
humana,

El constitucionalismo de nuestro siglo, que se presenta como si tratase de
creatr ex novo un orden que comprenda Estado y sociedad, parece un cons-
titucionalismo distinto, pesimista ante la virtualidad de la ley formal y gene-
ral, incrédulo con respecto al automatismo del equilibrio liberal, y, por tanto,
.que no acepta un concepto de Constitucidén que entiende la misma como la
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proclamacidn sintética de principios que reflejan «verdaderamentex las nece-
sidades y las caracteristicas sociales (Habermas, 1979). El orden juridico
que pretenden instaurar las Constituciones del siglo XX no parte de una rea-
lidad que simplemente se ha de recoger juridicamente, porque parecen cons-
cientes de que sélo podran existir aquellos derechos y libertades que se con-
fieran a partir del texto constitucional. En ese sentido, las Constituciones de
este siglo son exponentes de un proceso de hiperpositivacion, ya que se pre-
sentan no sélo como autosuficientes, sino incluso como autogarantizadoras.
Los textos constitucionales contempordneos aparecen asi como replegados en
si mismos, preocupados por la biisqueda de insirumentos que protejan el
modelo del orden normativo que formulan. Prueba de ello serfan las normas
racionalizadoras del mismo proceso politico (la Constitucidon como [wusiru-
ment of Government), que no quieren dejarse indefinidas (Hesse, 1983).

Asimismo, la introduccién de la justicia constitucional, las gatantias de
rigidez constitucional y sobre tode el reconocimiento de la inmediata validez
de las disposiciones relativas a los derechos fundamentales, expresan también
una profunda desconfianza en la ley.

Ese proceso no puede simplemente definirse como muestra de un nuevo
iusnaturalismo. No tiene nada de natural la forma del Estado social que las
Constituciones contemporineas han consagrado. La forma de Estado social
ha sido elegida ¢ impuesta por un conjunto de fuerzas que, en un momento
dado, han logrado ejercer su predominio. Ese Estado social existe en virtud
de un acto de voluntad, de un acto constituyente, y sélo tiene garantias de
permanencia en virtud del mantenimiento de esa voluntad. Las Constituciones
de la segunda posguerra y las mds recientes de la Europa mediterrdnea con-
sagran un orden que no se pretende reconstruir, sino Tundar ex novo, y sur-
gen de una conviccién, draméaticamente aprendida, de que ese orden debe
protegerse, ya que las experiencias de nuestro siglo no ofrecen base suficiente
para pensar que la civilizacién del hombre sea una de sus més consolidadas
tradiciones (Habermas, 1973).

Pero el problema que se nos plantes aqui es averiguar o plantearnos cuél
seria la operatividad real de esa normatividad constitucional; cudl seria su
real fuerza prescriptiva; hasta qué punto los textos constitucionales podrian
servir de norte en esa situacion de creciente «irracionalidad» (segin los pa-
rametros ‘weberianos) y fragmentacién de la actuacion pablica y de las rela-
ciones sociales que ha provocado Ja nueva situacidén econdmica y social, con
los evidentes déficit descriptivos ya mencionados.

En ese sentido se ha planteado repetidamente la relacién Constitucién-
realidad. Se han dado muchas interpretaciones al respecto (véase Gomes Ca-
notitho, 1980, pdgs. 87 y sigs.), pero podrfamos plantear las dos siguientes
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como embleméticas. La primera entiende a la Constitucidn a partir de su ri-
gidez (que no de su inamovilidad), como inmediatamente eficaz, superando
la concepcidn de la ley como intermediacidén necesaria entre texto constitu-
cional y realidad. En esa concepcibn, la inaccidén del poder, la inactividad
del legislador ante problemas acuciantes de la realidad podrd ser superada
por la existencia de drganos y sujetos difusos, que podrdn recurrir directa-
mente al Tribunal Constitucional o a los mecanismos de la iniciativa po-
pular.

En la otra concepcidn, la Constitucién se entiende como norma de hecho
flexible y, por tanto, que «cede» ante la actividad del cuerpo legislador, ac-
tividad que, por otra parte, se considera insustituible. En ese sentido, la va-
lidez de la Constifucién se entiende siempre ¢n entredicho por ser incapaz
de controlar efectivamente el poder politico. Su grado de validez dependera
de su grado de aceptacién por parte de los sujetos politicos.

La actual situacidn politica, econdmica y social retine todas las condicio-
hes para convertirse en un auténtico momento de prucba para una Constitu-
cién normativa, Es, en ese contexto, cuando la fuerza de la Constitucidn
como garantia formal de las pautas de funcionamiento del sistema y también
de garantia de valores como el de la igualdad puede resultar significativa.
Y es ahora cuando se estd demosirando una creciente «politizacidn» de ese
formalmente supremo instrumento garantizador.

