EL APOYO
A LA TOMA DE DECISIONES
EN LA ADMINISTRACION

Por MANUEL ARENILLA SAEZ

SUMARIO

[. INTRODUCCION. —I1. PODER ¥ ADMINISTRACION: 1. Lar politicas piblicas como
decisiones conformadoras. 2. El apoyo a la toma de decisiones comao funcidn
administrativa. 3. Quién toma las decisiones.—111,. MODELOS DE RELACION ENTRE
POLITICOS ¥ ALTOS FUNCIONARIOS: 1. La construccidn de los modelos y sus carac-
teristicas. 2. El modelo formal: A) Ei tipo ideal. B) La formalidad en peligro.
3. El modelo de sintonia horizontal: A) Laclite dirigente. B) El consenso completa.
4. El madelo de sintonia vertical: A) Las disfuncionalidades. B} El neocorporati-
vismo funcional. 5. Modelo de dominio politico: A) Los peligros de la burocracia.
B) Burocracia y politica. C) La lucha contra ¢l adversario indispensable. 6. Madelo
de dominio burocrdlico: A) El dominio de lo factible y de lo negociable.
B) Burocracia, legitimidad y control popular.—IV. La BUSQUEDA DEL 1LIDERAZGO
pOLITICO: 1. La necesidad de la direccion politica. 2. Ei liderazgo politico.

I. INTRODUCCION

La realidad actual de las Administraciones Pablicas evidencia que la apro-
ximacion a las mismas no se puede hacer solo desde aspectos normativos o
tradicionales. La racionalidad weberiana es apropiada para enfrentarse a pro-
blemas estructurados de una manera correcta, pero no para resolver, ni siquiera
abordar, problemas complejos o estructurados de una manera enferma (1).

(1) Cuisoum: «lll-estructured problems, informal mechanisms, and the design of public
organizations», en LANE (ed.): Bureaucracy and Public Choice, Sage, 1987, pags. 76 y sigs. E}
propio concepto de burocracia de Webet, basado en la especializacion y preparacion profesional
racionales, implica la estructuracion funcional previa de los problemas; WEBER: Excritos politicos,
1y [I, Folios Ediciones, 5. A., 1982, pdg. 85,
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Asi, la aplicacion del enfoque racional sélo es posible de forma generalizada
duranie la existencia del Estado liberal, con pocos actores y pocas prestaciones
sociales.

El tratamiento de la Administracion en la actualidad debe realizarse toman-
do como referentes el poder y su presencia en la sociedad (2). Esto nos hace
centrar el tema en el estudio del sistema politico, relacionando cada uno de
sus elementos con la propia Administracion. Asi, ésta se hace mdas aprehen-
sible al desproveerse de! manto de lo inalcanzable y aséptico que suele carac-
terizar su estudio.

Tenemos de esta maners a un elemento del sistema politico en interrelacidn
activa con el resto. Pero no se trata sélo de un elemento mas. Hoy dia, la
Administracién hay que verla como la clave sin la que no se puede entender
en su totalidad el sistema politico (3). De ella surge la mayor parte de las
acciones destinadas a estructurar a la sociedad, producir beneficios privados
a los ciudadanos y hacer realidad o no las decisiones tomadas en otras instan-
cias politicas; en definitiva, su misién es la de vertebrar las capacidades y
voluntades de todos los elementos presentes en un sistema politico y en la
sociedad (4).

Desde la perspectiva que se va a utilizar en este estudio, las decisiones y
acciones son tomadas por personas que ocupan coyunluralmente una serie de
posiciones de poder que se encuentran interrelacionadas. Las posiciones se
refieren aniicleos de distinto cardcter, bien sean ideoldgicas, de comunicacion,
econdmicas, hechos de poder o bien modificaciones del medio; las interrela-
ciones producen la circulacion de las personas entre las elites ocupantes de
las posiciones. Algunas de las posiciones se refieren a los medios necesarios
para el mantenimiento de la estructura y las relaciones con las organizaciones
sociales. Estas posiciones se sitlian en la cipula organizacional, entendida
como zona especializada de la estructura que estructura —estructurante— a

(2) Weger: «En el estado modemno. .. [que consiste en el manejo diario de la Administra-
citn), se encuentra necesartamente en manos de la burocracia, tante militar como civil_..» {ob.
cit., pag. 75. En el mismo sentido, en pdgs. 309, 312, 313 y 360). Asi comienza BAENA DEL
ALCAZAR su Curso de Ciencia de la Administracion, Madrid, Tecnos, 1988, 2.% ed., pig. 23,

(3) Weser plantea a la burocracia como coparticipe del pader o como el poder del Estado,
segin se realice una politica positiva o negativa (ob. cir., pags. 94 y 110}, Pace. Political
authority and bureaucratic power, Harvester, Wheatsheaf, 1988, pég. 1; Caro (Ciencia politica
y Derecho. Otro encuentro, Barcelona, PPU, 1990, pdg. 23) recoge Ja opinién de GREMION:
«Cada vez es menos legitimo considerar la Administracién como un drgano del sistema politico.
Cada vez mas, ella misma es un sistema politico.»

(4) Tmplicito en WEBER, al ligar la consecucidn de los abjetivos politicos al aparato buro-
crético y otorgar el monopolio de la dominacién al Estado (ob. cit., pigs. 108 y 314},
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la sociedad. Una serie de estas posiciones estan ocupadas por la Administra-
cion Piblica. La naturaleza de estas posiciones no permite que se las defina
como simplemente politicas o administrativas. La discusién entre los limites
de la esfera politica y de la burocracia se difuminan asi de forma evidente (5).

L.a vanabilidad de actores, atendiendo a sus origenes y metas, y de esce-
narios teéricos de decisidén, considerando el grado de certidumbre y de con-
senso, ha llevado desde un principio a los tedricos de la Ciencia Politica y a
los de la Ciencia de la Administracién a plantear una parte de modelos basados
en construcciones intelectivas mds que en los hechos. Asi, son ya clasicas
las construcciones de Weber. No obstante, en los dltimos afios se observa el
interés de los cientificos de la Administracién por validar las teorias del
maestro. Por ello han proliferado estudios de gran interés por su solidez
empirica.

E!l presente trabajo se encamina a ordenar las aportaciones mds recientes
en el campo del estudio de las imterrelaciones entre los politicos y los altos
funcionarios. Para ello se elaborardn cinco modelos, que girardn en torno al
gje del liderazgo politico, tal y como lo consideraba Weber (6).

II. PODER Y ADMINISTRACION
1. Las politicas piblicas como decisiones conformadoras

La Ciencia de la Administracidn se ha interesado desde su inicio por la
relacién entre politicos y burécratas y por el papel de éstos en el entramado
socioecondmico. Ha entrado en detalle en el estudio de determinados fenéme-
nos de la Administracién desde perspectivas alejadas del todavia dominante
enfoque juridico. Cuando ha hecho esto ha mostrado el vasto campo de trabajo
que se abre al aplicar un enfoque especializado y alejado de una vision limitada
a garantizar los derechos del ciudadano ante las actuaciones publicas.

Por otra parte, el actual enfoque de las politicas piblicas pretende profun-
dizar en las decisiones, actores, implementacién, ejecucién y evaluaciones
de cada una de las actuaciones piblicas, tanto desde posiciones descriptivas
como prescriptivas. Esta vision suele considerarse como la mds apropiada

{5) Baena: «Apuntes de catedra. Adopcion de decisiones, politicas piblicas y factores
administrativos en las Administraciones Piblicas, en Curso de Ciencia de la Adminisiracion,
vol. 11 {de préxima publicacién).

{6) Especialmente en su escrito «La politica como vocaciéns, en ob. cir., piags. 308-364.
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para tratar los problemas derivados de la toma de decisiones en la Adminis-
tracion Piblica.

Baena hara un reparto de papeles entre la Ciencia Politica y la Ciencia
de la Administracidn respecto a las politicas pablicas (7). A la Ciencia Politica
le estaria reservada el estudio de la conformacion del sistema politico, las
redes de interrelaciones entre los diversos actores politicos y los aspectos
relacionados con la poelitica pura. A la Ciencia de la Administracién se le
reservaria el estudio de la confrontacién entre politicos y funcionarios en la
conformacitn de las decisiones, la fase de implementacion y la de la ejecucidn.

El acercamiento a la teoria de las politicas piblicas debe hacerse desde
la base de una construccién tedrica suficiente. El desgo de caer en la enume-
racion de fenémenos observables desde los que deducir o inducir modelos o
explicaciones pueden convertir a este enfoque en una mera técnica de pensa-
mitnto reposado sobre fendmenos facilmente detectables {8). Por ello hay
que partir de que el ejercicio del poder y de la politica no sélo es un hecho
de relacidn, sino también de estructura. La relacidn serd la red de estructuras
saciales entre las que destaca la Administracion Pablica. El hecho de estructura
contribuye a la conformacidén de la estructura social, a las relaciones sociales
y a la reproduccién social, lo que, unido a lo anterior, lleva a una intrincada
red de relaciones o de poder (9). La trascendencia de esto estriba en que la
conformacidn estructural del poder es la que mantiene la sociedad integrada
y en equilibrio, es decir, la que permite la pervivencia y la reproduccion
sacial. La Administracion, junto a otras posiciones de la cipula organizacio-
nal, es la encargada de esa pervivencia y de esa reproduccién social.

La teoria expuesta explicaria la circulacién de personas entre las elites y
la politizacion de la Administracién o Ia administrativizacion de la politica.
La variacién entre una u otra tendencia depende de la cipula organizacional
y de lo que ella perciba como necesario para mantener el equilibrio y la
integracidn social. El resultado de este entendimiento y de la coyuntura his-
térica determinada se plasma en el establecimiento y evolucién de un sistema
politico concreto.

Lo anterior significa para Baena que una politica piblica tendria en su
corazén una decisién conformadora, acompafiada de las medidas administra-

{7) Barna: «Apuntes de cdtedra...». De su sintesis ha surgide el presente apaniado.

{8y SumIRATS {Andlisis de poliiicas publicas y eficacio de ia Adminisiracién, TNAP, 1989,
pag. 44) plantea la incapacidad de la Ciencia Paolitica para elaborar construcciones empiricas
solidas.

(9  STOKER, en The Politics of Local Government, Londres, MacMillan Education, 1988,
pdg. 112, dira que la awteridad local controla y manipula el entorno politico local.
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tivas necesarias para su seguimiento y ejecucion, tomada per la cipula orga-
nizacional con el fin de lograr la intregracion y €l equilibrio. Esa decision
altera la estructura, las relaciones sociales y la reproduccion social.

A lo expuesto se anadiria en este estudio que, junto a las decisiones
conformadoras, se puede apuntar la hipdtesis de que determinadas politicas
se realicen con otros fings. De esta manera las dividiriamos en politicas puras
y en las destinadas a la perpetuacion o mantenimiento del grupo correspondien-
te en el poder. Esta divisién mereceria un desarrollo posterior mds profundo
por las implicaciones evidentes que acarrea dentro del sistema politico y de
la sociedad.

2. El apoye a la toma de decisiones
como funcién administrativa

La Administracién Piblica puede estudiarse como producto del sistema
politico. Esta imagen fija facilita el estudio de los otros elementos del sistema
al presumirse que todos ellos se encuentran inmersos dentro de una cultura
politica determinada. Con frecuencia este enfoque es el utilizado al aproximar-
se al estudio de la Administracién desde los diversos intentos normativos.
No obstante, la simplificacion que genera obliga a prescindir de la dinamicidad
de un elemento profundamente complejo e interrelacionado con la sociedad.

Por ello, la Administracién se puede ver también como proceso en el que
se realizan en la practica las tareas politicas y se prestan servicios a los
ciudadanos. Esto implica la desagregacion de las tareas organizativas en una
serie de funciones administrativas relacionadas con las fases de las politicas
publicas: apoyo a la decisién politica, regulacién y control, ejecucién o fun-
cidn operacional y funcién de mantenimiento u horizontal. A los efectos de
nuestro tema, se va a desarrollar la primera de ellas.

En el apoyo a la decisién politica se elabora y se prepara la decision.
Para ello se establece una serie de ¢lementos de juicio que determinan la
viabilidad de la decisidn; se recolecta y se procesa la informacién necesaria;
se estudian las repercusiones econdmicas y sociales; se hacen previsiones
sobre la ejecucién y también se hacen previsiones sobre la ejecucion de alto
nivel o implementacién (10).

(10) BaENA: «Vision general de los recursos humanos. Los problemas de personal en las
Administraciones Piblicas», en el libro coordinado por ARENILLA Los recursos humanos en las
Administraciones Piblicas, Logroio, Gobiemo de La Rioja, 1990, pags. 32 vy sigs.
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Los sujetos que realizan las tareas descritas son los administradores pibli-
cos, ¢n los que se incluyen los politicos y los altos funcionarios (11). De esta
manera, tenemos a unos actores separadoes del resto de la organizacidén y
ubicados en la cispide de la misma. Esta situacion es la que permite el estudio
de su comportamicnto y sistemas de relacion. Por ello, interesa conocer los
sistemas de acceso a esa cispide, la conservacion en la misma y las conexiones
que en &lla se mantienen con el resto de la organizacién y con la sociedad.

De lo anterior no se debe deducir que existe una identidad entre los
administradores (12). Mas adelante se verd que la identidad es propia de uno
de los modelos y que incluso en este caso ello ¢s debido a las circunstancias
de un entorno muy concreto. A los efectos de nuestro tema resulta del maximo
interés afirmar que los altos funcionarios toman decisiones politicas en el
seno del entramado directivo de la Administracién. En una versién mas purista
se puede decir que la labor de los altos funcionarios en la toma de decisiones
por los politicos es decisiva. Pero dado que esa funcidn administrativa es la
primera, condiciona al resto de las funciones y es la que determina la existencia
de capacidad gerencial en las Administraciones Publicas {13}.

3. Quién toma las decisiones

Parece admitido que tanto politicos como funcionartos dirigen los asuntos
piblicos conjuntamente (14). M4as oscuro resulta la forma en que se produce
la direccion. Admitir que el proceso decisional fluctia entre la cooperacidn
y ¢l conflicto, y que en el mismo cobra gran importancia la naturaleza de los
actores, tamnpoco desvela el contenido de la relacidn politicos-altos funciona-
rios (i5).

(i1) Para Bakna, la distincién entre un alto funcionario y un burdcrata reside en que aquél,
que previamente ha sido un burderata, ha llegado a la cumbre de los cuadros administrativos,
por lo que esta en condiciones de influir en la cjecucion de la alta decisién politica (en Estructura
de la funcidn puiblica y burocracia en Espafia, Instituto Vasco de Administracién Priblica, Onate,
1984, y en «Apuntes...»). No obstante, y a pesar de la significativa diferencia entre los términos,
sc van a utilizar, indistintamente, ambos, junto con el de funcionario, bien entendido que en
todos los casos nos referimos a la nocién de alto funcionario.

{12} Ambos, politicos y burdcratas, estdn perfectamente diferenciados en WEBER: eb. cit.,
pags. 88, 106, 108, 322-323 y 327.

(133 Baena: «Vision...», pag. 35.

(14} 'WEBER: 0b. cit., pags. 75, 93 y 106; BaENA: Curso..., pag. 426, PETERS: Politicians. ..,
pg. 277.

(15) SuBiraTs: ob. cit., pags. 76 y 82-83.
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La cuestién central a esa relacidn reside precisamente en las profundas
diferencias que poseen las naturalezas de ambos actores (16). El resultado de
la adopcién de las decisiones fluctuard entre elegir medidas que se entienden
que puedan ser eficaces y con éxito-o entre medidas que resulten atractivas
para ¢l electorado (17). La cuestién parece asi deslizarse a los fundamentos
de la legitimidad de 1a accién de gobierno, que de esta manera no seria medida
en términos de eficacia administrativa, sino en los de la rentabilidad politica.

Por todo ello, centrar la relacién entre politicos v funcionarios entre el
conflicto o la cooperacién empobrece el complejo vinculo existente entre
ambas naturalezas y desvia el entendimiento de esa relacién hacia el exterior
del campo decisional {18). Lo cual no significa que lo externo no condicione
decisivamente la forma en la que se adoptan las decisiones, sino que no se
quiere prescindir de un factor no menos importante como es el comportamiento
basado en la esencia que define a cada uno de los actores (19). Por ello quiza
sea més propio entender la relacién entre politicos y funcionarios de tipo
simbidtico, de aprovechamiento mutuo.

En la linea anterior, los funcionarios tienen algunas ideas sobre el pensa-
miento y necesidades de sus politicos, y éstos conocen la disposicidn de sus
funcionarios. Esto ¢s 1o que lleva a Page a desarrollar el concepto de «reac-
ciones anticipadas», que constituye un importante factor de modificacion de
las preferencias de los funcionarios y de los politicos cuando se relacionan.
De ahi que se pueda desarrollar una serie de escenarios ¢n los que se establezca
lo que el otro estd dispuesto a querer y a aceptar (20).

(16) WkeBer diferencia las tareas del politico y las del funcionario: «Porque en las condiciones
modernas 1a formacion especializada es el supuesto indispensable del conocimiento de los medios
técnicos parz la consecucidn de los objetivos politicos. Pero el fijar los objetivos politicos no es
asunto de especializacién alguna, y la politica no ha de decidirse el funcionario profesional
exclusivamente como tal» (ob. cir., pag. 108); ROSE: Steering the Ship of State, en su versién
de la ponencia presentada en el Centro de Estudios Constitucionales, en diciembre de 1985, pigi-
na 9. La verston definitiva estd piblicada en el British Journal of Political Science, nim. 17,
1987, 4, 409-433,

(17) Rose: ob. cit., pig. 11.