‘Weber ya senalaba gue el proceso legitimador del Estado moderno des-
cansa en que la disposicién a obedecer al poder constituido depende de una
doble creencia o consideracidn de racionalidad-respecto-al-valor (Wers-Ra-
tionalitidt) o, més frecuentemente, de una racionalidad-respecto-al-objetivo
(Zweck-Rationalitidt). Sin duda, entre las motivaciones que pueden influir
en convertir en legitimo un poder politico ep un ordenamiento determinado
encontrariamos ambas racionalidades weberianas. Ahora bien: si la mds
basadas en los valores fueron particularmente fuertes e influyentes en las
situaciones de posguerra (y a ello hemos aludido al hablar del procesc cons-
titucional de entonces), debido a la idea de «restauracién» de valores sus-
tanciales ligados a una «dignidad humana» maltrecha por sistemas politicos
que basaban el culto al poder en elementos irracionales, la ofra, en cambio,
ha avanzado cuando la «fidelidad» a un Estado, que se funda sobre todo en
su capacidad de expander el bienestar, se ha vinculado esirechamente a las
expectativas colectivas acerca de la capacidad del poder de satisfacer eficaz
y eficientemente las prestaciones sociales necesarias.

Todo ello nos lleva a la consideracidn de que también la Constitucidn,
enmarcada en esa via de legitimidad basada en la racionalidad-a-través-del-
valor ha sufrido ese mismo desgaste o tetroceso legitimante. Agravado ade-
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mds por su «politizacidn», que la ha convertido en arma arrojadiza entre
opciones politicas distintas, hasta el punto de institucionalizar y generalizar
ese conflicto a través de los Tribunales Constitucionales (Baldassarre, 1978,
pags. 121 y sigs.).

Esos Tribunales Constitucionales, pensados originalmente para resolver
conflictos de compatibilidad legislativa formal, han entrado en una dindmi-
ca, por la misma légica de las transformaciones del Estado, de gran inter-
vencion en las politicas piblicas planteadas, con pocos instrumentos téenicos
para ello, pero con una indudable fusrza sobre los actores legislativos, que
condicionan sus trabajos a las pautas de interpretacién constitucional de esas
Altas Cortes, y con sentencias de fuertes repercusiones financieras, lo que
provoca una relacion de popularidad-impepularidad basada més en la con-
creta forma de vesolver las issues que se les plantean que en su condicidn
de guardianes supremos de la Constitucién (Carter, 1985; Landfried, 1985;
Caldeira, 1986; Sorace-Torricelli, 1984).

Todo ¢llo nos lleva a poner en duda la capacidad prescriptiva de la
Constitucién, al menos como «remedio» legitimador, de suprema normativi-
dad, en la actual fragmentacién y falta de una racionalidad generalmente
aceptada, Dogliani planteaba en un excelente trabajo (Dogliani, 1982) la si-
guiente cuestidn: «Son insuficientes las prestaciones sociales porque son es-
casas, o son insuficientes porque estén distribuidas sin un criterio “legitimo’»
{(pdg. 109).

Si la respuesta viene dada por la primera de las hipdtesis, entonces, afir-
ma Dggliani, la relacién entre premisa constitucional-realidad constitucional
pierde sentido, y el tnico criterio para evaluar las instituciones serda su fun-
cionalidad. Pero, de hecho, ésa es hoy la forma més generalizada de valora-
cién de las funciones publicas. Como dice Offe {1984, pag. 138), hay una
Unica via de establecer un equilibrio general entre legitimidad, eficacia y
cficiencia: que la legitimidad constitucional venga reforzada potr la capaci-
dad del sistema de satisfacer las demandas y necesidades sociales.

4, Desde otro dngulo, también han ido surgiendo aportaciones prescrip-
tivas encaminadas a «racionalizar», «mejorar» o simplemente «reformar» la
Administracién piblica con el fin de superar ese gap existente entre para-
digma descriptivo y realidad, Alejandro Nieto ha calificado esa constante
voluntad reformadora de una manera radical: «la reforma burocritica se
nos aparece como una Babel ininteligible» (Nicto, 1986, pig. 345). Y conclu-
siones similares encontrarfamos en los andlisis realizados en la mayoria de
paiscs oceidentales (Dente, 1984; Mayntz, 1985; Prats, 1984; Crozier, 1984;
La Palombara, 1963).
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En efecto, en los afios sesenta y sctenta se desarrolld un intenso movi-
miento reformista en el que mezclaban términos como «democratizacidn»,
«descentralizacidn» o «planificacién», como antitéticos a los considerados
«defectos» del sistema burocratico: «fecnocracia», «centralismo» o «sectoria-
lismo». Son, como vemas, principios genéricos e incluso equivocos, pero ello
demuestra la dificultad de hablar de «reforma de la Administracién pidblica»
aplicidndolo a un contexto administrativo tan variado y diverso («Desde el
Ministerio de Defensa a la Fundacién del Valle de los Caidos, pasando por
la Generalitat de Catalunya, el Ayuntamiento de Marinaleda, el Insalud o la
empresa Presur del INI», citado por Alejandro Nieto, en su conferencia en
el Institut Clencies Socials, Barcelona, 23-3-87).

Empecemos por la denominada «democratizacién» de la Administracién
plblica. Se tratarfa de adecuar los aparatos administratives a los principios
constitucionales o de hacer més «representativa» la burocracia pdblica, pat-
tiendo del diagndstico de que la ineficacia de las actuaciones pablicas procede
de la excesiva «separacién» entre los aparatos administrativos y la «sociedad
civil». Serfa una manera de romper la excesiva «impersonalidad» del poder
legal burocrético ideado por Weber. En este sentido, la técnica més utilizada
es la de la participacién, es decir, la intervencién en el proceso de adminis-
tracién burocrdtica de los intereses tanto individuales como colectivos. Ello
contrarrestaria las tendencias tecnocriticas y autoritarias que estdn presentes
en la evolucién del Estado contempordneo, a pesar de los riesgos que ese
proceso de «apertura» de la Administracién piblica puede provocar al faci-
litar la presidn de los grupos con intereses particulares,

Otra via posible era la de expandir la capacidad operativa de los drga-
nos mds directamente representativos, restableciendo el papel «centrals del
Parlamento en la direccidén y control de la actividad general o exigiendo
una mayor intervencién de las asambleas representativas de menor nivel (re-
gional o local) (véase la abundante literatura sobre la centralita del Parla-
mento en [talia. Por todos, Quaderni di Democrazia e Diritio. Il Parlamento,
Roma, 1978).