(18) Para WeseEr, ambos actores mantienen una naturaleza simbidtica derivada de la natu-
raleza del politico, al fundamentar ésta en tres cualidades decisivas: pasion, sentido de la respon-
sabilidad y mesura. Esta iltima es la decisiva significa «capacidad para dejar que la realidad
actie sobre uno sin perder ef recogimiento y la tranquilidad, es decir, para guardar la distancia
con los hombres y las cosas» (ob. cit., pdg. 349). .

(19) STOKER: ob. cit., pigs. 85-86, estudia el aspecto dinamico de las politicas internas de
la Administracion local y las estrategias y tacticas de influencia.

(20) Pace: Political..., pag. 133
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En el mismo sentido se mueve Rose cuando plantea sus tres ecuaciones
de interdependencia entre politicos y funcionarios (21). Para él, ambos tipos
de actores se complementan, por lo que el resultado de 1a adopcién de deci-
siones, o el dirigir los asuntos publicos, se plantea como una suma o un
producto con dos factores:

Direccion del gobierno=politicos * funcionarios,

donde la degradacién de cualquiera de los dos factores produce una sustancial
degradaci6n del producto. También se puede expresar como un juego de suma
cero donde uno de los grupos domina al otro;

Direccién del gobiemo=paoliticos — funcionarios
Direccion del gobierno=funcionarios — politicos.

Las tres férmulas coinciden en la necesidad de los dos actores para que
el resultado sea el mayor posible o que simplemente pueda producirse (22).

Junto a esta visién bastante realista de cémo funcionan las cosas en la
cispide nos encontramos con otra no menos veridica. La mayor parte de las
actividades que se generan por la Administracion responden a decisiones
«preprogramadas» o realizadas mediante «piloto automatico». Estas decisio-
nes afectan a los grandes programas que constituyen el contenide del Estado
del bienestar, a los procedimientos de las organizactones del sector piiblico
y a [os programas del gobiermno diaric que se adoptaron en el pasado (23).

De esta manera las grandes decisiones son limitadas, y en todo caso deben
esperar un largo periodo para poder ser llevadas a cabo, normalmente mas
de una legislatura. Entonces se producirdn cambios que en muchos casos no
dejaran de ser mds que epidérmicos o que afectardn s6lo a una parte de las
prestaciones de la Administracién. En todo caso, lo mds probable es que para
entonces haya sido preciso implicar en la adopcidn de las decisiones a mas
actores de los dos tradicionales.

Lo anteriormente expuesto son malas noticias para los politicos, en espe-
cial para sus lideres. La probabilidad de frustracion es elevada, aunque tanto
mas lp serd el que la no consecucién de los fines prefijados por el partido
sea entendida como una rendicion en manos de los funcionarios. Las buenas

(21y ROSE: Sreering.... pig. 6.

(22) Por otra parte, esto no es ninguna novedad, ya que proviene de la distincién de WEBER
entre politica positiva y negativa fob. cit., pig. 93); BAENA! «Vision general...», pig 34,

(23) Rose: Sreering..., pag. 7.
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noticias provienen del hecho de que la legitimacién del politico, y su carrera,
no se basan en la adopcidn de decisiones racionales o posibles, sino simple-
mente politicas (24).

Para Weber, la naturaleza de los tipos por él disefados no conducen de
una forma fatal al dominio de los burdcratas sobre los politicos (25). El
antidoto que aporta es la potenciacidn y ejercicio del liderazgo politico (26).
Sin embargo, los ingredientes del mismo han sido dificiles de encontrar en
las épocas de ctecimiento econdmico, lo cual deja abierta una puerta a la
esperanza para la clase politica de los prdximos afos.

I1l. MODELOS DE RELACION ENTRE POLITICOS
Y ALTOS FUNCIONARIOS

1. La construccion de los modelos y sus carateristicas

La construccidn de tipos puros puede resultar (til para conocer la natura-
leza de los actores implicados en la toma de decisiones. Clare ¢s que hasta
ahora se ha simplificado el nimero de intervinientes en el proceso decisional.
En ocaciones no se puede hablar de homogeneidad de intereses en el seno
del grupo de Tos politicos ni dentro del grupo de los funcionarios. Es mas,
la fragmentacién funcional es un hecho estudiado y conocide. Otro tanto
ocurre con la mas evidente division de partidos y la existencia de facciones
mas 0 menos organizadas en ¢l seno de éstos.

(24) Esta afirmacion se pega mds a la realidad que en el planteamiento weberiano, mas
preocupado por la dimension éiica de la legitimidad o responsabilidad del politico: «Toda accién
éticamente orientada puede ajustarse [...] a la ética de la conviceion o conforme a la ética de 1a
responsabilidad. La una no implica lo opuesto a la otra. La primera implica obrar bicn y dejar
el resultado en manos de Dios, por ejemplo; la segunda insta a tener en cuenta las consecuencias
previsibles de la propia accidn» {ob. cir., pig. 355). «La ética de la responsabilidad y 1a ética
de lz canviceidn no son 1érminos absolutamente opuestos, sino elementos complementarios, que
han de concurrir para formar al hombre auténtico, al hombre que puede tener vocacion politicar
{ob. cit., pig. 362).

(25) WeBER: «La mayor fuerza del funcionario consiste en la conversidn, a través del
concepto del secrcto profesional del saber relativo al servicio, en un saber secreto, © sea, en un
medio, en dltima instancia, para asegurar a la Administracién contra los contraless fob. cir.,
pig. 107). Para WEBER, la permanencia s ¢l elemento distintivo entre buracracia y politica (ob.
cit., pags. 322-323). Sobre la ventaja burocrdtica, PETERS: «Politicians and Bureaucrats in the
Politics of Policy-Making», en LaNe {coord.): ob. cit., pags. 256-257, Rose: «Giving direc-
tion...», pdg. 216, y PaGe: «Comparing Bureaucracies», en LANE (coord.): ob. cil., pag. 232.

(26) WeBcR denominard al lider democritico «dictador plebiscitarion (ob. cit., pag. 340)
y definird el cardcter ético del liderazgo en las pags. 362 y 364,
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Debido a lo anterior, resulta de interés construir diversos modelos de
interrelacién entre politicos y funcionarios que respondan a escenarios deci-
sionales distintos. En estos escenarios habra que perfilar el ndmero e idiosin-
crasia de los actores, las caracteristicas del modelo y su impacto en la sociedad
y en el sistema politico.

Las formulaciones que siguen a continuacidon son una adaptacion de los
modelos establecidos por Rose, Peters y Page. Todos ellos toman como
referente al modelo formal de Weber. Se puede decir que el resto de los
modelos son variaciones del mismo basadas en la incorporacion de elementos
propios de su teoria o de las criticas que la misma ha sugerido, como es el
caso de las disfuncionalidades de Merton.

2. El modelo formal
A) El tipo ideal

Weber, cuando elabora su conocido modelo burocritico, no pretende
describir la realidad, sino construir un tipo ideal de referencia para ¢l estudio
de las organizaciones burocriticas. La propia exigencia de unos condicionan-
tes previos para que resulte el modelo prueba la contingencia del mismo vy,
por tanto, su caracter ideal, o no necesariamente relacionado con la realidad.
En este sentido se pronuncia la docirina més reciente, enmendando los errores
atribuidos al autor alemdn en épocas pasadas y que, todo hay que decirlo,
han ayudado en alguna medida al perfeccionamiento y complemento del
modelo original (27). No se trata ahora de establecer las caracteristicas de
un modelo conocide, sino de constatar su vigencia (28). Se puede decir que
el modelo formal es el méds generalizado en la mente de los ciudadanos
corrientes. Ello ¢s asi no tanto porque piensen que ésa es la realidad que se
produce en el seno de nuestras organizaciones piablicas, sino porque es el que
se torna como referente ideal ante cualquier desviacién o queja sobre el poder
de los burécratas.

EI modelo ha funcionado tras su primera enunciacién como prototipo de
la legitimacién democrdtica, esto es, como ejemplo de supeditacién de los
intereses funcionariales a la legitimidad politica. Por ello, la mayor parte de
las reformas administrativas persiguen en alguna medida el «restablecimiento»
de las cosas a una situacién primitiva que, por otra parte, nunca ha existi-

(27y WEBER: ob. cit., pags. 310 y sigs.; Baena: Curse..., pags. 423 y sigs.; PAGE: Politi-
cal..., en especial pdgs. 35 y sigs.

(28) En el sentido critico del texto, LANE: «Introduction: the Concept of Bureaucracy», en
ob. cit., por €l editada, pags. 3 y sigs.
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do (29). Claro es que, normalmente, ese celo no se muestra con respecto a
los intereses de otros grupos organizados y que también actian en ¢l seno o
en los alrededores de 1a Administracién,

El valor del modelo es, como no podria ser de otra forma, e} caracter
normativo que contiene. Su existencia es la que posibilita el estudio de la
naturaleza de los actores en Ja toma de decisiones. Su limitacién, aunque
menor a lo que se suele suponer, proviene de la creacion de una esfera
decisional cerrada con dos actores Gnicos y dotados cada uno de una homo-
geneidad monolitica. Si tomamos dos elementos conocidos del modelo: la
competencia y la jerarquia, se podra analizar mejor la virtualidad del tipo
ideal. Ambas estdn planteadas en Weber desde un aspecto poco conocido por
la critica proveniente, entre otros, de la sociclogia de la organizacién. La
jerarquia y la competencia son la base de la legitimidad del liderazgo politico
y son la garantia de que la decision del lider politico se refleje en el compor-
tamiento de los miembros de la organizacion (30).

La afirmacién weberiana es contundente y dificilmente rebatible como
valor absoluto y legitimador de la actuacién administrativa. Sin embargo, el
cuestionamiento de los dos principios no viene del lado de su valor normativo,
sino de la vigencia de los contenidos de esos principios.

La pretendida claridad en la distribucién de competencias puede quedar
en la letra de la norma, reducto exiguo del medelo, pero no en la complejidad
presente en las interrelaciones organizativas. La asignacion y delimitacién de
competencias a medida que crecen las Administraciones se caracteriza por
ser de una gran complejidad al basarse en la interdependencia de las organi-
zaciones administrativas (31). Por ello, la resolucién de los conflictos compe-
tenciales debera recurrir cada vez con mas frecuencia a la creacion globaliza-
dora de un modelo desnormativizado y contingente en el que se incluyan
todas las organizaciones administrativo-politicas (32).

La jerarquia se debe vincular a la torma de decisiones desde arriba hacia
abajo. En su sentido ideal garantiza el que la adopcién de la decisién en la
cispide sea conocida y ejecutada en sus términos en los diversos niveles de

(29) No séio no ha existido, sino que en la concepcion del modelo de interaccién entre
politicos y buréeratas WeBER se inclina por la politica positiva, en la que los politicos, dentro
del Parlamento, son coparticipes del poder con la burocracia (ob. cit., pig. 94). Es mds, entiende
que la «cooperacion entre los funcionarios profesionales y los politicos de profesion garantiza
el control de ia Administracidn y, con €I, la educacion y la formacién de conductores y condu-
cidos» (pag. 110},

(30) Pace: Political..., pdg. 36.

(31) Pace: Pelitical..., pags. 38 y sigs.

(32) STOKER: 0b. cir., pag. 95.
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la organizacién. De nuevo se vuelve al cardcter legitimador del principio. Sin
embargo, las cosas no parece que vayan seglin lo dicho.

Se suele percibir la existencia de problemas en la fase de implementacién
de las politicas plblicas al producirse una desviacion sobre lo decidido.
Sucede asi que la adopcidn de las decisiones apoyada en el modelo weberiano
no cuenta con capacidad suficiente para generar las iniciativas que se producen
en todos los escalones de la organizacién. Ademas, las iniciativas pueden
tener un componente disfuncional en ¢l sentido mertoniano, como veremos
mas adelante. También, y a veces cuesta reconocerlo, son una reaccion de
la organizacién a peliticas irreales, que de esta manera pueden finalizar en
una eficacia, aunque sea limitada. Asimismo, las iniciativas informales pueden
producir un acercamiento entre lo que sucede en el nivel de la ventanilla con
el nivel formal de la adopcidn de la decisién.

El ataque mds fuerte a la jerarquia en su concepcion weberiana vendrd
dado por la ruptura del escenario en el que ésta se produce. Este escenario
se asemeja a un laboratorio aséptico donde los actores entran en contacto
fugaz justo para exponer sus posturas o para dar o recibir instrucciones. La
realidad muestra que el mundo de la adopcion de decisiones se parece mas
a la vida diaria, donde cada uno conoce el caracter y condicionantes de las
personas que le rodean, con lo que puede anticipar alguna de sus reacciones.
De esta manera, los subordinados se adelantan a las reacciones de los supe-
riores €n los proyectos que les parece que pueden desarrollarse sin intervencion
y guia desde arriba (33).

Por otra parte, en el mundo de las decisiones [a jerarquia queda matizada
por la negociacién y la necesidad de obtener el apoyo de los subordinados (34).
Asi, se puede afirmar que, ¢n la actualidad, hay que reconocer una cierta
esfera decisional a mias actores que los previstos habitualmente en las fases
de las politicas pablicas. Dicha esfera se produce no tanto por la disfunciona-
lidad de las organizaciones, cuanto por los vacios de informacién que gencra
todo proceso decisional y por la necesidad de conseguir acciones consentidas
y sin trabas.

(33) " PaGE: Political..., pdgs. 43 y sigs.

{34) Weser no llega a descartar €] papel de los grupos de interés, pero si fue consciente
de la necesidad de obtener la aprobacién o legitimacién de los que gobiernan: «Los Parlamentos
modemos son, en primer término, representaciones de los elementos dominados por los medios
de la buracracia. Un cierto minimo de aprobacicén interna —por lo menos de las capas socialmente
importantes— de los dominados constituye un supuesto previo de la duracién de todo dominio,
aun del mejor organizado. Los Parlamentos son hoy el medio de manifestar extermamente dicho
minimo de aprobacion» (ob. cit., pag. 93).
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B) La formalidad en peligro

El modelo formal parte de un supuesto que pocas veces se da. En efecto,
presume que ¢l juego de las interacciones se produce entre sélo dos actores
por el mero hecho de partir de naturalezas y posiciones distintas. Sin embargo,
la situacion normal es la de la divisién del grupo burocratico por intereses
corporativos ¢ de ofro tipo, entre los que hay que senalar los politicos y la
fragmentacion politica debido a su adscripcion partidista, més evidentes en
coyunturas de coalicién gubernamentales. Por ello se puede entender el mo-
delo formal en peligro por su irrealidad diaria, lo que conlleva la alteracidn
profunda de sus dimensiones.

El disenso politico, entendiéndolo como la falta de sintonia en los diversos
grupos o facciones, produce una variacién en el tono y en ¢l estilo, lo que
acaba por alterar el sistema de resolucién de conflictos los impactos y los
ganadores. Ello es asi porque la falta de acuerde puede llegar a generar la
paralizacion de la iniciativa en el lado politico, lo que propicia la iniciativa
experta de los funcionarios. De esta manera, la decision se simplifica al
basarse en la alternativa entre lo que es eficaz y lo que no lo es. Claro es
que esta concepcidn parte de que existe una verdad administrativa objetiva.

E! disenso administrativo puede tener diversas causas debidas a la falta
de acuerdo sobre la posibilidad de ofrecer lo que piden los politicos, el
contexto en el que se analiza el problema, las politicas a adoptar para tratar
el problema o, por (timo, la adscripcion politica a una politica 0 a una
persona. A estas causas hay que afiadir las mds conocidas de los fendmenos
corporativistas. El resultado del modelo en estos casos sustituye las conside-
raciones de eficacia técnica por lo que cs deseable o no politicamente.

3. El modelo de sintonia horizontal
A) La elite dirigente

Para un ciudadano corriente, ajeno a lo gue sucede en el interior de la
clspide administrativa, resulta dificil distinguir entre los actores que en ella
se mueven. Para él todos parecen iguales, ya que, a sus ojos, poseen una
serie de rasgos comunes que les mantienen alejados de su dmbito vivencial
y de relaciones. Algo similar puede pensar alguien que estudie las relaciones
de dominacién en las sociedades contempordneas. Encontrard identidad de
intereses, conexiones familiares, econdmicas y personales entre los miembros
de lo que no dudaria en denominar elite, clase o capa dirigente (35). Quiza

(35) Baena: Curso..., pags. 408 y sigs.
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tendria alguna duda sobre el grado de independencia de los diversos estratos
que podria aislar en esa capa, pero al fin y al cabo lo que cuenta ¢s el resultado.

Un estudio més especializdo de los origenes y carreras de los dirigentes
politicos y administrativos [levaria a detectar una serie de sintonias que van
mas alld de su colocacién en papeles distintos en el mundo de la toma de
decisiones. Aparecen entonces conceptos como reclutamiento y socializacién
de valores e identidad de metas en el seno de las organizaciones. Esto da
lugar a estudios de corte socioldgico de notable interés para nuestro tema.

El modelo de sintonfa horizontal permite entender mejor la actuacién de
cada grupo, de altos funcionarios o de politicos, por adicion al otro. La
imagen es la de una convivencia arménica en una aldea. Se produce asi una
simbiosis consistente en la satisfaccién mutua de sus intereses de carrera, a
través de la direccion efectiva y la apropiacién en exclusiva de la toma de
decisiones frente a otros posibles actores (36).