También era posible centrarse en la manera de organizar los aparatos ad-
ministrativos. El razonamiento era el siguiente: no es posible construir una
organizacién democrética y responsable ante la sociedad (a través de la par-
ticipacién) vy ante el sistema politico (a través de la «centralidad» de las
asambleas representativas) si las estructuras internas mantienen criterios anti-
democraticos. Se ponfa en cuestién el principio jerdrquico, proponiende gru-
pos de actuacién mds flexibles, con coordinadores como alternativa mis «pro-
fesional» al jefe jerdrquico.

Es evidente que las posibilidades de partlclpacmn de los individuos y de
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los colectivos en los procesos de toma de decisiones de diverso tipo han
aumentado sensiblemente en los 1iltimos afios. Sobre todo en el mundo de la
ensefianza y en el del trabajo. Algunos avances s¢ han producido también en
la maneta de trabajar de las asambleas representativas, y la difusién del con-
cepto italiano de centralita ha influido en la generalizacidén de mecanismos
de hearings o de otros instrumentos de impulso parlamentario de la accién
politica y de gobierno.

A pesar de ello, no parece que se pueda hablar de «democratizacién de
la Administracién ptblica». Hay quien, de hecho, califica esa pretensién de
«contraddizione in termini» (Dente, 1984, pag. 406). En muchos casos, ¢l
problema deriva de componentes estructurales que aparecen muy dificiles de
modificar, Pero podemos sefialar incluso cémo en Jos dltimos tiempos la ten-
dencia parece ir en sentido opuesto, es decir, en el sentido de reforzar la
centralizacién de las decisiones y las vinculaciones politico-burocréticas.
Véanse las reformas impulsadas en diversos paises en su estructura minisie-
rial (Blondel, 1986}, o el caso de Espaiia, con el peso decisivo del conglome-
rado de asesores de la Presidencia, o la reorganizacion de las funciones de la
reunidn de subsecretarios, que parecen reforzar la centralizacién decisional
existente (Ldopez Garrido, 1985; Bar, 1986). Tampoco deberiamos olvidar el
proceso de integracidn europea y sus repercusiones en este campo. Podemos
también sefialar como un factor mas de dificultad el cambio en el ambiente
social producido en los dltimos afios. La caida de los movimientos sociales
de los sesenta y setenta parece incontestable, v ello ha provocado en algunos
casos la crisis de los mecanismos participativos. Tampoco es ajeno a ello
las desviaciones que en algunos casos se¢ han producido al pasar de la «parti-
cipacién» al «clientelismo», ya que, de hecho, las organizaciones participan-
tes no pretenden representar unos hipotéticos «intereses generales», sino sus
intereses especificos. En definitiva, se ha provocado un cierio reflujo de la
tendencia a la democratizacién de la Administracién publica, y una recu-
peracién, ahora en positivo, de la «eficiencia», considerada hace afios como
«fantasma de la tecnocracia».

Muy ligada a la exigencia de la democratizacién se planied la necesidad
de reforzar la «periferia», descentralizando decisiones, propiciando lo que
se vino a calificar como una auténtica «reforma del Estado». En un clerto
momento, se afirmd en toda Europa que el mantenimiento de la centraliza-
¢idn politica implicaba altos costes de eficacia y eficiencia. No se podian
mantenet politicas centralizadas dada la diversidad de situaciones a las que
se habia de hacer frente y dada una Administracién central de dimensiones
excesivas. Las decisiones no se hicieron esperar, afectando tanto al nivel re-
gional como al local. Asi, en Italia, Canadd, Bélgica, Gran Bretafa, etc., 0
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incluso en la «jacobina» Francia, se plantearon en diversos momentos y con
diversa fortuna respuestas a esa problemética.

Esta corriente descentralizadora ha provocado intensas polémicas (Porter-
QOlsen, 1976; Mayntz, 1985) ¥ no menores resistencias. Los partidarios de
mantener un cierto grado de centralizacidén aluden a que desde el plano cen-
tral adquieren més relevancia los intereses penerales, y se puede actuar mds
rapida v unitariamente. Pero, aducen sus contrincantes, la descentralizacién
permite, mucho mejor que cualquier solucidn central, la adaptacién de la
actuacion administrativa a las condiciones respectivas del tugar o situacidn,
o a las necesidades concretas de sus ciudadanos.

Por todo ello, las relaciones Estado-entes regionales o locales se han ca-
racterizado siempre por el conflicto y la reivindicacién. Las resistencias del
aparato administrativo central a «perder» competencias, han sido y son evi-
dentes. Lo que comportaba, de alguna manera, la transformacién de esa
«reforma del Estado» animada por fueries ideales (democratizacién, autono-
rria), en una constante cadena de conflictos, resueltos por la via jurisdiccio-
nal o por la via de la negociacién politica.

No tiene nada de exirafio ese fendmeno si pensamos que en todo proceso
de dislocacién, de fractura de poder surgen conflictos ¥ tensiones. Pero lo
gue si podemos destacar es la falta de cultura administrativa de la clase po-
litica para prevenir tales conflictos o preparar estrategias adecuadas para
mitigarlos. Ello ha provocado tentaciones de los de «arriba» de transferir
competencias de manera parsimoniosa, de los de «abajo» de recoger todo lo
que se dada sin pensar en su posterior utilizacidn, o la tendencia evidente de
aumentar el poder por parte de los entes intermedios recuperando competen-
cias de los de mas abajo (los entes locales), dadas las resistencias congénitas
del aparato central a ceder poder.

En definitiva, se ha transformado realmente la situacién, pero cambian-
do muchas de las posiciones de partida. Los ayuntamientos pueden observar
preocupados el nacimiento de un neo-centralismo regional, y pueden revalo-
rizar su relacién directa con los Ministerios centrales, e incluso buscar rela-
ciones supranacionales. Mientras las regiones pretenden crecer competencial-
mente por arriba y por abajo, multiplicando la tensién. Es evidente que hoy
la «periferias del Estado tiene mds poder gue antes, pero existen fendmenos
preocupantes de fragmentacién del sistema politico-adminisirativo, con el re-
sultado de mayor conflictividad entre intereses contrapuestos, de prolifera-
cién de vetos o acusaciones mutuas y, por tanto, de una mayor dificultad
para la accién de los poderes pablicos. En definitiva, més complejidad a
cambio de una posible mayor afinacidn de las politicas.
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También la planificacién llegé a ser sindénimo de respuesta general a los
males endémicos de la Administracién piblica. Y ello se debe probablemente
a la identificacién que se produce normalmente entre planificacién y racio-
nalidad. Un proceso planificado seria aquel que realizaria una Aptima distri-
bucidn de recursos, con respecto a los objetivos previamente establecidos.
Se irataba, por tanto, de encontrar en la planificacidn €l «método» general
de respuesta racionalizadora de la actuacion administrativa.

De entrada, planificar implica una capacidad de fijar los objetivos de la
accién de los poderes publicos por parte del ente de nivel superior y al mis-
mo tiempo la posibilidad de intervencién en el proceso de decisién y de
puesta en practica de los entes administrativos inferiores. Pero, generalmen-
te, la intervencidén en la definicién de objetivos apenas si se produce, y en
el mejor de los casos se escucha o se conecta con los demds entes para ase-
gurar su complicidad o colaboracién. Pero, a pesar de ¢llo, se usa muy fre-
cuentemente la terminclogia propia de la planificacién o de la programacién.
Planes energéticos, de obras, de carreteras, programas especiales, eic., se su-
ceden continuamente, sin que la manera de abordar esos problemas o la for-
mulacién de los objetivos haya variado sobremanera, En muchos casos se
esconde una simple distribucién de recursos, un catdlogo de necesidades
sociales o un elenco de prioridades de intervencidn.

En el mismo campo, y dentro de la misma racionalidad, pero con una pro-
blemética de aplicacién distinta, nos encontramos con todos los intentos de
presupuestacién por programas, o de organizacién por objetivos, que tan de
actualidad estdn en Espafia a partir del proceso de reforma administrativa
iniciado en 1982, El esquema peneral, que estd en la base de esas propuestas
de racionalizacién, es el siguiente: fijacién de objetivos, examen de los recur-
so disponibles, disefio de estrategias para alcanzar los objetivos, seleccidn de
alternativas posibles, eleccién de indicadores de gestién y creacién de meca-
nismos de cuantificacién comoe medida de éxito o de consecucién del objetivo.
La finalidad implicita de tales técnicas es el de disponer de una visién global
e integrada no =6lo de Io que se prevé que serdn las necesidades a medio
plazo, sino también de la capacidad de responder a los mismos por parte de
la Administracién.

El problema que existe en la aplicacidn de este tipo de técnica presu-
puestaria y de gestién en la Administracién piblica es la gran resistencia
de la iradicién juridica y burocrética que impregna la Administracién pdbli-
ca contempordnea y a la que ya hemos aludido. El esquema que acostum-
bra utilizarse es ¢l de ley-competencia-acto-control, en el cual es absoluta-
mente irrelevante el hecho de que se consiga o no finalmente el objetivo bus-
cado. Con ello la reforma que introducia en muchos paises la técnica del
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PPBS como solucién racionalizadora y optimizadora de la actuacién admi-
nistrativa ha conducido a un mero nominalismo, que ha formalmente cam-
biado €l presupuesto clasico o funcional con el simple afladido de la etiqueta
de «programa». En muchas Administraciones eilo ha llevado a la creacidn,
paradéjicamente, de unas oficinas de programacién encatgadas de la prepata-
cién de tales objetivos y transformaciones, pero que debian respetar la tipifi-
cacidn procedimental, los procedimientos de contratacidn o los controles de
legitimidad. En la practica, ello significa separar toialmente Ja actividad pro-
gramadora de la actividad ordinaria, tergiversando los objetivos tedricos y
la filosofia de la programacion. Y lo mismo podria decirse, en este analisis
necesariamente superficial, de la actividad o la iniciativa planificadora en
el conjunto de la Administracion pablica (Wildavsky, 1970, 1984 Schick,
1966).