Nos encontramos de esta manera anic una ¢lite dirigente que se autosatis-
face y que mantiene conexiones de interés reciproco que redundan en la
carrera de cada uno de sus miembros. El exterior del sistema queda lejanc e
influye escasamente en el reducto dirigente debido a la estanqueidad del
mismo, El resultado es el de un enfrentamiento entre la Administracién y
sociedad, salvo que en ésta se quiera incluir el mecanismeo de retroalimentacién
de la elite.

Si bien este modelo puede pensarse para sistemas politicos poco desarro-
llados, lo cierto es que todos los sistemmas participan de alguna manera en €l
(37). Del formal se decia que estaba presente en el pensamiento general al
referirse a la Administracion. Con este modelo sucede algo similar, ya que
es comiin la percepcidn de ajenidad en la que se sitiian los poderes piiblicos.

A la divisién anterior entre Administracion y sociedad se anadiria otra de
corte horizontal en ¢l seno de la primera. Esto se produce en el momento que
nos preguntamos si existe una comunidad de intereses entre las capas superio-
res de la Administracién y las inferiores. Si el ciudadano puede no ser tan
sutil en su percepeion, ¢l tedrico dird que existen tantas diferencias como las
que posibilitan la division primera.

A los efectos de nuestro tema, baste senalar que la doble divisidn expuesta
produce el aislamiento de la elite funcionarial. Esta, en muchas ocasiones,
serd pristonera de su situacidn en ¢l terreno de juego en el que la elite politica
permite, aunque no en el modelo que ahora tratamos, entrar a mas actores
con igual corte corporativo.

(36) PETERS: «Politicians...», pags. 259-260.
(37) STOKER: ob. cit., pdgs. 86 y sigs., entiende que la teoria de una elite comin debe ser
incorporada para hacer analisis realistas de la toma de decisiones.
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El modelo de sintonia horizontal pivota sobre las mencionadas convergen-
cias de reclutamiento y de carrera. Los estudios de corte comparado muestran
que en algunos sistemas existe una evidente conexidn entre la carrera politica
y la funcionarial. Incluso esto se produce en modelos donde tradicionalmente
se ha pretendido un aislamiento modélico. La cuestién podria no trascender
de su ambito anecddtico si no estuviera implicada la produccién de lideres
politicos de capacidad probada que dirijan los asuntos piblicos (38). En este
tema, los altos servidores de la Administracién aportan una evidente inclina-
cion por los asuntos piblicos y el conocimiento de la organizacion. Aspecto
este de gran importancia para sobrevivir en la misma (39).

La virtud del modelo, basada en la explicacién de !a realidad, es a 1a vez
su punto débil. Se parte de un estado puro, que es el del aislamiento aséptico
de los actores respecto a lo que acontece a su alrededor (40). Esto, que
produce sugerencias de gran interés tedrico, se da sélo en situaciones aisladas,
como pueden ser en el estadio de esclerotizacién de una Administracién o
cuando existen graves fracturas sociales.

B) El consenso completo

La existencia de sintonia de intereses en contra de lo que pudiera parecer
hace mds complicada la adopcion de decisiones. Del modelo expuesto se
podria deducir que darfa igual la eleccién de una politica piblica siempre y
cuando interesase a ambos grupos. En una visién menos cinica del mismo
hay que intruducir las variables de la eficacia administrativa y de lo deseable
politicamente. Entonces aparecen cuatro posibilidades, que tienen su origen
en la aceptacién previa de que cada grupo necesita un consenso interno
respecto a las politicas pablicas que se planteen (41).

Si una politica es deseable politicamente y eficaz administrativamente, la
mayor legitimidad del politico hace que las opiniones de los técnicos sean
tomadas como meros consejos, lo que supone una perdida de iniciativas por
parte de éstos. Si una politica es desaconsejable desde dos puntos de vista,
entonces se retira de la agenda.

(38) WEeBER vincula la carrera y liderazgos politicos a la Administracién tomando como
modelo el Parlamento inglés {ob. cir., pig. 109); PAGE: Political..., pags. 87 y sigs.

(39) Pace: Political..., pag. 29

(40) STOKER {ob. cit., pig. 88} piensa que las posibles alianzas entre politicos y burderatas
pueden despertar tensiones con el resto de los actores. Claro es que €] parte de una elite que no
actia en exclusiva en las politicas pablicas.

{41) Adaptacién del modelo de Rose entre polilicos y economistas, en Qrdinary..., pa-
ginas. 84-85.
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La eleccién entre una politica eficaz, pero no deseable politicamente, y
otra ineficaz, pero deseable, se resuclve en favor de la segunda, ya que la
primera implica un coste politico cierto e inmediato desde el punto de vista
politico, mientras los beneficios de la misma son difusos e hipotéticos.

De nuevo la construccidn de un modelo produce una simplificacién de la
realidad que se ha tratado de alterar con la introduccién de variables de gran
peso en la adopcidén de decisiones. Sin embargo, destaca la variable de lo que
es 0 no deseable politicamente como indicador de la actuacion administrativa
(42). Esta variable es determinante en la conformacion de las politicas piblicas
y en la organizacién de la estructura de la Administracién. Se trata de la
actualizada «razén politica», que tiene grandes posibilidades de superar la
eficacia administrativa en determinadas coyunturas como las expuestas. Claro
es que se puede alegar la mds elevada legitimacién de la que estdn imbuidos
los politicos.

4. El modelo de sintonfa vertical
A) Las disfuncionalidades

Algunas veces los errores dan lugar a campos nuevos de produccidn
cientifica. La recepcidén norticamericana del pensamiente de Weber posibilitd,
entre muchos malos entendidos, la introduccién de nuevas consideraciones
en el autocomplaciente modelo weberiano. Primero fue Merton el que volvid
del revés el modelo. Luego la escuela de relaciones humanas introdujo ¢n €]
aspectos como la estructura informal, la importancia del comportamiento
individual, 1as necesidades legitimas del individuo, etc., que desde entonces
no han salido del estudio de las organizaciones (43).

La critica mertoniana no por menos conocida deja de aportar una intere-
sante perspectiva a nuestro tema. Merton establece que la aplicacidn de las
reglas sobre las que se fundamenta el modelo burocritico conduce a una serie
de fines distintos o contradictorios con los que se ha asignado la organizacion.
Mds interés suscita ahora en su teoria la posicidn que mantiene sobre la
jerarquia y sobre la relacién con los clientes.

La jerarquia acaba produciendo una tension de confianza entre los impli-
cados y una reduccidn de las relaciones personalizadas. Esto termina generan-

(42} Véasc el concepto de political salience en DunsirRe: «Testing Theorles: the Contribution
of Bureaumetrics», en eb. cit., de LANE, pag. 97.

(43) Baena:Curso..., pigs. 420 ysigs.; STAHLBERG: «Functiona! and Dysfunctional Bureay-
cracies», en LANE: ob. cir., pdgs. 195 y sigs. También LANE: «Introduction...», en Ja obra por
¢l coordinada, pdgs. 5 vy sigs.
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do una reaccidn defensiva consistente en la asuncién interna, o subjetivamente
organizativa, de las normas, lo que conduce al desplazamiento de los obijeti-
vos. El resultado es la esclerotizacidn de la organizacién que reacciona nega-
tivamente ante el cliente. Este tiene que soportar las instrucciones disfuncio-
nales generadas al otro lado de la ventanilla.

A nuestros efectos, y para comprender €] modelo que se propone, Merton
entiende las organizaciones burocrdticas enfrentadas a los clientes o ciudada-
nos. Este enfrentamiento refuerza las posiciones burocraticas y empeora la
organizacién al autoprivarse de las conexiones con la sociedad. El modelo
mertoniano, a falta de su verificacién, entiende a la Administracién como un
conglomerado ajeno a la sociedad. Nos movemos as{ en una linea colindante
con €l medelo anterior.

Claro es que el modeld de Merton debe ser contrastadoe en la realidad,
como €l hizo con el weberiano. Esto es lo que hace Stahlberg para el caso
finlandés en un trabajo lleno de sugerencias y avances. La conclusién de este
dltimo autor es que la pretendida disfuncionalidad de la Administracién na
se puede extender con cardcter general a todas las organizaciones publicas.
Entiende que el modelo de Merton tiene gran interés al introducir en el de
Weber factores como los modelos de comportamiento y la estructura interna
de la burocracia. Sin embargo, entiende que existen otros factores importantes
de caricter externo relacionado con los clientes. Estos factores pueden agravar
las tendencias mertonianas o eliminarlas, al contrarrestar las influencias ne-
gativas de la estructura y comportamiento burocriticos sobre la persona-
lidad (44).

Las investigaciones de Stahlberg colocan en lugar preeminente al cliente,
aunque éste no es visto ya individualmente, algo que subyace a la teoria
mertoniana basada en el comportamiento organizativo, sino de una forma
colectiva. En definitiva, coloca el punto de mira de nuevo en un Weber al
que la Ciencia de la Administracién vuelve a sitvar en el lugar central de la
teoria sobre la Administracion.