Resumiendo, podemos decir que los intentos y las iniciativas reformado-
ras de la Administracion piblica se han ido sucediendo en estos afios. Que
en muchos casos esas iniciativas han provocado importantes transformacio-
nes de la realidad que pretendian mejorar. Pero también cabria asegurar que
esas mismas iniciativas reformistas han generado problemas nucvos y quizd
inconvenientes mds graves., Ante esta situacidn de cierto fracaso o poca «ren-
tabilidad» prescriptiva caben diversas posiciones. La de aquellos que consi-
deran que la Administracién pdblica es irreformable y que serfa necesario
proceder a su reduccidn, a la «privatizacién» de determinados servicios, o
a un proceso general de deregulation, etc. La experiencia hasta ahora gene-
rada por este tipo de posiciones no resulta especialmente satisfactoria, aun-
que cabe reconocer un notable éxito de difusién en la cultura administrativa
de lag «preocupaciones» que introducfan,

Otra linea de respuesta seria la de centrar la responsabilidad de la falta
de resultados satisfactorios de tales politicas reformadoras en la falta de ade-
cuacidn de otros sgctores también precisados de tales impulsos reformistas.
No parece que ésa sea una via que pueda solucionar los entuertos generados
por operaciones que no pueden calificarse de pequefias en el campo de actua-
cién de los poderes publicos.

En realidad cabria afirmar con Hirschman que, «dada la propensidn de la
imaginacién moderna a evocar cambios radicales y su incapacidad para ver
las salidas y las etapas intermedias, las consecuencias de la accién de los po-
deres piiblicos no corresponde casi nunca a las expectativas,,. Es la pobreza
de nuestra imaginacién la que produce visiones de cambio total... Hasta que
prevalezcan este fipo de cosas, la insatisfaccidn con respecto al resultado
serd una constante €n la accién de los poderes piblicos» (Hirschman, 1983,
pag. 103).
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En el fondo, el problema es continuar imagindndose un «modelo» de
Administracién pablica totaimente coherente e integrado, como el objetivo
esencial de la accidn reformadora.

Las grandes transformaciones del Estado y de su Administracién ocurri-
dos en los tltimos decenios han modificado radicalmente el objeto a reformar,.
y han roto definitivamente su unitariedad. No s6lo no existe hoy una tnica
Administracién pablica, sino que las 1dgicas que presiden la actuacién de
sus diversos componentes es a menudo diferentie e incluso incompatible.

El problema, pues, deriva probablemente de la pretensién de «reformar
globalmente» la Administracién pitblica, ya que la diversa y plural canti-
dad de elementos que enmarcarfan una reforma tal actdian con ldgicas v con
respuestas diferentes & unos mismos estimulos.

Ello obliga a abandonar esquemas de comprensién y descripcion global
como €l ya mencionado paradigma estructural-funcional, y plantearse otro
tipo de aproximacidén a ese campo actualmente decisivo de actuacién de los.
poderes piblicos. Conviene asumir una manera mds «laica» (Dente, 1983,
pag. 363) y probabilistica de afrontar la cuestién administrativa, dandose
cuenta quizd de que la «solucién» no se encontrard tanto en las posibles
«buenas ideas», sino en una nueva manera de abordar o acercarse al objeto.

5. Se trataria, por tanto, de encontrar un nuevo punio de partida, un
nuevo enfoque capaz de reconstruir el andlisis de los productos de la accién
estatal y relacionarlos con el cada vez més complejo mundo de acciones e
interacciones entre actores sociales e instifuciones piblicas, al mismo tiempo
que permita un control clentifico de las investigaciones empiricas empren-
didas.

Una via que parece fecunda es la emprendida con las aportaciones de:
la escuela francesa de los Crozier o Thoenig (con conceptos como el de ac-
tuacidn estratégica, el estudio de las estructuras informales, la aplicacién de
la metéfora del juego al comportamiento administrativo, etc.), con las apor-
taciones de especialistas britdnicos como Hogwood, Gunn, Ham, Hill, Rho-
des, Richardson, etc. (con sus andlisis tedricos sobre las politicas ptblicas,.
los policy styvles, 0 sus estudios de gobierno local), alemanes como Scharpf
o Mayntz (con sus trabajos sobre relaciones intergubernamentales, policy
networks, o su consideracion de la Administracién como macrosistema orga-
nizativo), o los primeros trabajos en Italia de la mano de Bruno Dente o
Gloria Regonini (trabajos centrados en las esferas local y regional o en las
politicas sanitarias), escuelas y lineas de investigacién deudoras todas ellas
de trabajos pioneros como los de Lasswell, Dror, Wildavsky o Heclo (en
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estudios tedricos que ponen las bases del policy approach, o en investigacio-
nes empiricas que abren fecundos campos de investigacidn, como en el caso
del famoso Implementation) .

En ese conjunto de aportaciones destaca una misma preocupacidn nor-
rativa o prescriptiva. Una preccupacién por la actuacidn, o no actuacidn
{Dye, 1975), de los poderes piiblicos. Una preocupacidn por los «productoss,
por los contenidos de esa actuacién piblica, estudiados desde la dptica pro-
pia de la ciencia politica, aunque combinada con una visién interdisciplinar
producto de la necesidad de enfrentarse a problemas reales, dificilmente
abordables desde una finica perspectiva, Y una voluntad de «servir» al me-
joramiento del conjunto de factores que se enmarcan dentro del analisis de
una politica piblica concreta y determinada (Hogwood-Gunn, 1984, pégi-
nas 29-30).