La afirmacién anterior puede extrafiar a algunos, ya que en el modelo
formal no aparece la palabra cliente ni el concepto grupo de presion o cuales-
quiera otros elementos externos a la Administracién (45). Esto prueba 1o que
se dijo acerca de la condicién ideal de aquel modelo. Pero Weber si tratd a

(44) STaHLBERG: «Functional...», pag. 209,

{45) WEeRER percibid la influencia del Estado corporativo en la burocracia. Si bien no es
trasladable directamente a los modelos neocorporativistas, aporta un antecedente fundamental
para entender €stos (ob. cit., pag. 80).
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los grupos de presion, al menos como hoy los definirfamos, aunque no de
una manera central.

Para el aleman, el exterior del sistema es visto desde dos perspectivas.
La primera es la de ofrecer un marco extraparlamentario para entrenar a los
politicos en las habilidades para ellos necesarias, esto es, movilizar el apoyo
preciso y el compromiso. La segunda supone que los miembros de la burocra-
cia pueden desarrollar valores ¢ intereses con otros burdcratas, legisladores
o miembros de grupos de interés del mismo sector antes que con sus superio-
res (46). Por dltimo, apunta que esta nueva posicién para la burocracia produce
un doble efecto contra opuesto al limitar y potenciar el poder burocrético (47).

Una vez mds, Weber, aun sin desarrollario, propone un nuevo modele de
interrelacién que sobrepasa los limites de las organizaciones administrativas.
Esta salida al exterior provoca la contingencia mds absoluta de las relaciones
entre politicos y altos funcionarios al entrar en juego los méas variados actores.
La trascendencia del modelo es que la Administracidn ya no es vista como
un bloque monolitico por imperativo de la jerarquia o por su sintonia interna
de intereses, ya sean éstos funcionales o disfuncionales. De esta manera, la
Administracion ya puede entenderse como miltiples organizaciones vincula-
* das con sus respectivos grupos de intereses.

Asi, la actuacién de la Administracién se parcela en bandas estrechas,
donde se produce una nueva simbiosis de intereses entre los administradores,
sin distinguir de momento entre politicos y funcionarios, y los grupos de
presidn. Los primeros necesitan informacién externa y relaciones; los segun-
dos, acceso a las politicas piblicas e influencia en las mismas (48).

Podemos simplificar el modelo al entenderlo como una superacion de las
disfuncionalidades mertonianas y de las limitaciones que el modelo formal
ofertaba para los burdcratas. Estos pueden perpetuarse ahora a través del
cliente, aunque éste limite a la vez su poder, al menos en una fase previa a
su institucionalizacidn en grupos de corte neocorporativo.

Podemos preguntarnos qué sucede con el politico en este nuevo escenario.
De entrada parece que la nueva situacion favorece el desarrollo de sus cuali-
dades, ya que lo que es propio de él es la consecucion de apoyos y de

(46) PaGE: Political..., pags. 91 y sigs.

(47) WEBER: ob. cit., pag. 80: «Para la burocracia {.. .} resultaria de ello una mayor tentacion
y un campo de acciéh méds amplio para conservar, aprovechando la rivalidad de las oposiciones
materiales de intereses y mediante un sistema reforzado de patrecinio, de provision y de propinas,
su propio poder y, ante todo, para convertir en ilusorio todo control administrativo.» PAGE:
«Comparing...», pag. 236.

(48) PETERS: The Politics of Bureaucracy, 3. ed., Longmann, 1989, pdgs. 155 y sigs.
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compromisos para llevar a cabo las polilicas pablicas. Sin embargo, la irrup-
cién de grupos de interés en el escenario de la toma de decisiones tiene que
ver con las caracteristicas del sistemna politico del pais de que se trate. Esto
significa que los resultados de las negociaciones variardn segdin nos encontre-
mos, por simplificar, ante sistemas centrifugos o centripetos, segin se des-
arrollard mds adelante (49). :

El modelo de sintonia vertical simplifica la realidad al centrar la toma de
decisiones en la Administracion en las relaciones entre los grupos organizados
y una Administracion que ahora se observa parcelada. Con ello, el modelo
pierde en concrecidn, pero gana en tealismo. Por otra parte, este modelo
puede ser ¢l resultante del modelo de sintonia horizontal tras incluir en el
proceso decistonal a mas actores (5G).

B) El neocorporativismo funcional

Se ha dicho que la entrada en la escena de la toma de decisiones de nuevos
actores hace que tengamos que fijar la atencidn en el sistema politico en el
que nos encontramos. Asi, siguiendo a Aberbach, Putnam y Rockman, habla-
riamos de sistemas centripetos, en los que los actores externos tienen pocas
oportunidades de influir en las decisiones, y de sistemas centrifugos, en los
que el ejercicio del liderazgo politico estd constrenido debido a la dependencia
de las divisiones del poder ejecutivo de los grupos externos (51).

El liderazgo politico vendria determinado por ¢l sistema politico en el
que se gjerce (52). De igual manera, el grado de relaciones entre politicos y
funcionarios seria una resultante del sistema politico y del liderazgo politico
ejercido. Claro es que esto no implica que no existan relaciones directas entre
los grupos de presidn y los altos funcionarios; mds bien, ésa es una constante
en nuestros dias (53).

La institucionalizacion de los grupos de presidn en sus sectores de interés
y su integracion en los procesos de toma de decisiones, e incluso de implemen-
tacién o ejecucion, aparentemente limitan el poder de la burocracia. Esta
apariencia cede ante la consideracion del experto, que en este caso es el que

(49) Pace: Political.. ., pag. 145.

(50) STOKER, para el caso de la Administracin local britdnica de los anos setenta, ob. cit.,
pdg. 84.

(51) PaGE: Political..., pig. 145.

(52) Algo no muy ajeno a WeBer cuando afirma: «La singularidad de 1odos los problemas
éticos de la politica esta deteminada sdlo y exclusivamente por su medio especifico, la violencia
legitima en manos de las asociaciones humanas» (ob. cif., pig. 359).

(53) BaeNa: Curso..., pdgs. 473 y sigs.

157



MANUEL ARENILLA SAEZ

conoce los resortes y engranajes de la maquinaria en la que se han integrado
los nuevos actores. El resultado es el de una autonomia real de los burdcratas,
que es debida a un mayor grado de confianza en ¢llos por parte de la clase
politica, quizd como reaccion ante un adversario que se percibe comin (54).

De forma resumida, se puede decir que el modelo de sintonia vertical
parte del supuesto de la fragmentacidn de la Administracion y la conexidn
de sus partes con los grupos de intereses privados correspondientes, lo cual
da lugar a un haz de interrelaciones de caricter legitimo, de clientela, de
parentela, o ilegitimas. Incluso en el caso de estas dltimas, caracterizadas
por la no consideracion de determinados grupos por el sistema o los adminis-
tradores individuales, lo que se produce es una simplificacién extrema de la
realidad y de quienes la representan. Es decir, la Administracién asigna la
institucionalizacién de determinados intereses piblicos a determinados grupos
privados; la no aceptacion de la correspondencia origina las relaciones ilegi-
timas.

Las interacciones legitimas son la base del modelo de sintonia vertical,
al basarse aquéllas en la aceptacion oficial y legal de determindos grupos en
la toma de decisiones en las Administraciones Publicas. Obsérvese que se
dice «aceptacién oficial y legal», lo cual supone una institucionalizacion de
los actores y la asignacién a los mismos de los mds variados privilegios
propios del poder.

La incorporacién al poder supone la restriccién de determinados grupos
que quedan excluidos del sistema politico (55). La legitimidad de éste podria
medirse con la calidad y la cantidad de los excluidos o con el baremo utilizado
para la institucionalizacién, Este fendmeno da lugar a relaciones variadas de
corte neocorporativo, que oscilardn entre la integracién oficial en ¢l proceso
decisional, la obligacién de consulta en las materias de interés, hasta la
implementacion de algunos programas.

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

La contingencia es el referente constante de ese modelo que se verd
profundamente afectado por acontecimientos externos como, por gjemplo, las

(54) Peters: The politics..., pdg. 156.
(55) STOKER: 0b. cit., pigs. 111 y 112,
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crisis ecomomicas. En dichos momentos se produce una recolocacién de
posiciones y de alianzas que pueden dar como resultado el sustento de los
intereses burocraticos en los grupos de presién. Piénsese en el caso de los
recortes presupuestarios, de personal o en las privatizaciones.

Por altimo, hay que comentar la lejania que produce el modelo entre los
altos funcionarios y los politicos. Los estudios ponen de manifiesto este hecho
y se observa con sorpresa la remisién del tema a la relacién formal entre
partidos politicos y Administracién (56). Es decir, se niega a la burocracia
el papel de grupo de presion institucionalizada en el interior del sistema o se
formaliza su relacion a través de los sistemas de partido Gnico y de los foros
de negociacién, donde aparece sentada en el mismo lade que los politicos.
No cabe duda de que la burocracia presenta mas matices que los derivados
del modelo formal (57).