Esbozando de manera muy superficial algunos de los elementos mas rele-
vantes de esa aproximacidn, dirfamos que el punto de partida podria centrar-
se en la definicidén de policy, traducible por el atin mas equivoco término de
politica, de notorio cardcter polisémico. Podemos referirnos a politica como
etiqueta de un campo de actividad {politica social, politica exterjor, etc.).
Podemos hacerlo para describir una propuesta general o una perspectiva
deseada (la politica progresista, €l conjunto de propuestas de un partido, etc.).
Politicas como medio para alcanzar fines {la politica seguida por los sindi-
«catos en tal conflicto). Politica como sindnimo de las decisiones del gobier-
no (centrdndose en aquellas decisionss consideradas cruciales, recordemos los
estudios sobre la crisis de Suez o la de los misiles cubanos; o examinando
.de manera méds completa no sélo €] momento de la «opcibny, sino su poste-
rior puesta en praictica). Podemos referirnos también a la politica del gobier-
no sobre un tema como sindénimeo de la norma o conjunto de normas que
existen sobre determinada problemdtica (la politica energética del gobierno
estaria contenida en el Plan Energético Nacional aprobado por el Parlamen-
to). Pero también como conjunto de programas o objetivos que tiene el go-
bierno en tal campo (la politica energética en los préximos afios estard regida
por determinadas pautas). Politica también como resultado final, como
output, como producto (el subsidio de paro como politica para paliar <l
desempleo, la politica impositiva como medida redistribuidora, etc.). O in-
cluso politica como oufcome, como impacto real sobre la realidad (la cons-
truccién de 300 viviendas en tal poblacidén como politica social efectiva).
Politica como modelo tedrico aplicable, como explicacién causal de la evo-
lucién de los hechos (tedricamente si reducimos la inflacidn aumentard la
inversidn). Politica, en fin, como proceso, como secuencia de hechos y deci-
siones que implican un cierto avance o modificacién de la realidad (la poli-
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tica seguida en materia sanitaria en los dltimos cinco afios ha dado buenos
resultados) {(Heclo, 1972; Hogwood-Guna, 1984).

Se ha dado una definicién de policy (Eulau-Prewitt, 1973, citado por Jo-
nes, 1984, pag. 26) como una «decision formal» caracterizada por una con-
ducta o actuacidn consistente y repetida por parte de aquellos que la Ilevan
a cabo y por parte de aquellos que resultan afectados por la misma. Pero
deberiamos completar esa perspectiva entendiendo que toda politica piblica
es algo més que una decisién. Normalmente implica una serie de decisiones.
Decidir que existe un problema. Decidir que se debe intentar tesolver. De-
cidir la mejor manera de proceder. Decidir legislar sobre el tema, etc. Y aun-
que en la mayoria de ocasiones el proceso no sea tan «racional», toda poli-
tica publica comportard una setie de decisiones mds ¢ menos relacionadas.

Por otre lado, no nos encontramos ante la légica de «una decisidn-un
decisor». El proceso de elaboracién de toda politica pitblica implica decisio-
nes € interacciones entre individuos, grupos, e instituciones, decisiones e
interacciones influidas sin duda por las conductas, las disposiciones del
conjunto de individuos, grupos y organizaciones afectadas. Por tanto, no de-
beriamos estudiar sélo intenciones, sino también conductas.

No podemos tampoco encerrarnos en un concepte exclusivamente positi-
vo de las politicas priblicas. «Una politica puede consistir en no hacer nada»
(Heclo, 1972), Este tipo de «no-decisidn» resulta extremadamente relevante
en la formacién de las «agendas» o programas de actuacidn pdblicos. De-~
beriamos también incluir en nuestro andlisis los impactos o resultados no
esperados, pero originados por la actividad desencadenada por la puesta en
prictica de la politica. Por otro lado, no debemos engafiarnos por el uso del
término «politicas pdblicas». De hecho, nos interesan aquellas politicas en
cuya accién desempefian organismos ptblicos papeles o roles clave, pero no-
obligadamente exclusivos.

Se trataria, por tanto, de reconstruir el proceso, es decit, la serie de accio-
nes u operaciones que conducen a la definicién de un problema y al inten-
to de resolverlo. Un problema entendido como la insatisfaccién relativa a una
demanda, una necesidad o una oportunidad de intervencién pablica (Dunn,
1981; Dente, 1986). Ello implica sin duda que tal definicién dependerd de
la subjetividad propia del analista, de sus «lentes conceptuales» (Allison,
1971}. Pero, en definifiva, ello probablemente acaece en la mayorfa de su-
puestos y aproximaciones investigadoras de las ciencias sociales.

Por tanto, diremos que toda politica piiblica es definida subjetivamente
por el observador, comprendiendo normalmente un conjunto de decisiones
relacionadas con una variedad de circunstancias, personas, grupos y organi-
zaciones. El proceso de formulacidn y puesta en prictica de esa politica se
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desarrolla en un cierto periodo de tiempo, y puede comportar la existencia
de diversos subprocesos.