5. Modelo de dominio politico
A) Los peligros de la burocracia

Este modelo puede inducir a confusién con el formal. Al fin y al cabo,
éste propone una relacién de fuerzas basada en la jerarquia, en la que los
politicos estan arriba y los funcionarios abajo. Sin embargo, el modelo puro
weberiano implica una esfera de poder de los burdcratas basada en su cardcter
de expertos, que es reconocida por los politicos. Se puede decir que es un
modelo de esfera perfectamente delimitada, pero subordinada la mds grande,
la burocracia, a la mas pequeiia, la politica. La ruptura por el extremo politico
del modelo formal da lugar a la politizacién, que implica el aduefamiento
por los politicos de las posiciones hasta entonces ocupadas por los altos
funcionarios en la clpula organizacicnal.

El dominio politico se fundamenta en la desconfianza en la burocracia y
en la conviccién de que su tendencia natural es a actuar como un grupo
auténomo. Junto a una variable carga de presunciones, lo cierto es que este
modelo se basa en la percepcion del dificil control de la burocracia a través
de los mecanismos formales. Por ello se plantea su dominio a través de la
legitimacion que les otorga su situacion dentro del sistema politico. De esta
manera se primaria la legitimacién politica sobre la burocracia al ser conside-
rada ésta de segundo orden y de cardcter subordinado.

(56) Esto sucede incluso en PETERs: The politics..., pégs. 152 y sigs., y en STOKER: ob,
cit., pags. 22 vy sigs.
(57) Como ha sido puesto de manifiesto entre nosotros, y por todos, por BAENA.
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Claro es que lo anterior se debe completar con que la opcién de control
elegida sobre la burocracia se basa en este modelo en la confianza politica.
Esta servird para delimitar el acceso a la Administracion o para acceder a
determinados puestos, pudiéndose dar una mezcla de ambas situaciones. En
un sistema democritico, lo diche hasta ahora se completa con la exigencia
del principio de igualdad de acceso a la Administracion, asi como del mérito
y la capacidad para ocupar el resto de los puestos. No obstante, esos requisitos,
a pesar de su hondo calado, estdn por debajo de la representacion democritica
det politico.

La democracia afecta ademds a la teoria sobre la burocracia en el sentido
de intentar hacerla mds representativa, descentralizada y subordinada a las
instituciones electivas. De estos intentos surgiran politicas de extension de
los campos sociales de reclutamiento, de fragmentacion de las Administracio-
nes para acercarlas al nivel de control de los usuarios y la integracién de otros
actores en ¢l proceso decisional. Todas ellas pueden percibirse como intentos
de detener el poder burocritico, pero pueden resultar ineficaces si los funcio-
narios no interiorizan el papel que les ha sido otorgado y si la gente servida
por los funcionarios no presionan a €stos. Parece como si todos los controles
de la burocracia se hubiesen pensado para los pecados de comisidn y no para
los de omisidn (58), lo cual da come resultade que el control burocratico se
deja al albedrio del comportamiento humano, tanto de los politicos como de
los burdcratas.

B) Burocracia y politica

Ante la falta probada de controles sobre la burocracia, los politicos tienen
dos opciones. La primera consiste en politizar la funcién piiblica. La otra,
variante de la anterior, es disminuir los papeles politicos y de adopcidon de
decisiones de los funcionarios. La eleccion dependerd de cémo se quiera que
aparezcan la obtencidn de la lealtad de los funcionarios, ya que, a pesar de
todo, éstos conservan la imagen de la objetividad y de la neutralidad ante el
ciudadano (59).

La pérdida de poder o el desapoderamiento de un grupo presente en la
tora de decisiones implica necesariamente la cobertura del hueco por uno o
mis grupos. El fin es la obtencién de la legitimacidén que veiamos en el
modelo anterior. De esta manera se cumple el que toda eleccidn de actores
en el proceso desicional supone la exclusion de otros. No obstante, la exclusion

(58) PeTERs: The politics..., pag. 281,
(59) Peters: The politics..., pag. 174.
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de los grupos burocriticos no es total debido a la posicién que ocupan y a la
ya mencionada relacién simbidtica entre los grupos de interés y los altos
funcionarios.

De nuevo aparece la insuficiencia de los controles sobre la burocracia,
por lo que los politicos afiadirdn nuevas formas de dominio. Algunas serdn
de corte clasico, como el control parlamentario y el presupuestario o la utili-
#acidon de érganos colegiados, y otras mds o0 menos recientes, como la creacién
de gabinetes en torme a los politicos, la contratacién de asesores o la ya
comentada injerencia de los grupos de presion (60).

La ineficacia de los sisternas expuestos en los regimenes democriticos
deja pocos recursos a los politicos. El hecho de que la causa de la ineficacia
sea el que los burdcratas estén presentes en la toma de decisiones o burlen
los controles desde el conocimiento del aparato traslada la solucién a otro
lugar. La solucién pasa por el control de la permanencia de los funcionarios
en sus mds variadas formas: reserva de puesios de la estructura para personal
de confianza, creacién de estructuras o puestos paralelos o la libre contratacidn
y remocién del personal en los sistemas de expolio {61).

El modelo de dominio politico aparece contrapuesto a los de sintonia
horizontal y vertical a partir de una mutua desconfianza. Los politicos entien-
den que los funcionarios tratan de preservar sus posiciones y la situacidn
consolidada por encima de sus directrices. Por otra parte, los politicos com-
prenden rdpidamente que cualquier cambio debe plantearse a largo plazo, lo
que no siempre es posible. Pero si la situacién es propicia, y lo suele ser en
un periodo de tiempo amplio, el resultado es de una socializacién de los
valores politicos imperantes sobre la Administracidon. Esto puede acarrear
problemas ante una alternancia en el poder. El nuevo gobierno puede entender,
con cierta base, que los funcionarios son proclives al modelo politico saliente,
lo que genera fuertes tensiones (62).

Otra fuente de conflictos proviene del menos sutil enfrentamiento directo
con los funcionarios. Con ello se busca atacar la supervivencia de la organi-
zacién de que se trate para imponer politicas de corte restrictivo. En este caso

(60) Sobre el contral por comités especializados, Weser dird: «Ni siquiera los asuntos
administrativos mas simples pueden ser discutidos adecuadamente en un comité burccratizado,
a menos que se le garantice en todo momento el derecho a procurar la informacién técnica y
administrativa necesaria» (ob. cit., pag. 113); PAGE: Comparing..., pags. 235 y sigs., y Poliri-
cal..., pag. 107 y 128; Peters: The politics. .., pags. 198-199 y 205 y sigs.

(61) PETERS: The politics..., pags. 208-209.

(62) PETERS: Politicians. .., pags. 262 y sigs.
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se puede generar un rechazo total de los altos funcionarios a la politica del
gobierno (63},

La politizacién puede ser vista como ajuste de la implementacion y de Ja
ejecucion a la adopeién de decisiones o como una justificacion basada en la
necesidad de integrar la fragmentacion existente en el proceso de toma de
decisiones. Claro es que este tiltimo supuesto se parte de un sistema fragmen-
tado en el que la politizacién es una politica consecuente para evitar la ruptura,
frente a la politica de mds dificil control basada en el mérito (64).

La politizacién conlleva el deseo de producir el extranamiento del aparato
administrativo en la toma de decisiones mediante su sustitucion por estructuras
paralelas u otros actores importados del exterior. La realidad muestra, sin
embargo, que la politizacién no suele ser absoluta en los regimenes democra-
ticos y que en los de corte autoritario a la larga se produce la formacién de
pautas de comportamiento propias y distintas a los criterios politicos impe-
rantes.

C) La lucha contra el adversario indispensable

La variabilidad del resultado de la adopci6én de decisiones en el madelo
de dominio politico proviene de la conformacién de voluntades en el seno de
cada uno de los contendientes. Si partimos de la existencia de un consenso
politico que se esfuerce en llevar a cabo una serie de politicas publicas, la
variable serd la conformacién del bloque burocritico (65).

Frente a un consenso burocritico, nos moveriamos entre lo eficaz y lo
deseable, tal como se vio en el modelo de sintonia horizontal. Si lo que existe
es un disenso burocritico, entonces el dominio politico sélo durari entre lo
que es o no deseable politicamente,

Una de las consecuencias del modelo es que en un determinado momento
los altos funcionarios son obligados a decantar sus posiciones politicas, bien
para avanzar en su carrera administrativa, bien por presiones mds evidentes.
Ello se produce en un clima de decantacién de posiciones del tipo «ellos vs.
nosotros», El resultado puede ser por manifestacion expresa y, mas comiin-
mente, por asigacion implicita de la posicién que ocupa cada cual. No caben
posturas intermedias. La participacién de los funcionarios en la controversia
politica puede darse en casos de disenso politico, pero también cuando las
posiciones politicas estin muy definidas y enfrentadas.