Los objetivos de la politica piblica acostumbran estar definidos desde
sus primeros pasos, aunque su posterior desarrollo puede ir modificando esos
mismos objetivos originales. Los resultados finales deberdn ser contraptiestos
a las primeras intenciones, considerando también las posibles inactividades
producidas. No pueden marginarse tampoco del andlisis las disposiciones o
conductas de los formuladores ¢ implementadores de la misma.

A partir de esos supuestos podriamos decir que el esquema de andlisis
contendria los siguientes pasos: percepcion y definicidn del problema; inte-
reses afectados; grado de organizacidn; acceso a los canales representativos;
consectcién del estatuto propio de «tema» a ineluir en €l programa o agenda
de actuacidn de los poderes publicos; formulacién de una solucidn, o de una
-accidn de respuesta; establecimiento de objetivos y prioridades; soportes po-
liticos, presupuestarios y administrativos de la solucién propuesta; implemen-
tacién o puesta en prictica de esa politica; evaluacién y control de los efec-
tos producidos; mantenimiento, revisién o terminacién de esa politica (Hog-
wood-Gunn, 1984; Thoenig, 1985; Ham-Hill, 1984; Jones, 1984).

Partimos, pues, del network de actores que se crean alrededor del pro-
blema y de la funcionalidad o disfuncionalidad de las diversas acciones em-
prendidas por los mismos en relacidn con los objetivos que persiguen. A pat-
tir de ahi podemos llegar a unas ciertas conclusiones sobre la influencia de
sas interacciones en los resultados obtenidos, relaciondndolos con los pre-
vistos ¢ prescritos por parte de los mecanismos de decisién legitimados, via
representacion politica.

Es en este punto donde el giro con respecto a la tradicién estructural-
funcional es importante, Ya no se parte de Ia hipdtesis de que la Administra-
cidén, en su conjunto de organismos, es la estructura encargada de poner en
préactica las leyes o normas emanadas de los Organos legitimados para ello.
Sino que se trata de entender que actores {politicos, burécratas, actores pri-
vados) han intervenido en la formulacién y actuacidn de la polftica concreta
planteada, que distintas racionalidades de accién y de intereses utilizaban, y
contrastar los resultados con los objetivos finalmente alcanzados.

Las comsecuencias y ventajas de este giro son importantes. Es posible
Negar al problema planteado desde una perspectiva interdisciplinar. Se con-
cede una necesaria centralidad a los actores de todo tipo implicados. Y se
abre un enorme campo de aportaciones prescriptivas v empiricas.

Como afirma Blondel, en el clima mdas «realista» de los ochenta, los po-
litélogos han comenzado a darse cuenta de la «falta de hechos» en sus ané-
lisis. Se detecta una cierta saturacidén de la «modelistica» imperante afios
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atras. «La combinacién de los andlisis empiricos y normativos estd en la
base de la disciplina de Ciencia Politica.» Y en ese sentido los estudios de
policies no pretenden sélo «mejorars los procesos de toma de decisiones y
de puesta en prictica de las politicas, sino que estan también preocupados
por los objetivos que se pretenden alcanzar, Y ello los vincula con los estu-
dios de teoria politica en el sentido normativo convencional. «La investiga-
cién orientada en torno a las politicas publicas es una necesidad, no sélo para
detectar las ineficiencias de la actuacion pablica y reducirlas en el futuro,
sino para conseguir una mejor inyeccidn de principios normativos en el des-
arrollo diario de tales polfticas» (Blondel, 1981, pags. 195-207).

Como dirfa el profesor Murillo: «Se da por supuesto un abismo infran-
queable entre tcoria y préctica, entre pensamiento y accidn, que, a mi modo
de ver, es el error gravisimo que lastra la ciencia politica» (Murillo, 1954).
Y elio es, ademds, importante porque, encerrar a la ciencia politica en un
marco meraimente cognoscitivo, deja el campo preseripto y de asesoramien-
to abierto a disciplinas como el derecho o la economia, mas capaces de con-
trolar sus propias variables, pero cuyas limitaciones para dar cumplida cuenta
de la complejidad del Estado contemporaneo son claras.

Ahora bien: afirmar las ventajas del approach de politicas piiblicas no
puede, obviamente, hacer pensar en la resolucidn de todos los problemas.
Pasguino recoge en su reciente manual dos posibles riesgos de este tipo de
estudios., Por un lado, el de una posible interpretacién reductiva de la po-
litica como un conjunto de interacciones entre individuos, expertos, grupos
¥ asociaciones, concediendo escasa atencidn a los aspectos estructurales y a
las motivaciones ideoidgicas. No creemos que esa critica tenga fundamen-
tos serios, sobre todo si repasamos los trabajos que en este campo se han
«producido» en Europa.

Maés fundamentada nos parece la segunda de las acotaciones criticas su-
geridas por el politélogo italiano, al mencionar el riesgo de los policy studies
de estar excesivamente dominados por lo contingenie v no saber producir
generalizaciones aplicables en otros contextos, o ambientes, con el consi-
guiente peligro de falta de teorizacién {Pasquino, 1986, pdg. 25). Como se
ha reconocido por parte de los cultivadores de este tipo de estudios (Dente,
1986, pdg. 17; Thoenig, 1985, pdgs. xvI-xv11), ésta es una dificultad impor-
tanie. Se considera que ello puede derivar de la falta suficiente de estudios
empiricos, o de la misma particularidad derivada de la «seleccién» por parte
del investigador de la policy a estudiar, Pero ello es una consecuencia, asi-
mismo, de la atomizacidn, heterogeneidad y complejidad crecientes del Esta-
do contempordnec y sus mdltiples actividades. Si como ya hemos mencio-
nado resulta extremadamente dificil hablar de Administracién pdblica de
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una manera unitaria en cualquier pafs de Europa, con sus millones de fun-
cionarios, mucho mds complejo serd referirnos a politicas publicas que im-
plican y afectan a aclores e intereses de caractaristicas y racionalidades muy
diversas. «Deberemos hablar de verdades parciales, localizadas: tal autori-
dad puiblica, tal medida concreta, tal poblacién afectada. Si la disolucidn
del Estado unitario y auténomo es una realidad contemporinea, ciertamente
debe constituir una hipétesis de partida para el observador» (Thoenig, 1985,
pag. xviu).

Ha habido intentos para introducir ese tipo de approach en trabajos méis
generales y comprensivos. Asi, los trabajos de Richardson sobre los policy
styles (Richardson, 1982) en una perspectiva comparada, o los trabajos de
Rhodes (Rhodes, 1986) para aplicar ese tipo de enfoque al analisis global
del gobierno local en €l Reino Unido. Pero nos falta, en conjunto, avanzar
mis en esa linea para demostrar su posible eficacia, que parece suficiente-
mente contrastada, en cambic, en los estudios mas patticularizados.

Sea como fuere, sin duda seria importante que este tipo de andlisis se
introdujera en nuestro pafs. Tanto desde Ia perspectiva descriptiva como
prescriptiva. Son ya diez afios de democracia, lo que, sin duda, es mucho
dados nuestros pardmetros histdricos, pero han sido adn pocos si los exami-
namos desde la perspectiva del avance en nuestra disciplina, Los componen-
es juridicos han sido y son muy importanies, y Idgicamente han tenido y
tienen gran influencia en el andlisis de un Estado que afin estd en una etapa
de desarrollo constitucional. Han proliferado los estudios sobre los aspectos
formales y «fundacionales» de nuestro Estado de Derecho, ¥ son aln muy
escasos los estudios mds especificamente politolégicos. En este sentido, la
tarea, como deciamos anteriormente, es enorme, y puede ser Gtil que ya desde
ahora sepamos recoger aquellas propuestas metodolégicas ¢ investigadoras
que parccen demostrarse fructiferas en otros contextos. Se ha afirmado re-
cientemente (Beltran, 1987) que no hay en Espafia ni en otros paises con-
tinentales uyna practica cientifica o académica del policy gnalysis. La afirma-
cién puede ser cierta en el caso de nuestro paifs, pero resulta aventurada
para el resto de pafses continentales, como puede facilmente comprobarse
por las referencias de este mismo texto o repasando los temarios de las lfi-
mas reuniones del BEuropean Consortium of Political Research, Pero, al mar-
gen de todo ello, es evidente que empezar a estudiar cosas como el Plan
Energético, los sucesivos intentos de reforma de la Administracién, la politica
de reconversidn industrial o las medidas de proteccién del medio ambiente,
por poner algunos ejemplos, podria contribuir a diseflar un esbozo realista
de la articulacién de poderes en nuestra sociedad. Podria contribuir a enti-
quecer maneras tradicionales de examinar el sistema de gobierno v descubrir,
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probablemente, actores muy relevantes y poco conocidos en el proceso de
decision politico de nuestra pais.

Pero también en el terreno prescriptivo las aportaciones podrian ser dti-
les. Hoy existe una auténtica fiebre en el seno de las Administraciones pi-
blicas, del nivel que seca, para hacer més eficaz y eficiente su gestién. Se
habla de capacitacién gerencial, de manager piblico, de la introduccidn de
técnicas de auditoria contable y de gestién en la actuacion administrativa.
Se intenta aplicar programacién por objetivos, etc. Pero el tnico campo en el
que aparecen recursos humanos y técnicos para asesorar y contribuir a ese
esfuerzo de mejora reside en el sector privado de las escuelas de negocios
y en las compaiiias dedicadas al consulfing. Ahora bien: como resulta notorio,
la realidad de la Administracidén pdblica, su tradicion, su organizaciéa buro-
critico-legal, sus dependencias politicas, o la falta de indicadores fiables de
gestion comparables a los de la cuenta de resultados en el sector privado,
hacen muy dificil, por no decir imposible, la aplicacion generalizada de téc-
nicas procedentes del management privado al mundo de la Administracién
publica. Desde el campo de la Ciencia Politica no podemos renunciar a ese
tipo de problemstica, y en ese sentido el approach de las politicas priblicas
resulta altamente operativo, al enfrentarse con toda la complejidad dz acto-
res, institucionales o no, y sus respectivos intereses y vinculaciones, enten-
diendo ademds las ldgicas y racionalidades propias del sector pdblico. La
fuerza de este tipo de aproximacién en los Estados Unidos y su claro pro-
ceso de consolidacién en Europa pueden ser un camino a seguir.

No debemos dejar de explorar

Y 4l final de nuestra exploracicn

Llegaremos al mismo sitio donde empezamos

Y entonces conoceremos el sitio por vez primen.

Tuomas S. Evior
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