(63) ROSE: Steering..., pags. 14 y sigs.
(64) PETERS: The polirics..., pigs. 75 y sigs.
(65) RoOst: Ordinary..., pags. 84 y sigs.
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La posicién y conocimientos del alto funcionario no permiten prever
grandes victorias a los politicos, Ello es asi porque, segin Page, la burocracia,
entendida como una organizacion politica y social, limita las iniciativas poli-
ticas realizadas por los politicos, lo que origina que éstos participen en ¢l
proceso de toma de decisiones, pero que no las dirijan (66). Cabe entonces
preguntarse por las posibilidades reales de cambio. Este provendra de la
capacidad que tengan los partidos politicos de comprender la realidad admi-
nistrativa en la que se pretende desarrollar una serie de politicas determinadas.
De esta manera, con Rose, se puede decir que ganar unas elecciones es la
mitad de la batalla, aprender lo que hay que hacer en el cargo es la otra tarea
importante para los partidos (67).

6. Modelo de dominio burocrdtico

A) El dominio de lo factible y de lo negociable

Una gran parte de los estudios coincide €n que la burocracia modema mas
tipica es la que se introduce en las esferas del poder politico debido a que
ello es consustancial al comportamiento burocritico (68). Un paso mds alld
en esta afirmacion perfila el modelo que se comenta al derivarse de que la
toma de decisiones estd dominada por la burocracia. Como ha sucedido con
otros modelos, las potencialidades del tipo ideal weberiano conduce a2 esta
disfuncionalidad ya criticada y desarrollada en el modelo de sintonia vertical.
Implica una revisién de la teoria formal de las instituciones politicas en los
sistemas politicos. También puede ser visto como la tnica salida, aunque
resignada, de las carencias de los modelos anteriores.

Los altos funcionarios controlan la mayor parte de la maquinaria procedi-
mental y de regulacion y control de la Administracién, lo que les permite
acelerar, retrasar o estructurar decisiones a través del dominio que ejercen
sobre el aparato; dominio, como sabemos, basade en su conocimiento experto.
En determinadas circunstancias politicas, tal hecho conduce a una auténtica
abdicacidén de los politicos; sobre todo si éstos no se encuentran unidos o si
existen problemas ajenos al aparato administrativo. La diferencia con ¢l mo-
delo anterior estriba en que en aquél el politico tenia esperanzas de ganar

(66) PacE: Political. .., pag. 168, STOKER sefialard, ademas, que la limitacion de las opcionas
disponibles para gobernar provendra de los grupos de interés (ob. cit., pag. 128).

(67) RoOSE: Steering..., pig. 23.

(68) LanE: ob. cit., pégs. 9y sigs.
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alguna vez al ser el ostentador de la iniciativa; en el actual se produce la
citada abdicacién (69).

Si la explicacion del modele anterior y del formal hay que buscarla en
los regimenes democriticos en una legitimidad representativa, en el modelo
actual la explicacion es la de una legitimidad basada en el conocimiento
experto. Sobre éste, las opiniones son variadas, pero se puede mantener que
lo que hace a los altos funcionarios expertos no es un alto conocimiento
técnico adquirido con cardcter previo al ingreso en la Administracién, que
pueden poseerlo, sino su conocimiento del servicio, que les ha sido impartido
por ¢l aparato (70).

Su condicién de experto se proyecta, por tanto, hacia el interior de la
organizacidn, y s al que les habilita para declarar que una politica sea factible
0 no. Lo factible se define como la capacidad de un programa de-actuacién
para ser gestionado a través de los procedimientos de actuacién normalizados
de una organizacion. De esta manera, fos criterios administrativos de imple-
mentacién pueden dominar a cualesquiera otros criterios existentes sobre una
politica publica, incluidos los politicos (71).

El que los criterios de 1os politicos que se encuentran dirigiendo la Admi-
nistracioén sean supeditados a lo que se considere por los funcionarios como
factible o no puede acarrear problemas para aquéllos. Los politicos del partido
o coalicién gobernante que no ostenten cargos de gobierno pueden entender
que lo que se produce es una rendicidn o claudicacién ante los intereses
burocriticos. Para los que se encuentran al frente del aparato administrativo,
lo que sucede es que se produce una gran disparidad entre lo establecido por
el partido y la realidad. Ademds, pueden pensar que el enfrentamiento a los
altos funcionarios s6lo acarrearia la imposibilidad de poner en marcha las
politicas piblicas que ha propuesto el partido (72).

El riesgo del predominio de lo factible sobre la voluntad politica descansa
en ¢l hecho de que los altos funcionarios no son buenos en cuestiones de
representacion politica. O dicho de otro medo: su condicién de expertos no
les favorece para sintonizar con los deseos y aspiraciones del electorado vy si,
quizd, con determinados grupos concretos (73).

(69) PeTERS: The politics. .., pigs. 264-265.

(70) WeBER: ob. cit., pig. 107, PaGe: Political..., pags. 28-29; PETERS: The politics...,
pags. 191 y sigs.

(71) Pevers: The politics. .., pags. 186-187.

(72} RoSE: Steering..., pags. 14 y sigs.

(73) WEeBERr es contundente al afirmar. «La burocracia ha fracasado por completo alli donde
se le han confiado cuestiones politicas» (ob. cit., pag. 105); Rose: Giving..., pags. 210-211,
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Si el dominio de fo factible condiciona una politica piblica, més calado
tiene para e! sistema politico la consideracion de lo que es 0 no negociable.
Esta determinacion permite a los altos funcionarios conseguir sus objetivos
al poder determinar el cuinto de negociacién con los grupos de interés. De
esta manera consiguen mantener relaciones privilegiadas con éstos a la vez
que guardan la llave de hasta dénde se debe dejar penetrar a los grupos
extranos,

Como se ha dicho antes, el cardcter de un sistema politico, centrifugo o
centripeto, marcard la extension del poder de los burdcratas en su relacién
con los grupos de presién. Los altos funcionarios aparecerian como guardianes
de la puerta de! Estado, aunque la titularidad de las llaves esté a nombre de
los politicos (74). Las posibtlidades que ofrece el concepto de lo negociable
variarin entre el estado colaboracionista con los grupos sociales para mantener
la paz social, hasta la existencia de procedimientos standard o preferidos de
actuacion, segin la capacidad que la Administracidn, sus altos funcionarios
en realidad, tengan para retener [as fuentes clave como no negociables (75).

El modelo de dominio burocratico, como se estd viendo, presenta deriva-
ciones que nos conducen a relaciones complejas. Desde una perspectiva mas
sencilla, el modelo se explicaria por los recursos que mantienen la burocracia
para iinponerse a los politicos en el proceso decisional. Baena senalara los
siguientes: veto decisorio, el veto paralizante, el dominio reservado, el manejo
de los medios burocraticos, la potestad jerdrquica y la identificacion parcial
con los grupos dominantes (76). Peters hablara de la informacién, la condicidn
de experto, el poder de decisién, su constitucidn como grupo de presion
politica, el apoliticismo, la ideologia de la organizacidn, la permanencia y
la estabilidad (77).

B) Burocracia, legitimidad y control popular

Las armas de las que estd surtida la burocracia hacen que ésta aparezca
casi como invencible, El escepticismo de la doctrina acerca de la posibilidad
de controlar la burocracia parece sustentarse sobre bases sélidas. Los Gnicos
argumentos para contrarrestarla se basan en la carencia la legitimidad y en el

(74) WeBer: «Nuestra situacidn puede ensefiar a cualquiera que el gobierno, en manos de
funcionarios de carrera, no equivale a la ausencia de un gobiemo de partidos» {ob. cit., pag. §18).

(75) PacE: Political..., pigs. 102 y 104,

(76) BAENA: Curso..., pips. 432 y sigs.

(77) PeTERS: The politics..., pags. 196-198.
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control popular. Sin embargo, la primera puede superarse a través de la
eficacia. La segunda plantea més problemas, puesto que el alte funcionario
se relaciona mal con el publico. Una actuwacién destinada a superar esta
carencia podria hacer de la burocracia un grupo invulnerable, sobre todo si
se tiene en cuenta que el interés piblico es una adicion de diversos intereses
privados publificados y relacionados con la propia burocracia (78).

El panorama presentado conduce a la abdicacién general mostrada por el
modelo. La esperanza se encuentra en la esencia de la burocracia. Page
mantendrd, después de un estudio comparado, que no existe el sefioric de la
burocracia (Beamtenherrschaft) en los grandes sistemas administrativos, sino
fragmentacién de organizaciones burocraticas. De esta manera se puede aven-
turar que en un gobierno sin control politico Ia burocracia se fragmentaria en
grupos preocupados por su supervivencia. Dejada la burocracia a su albedrio,
el resultado seria el de muchos gobemantes sin gobierno, el de direccidn sin
consenso o el de consenso sin direccion (79).

La conclusién del modelo expuesto, auténtica pesadilla de los politicos
que acceden a sus cargos, nos trae buenas y malas noticias. Las buenas son
que no existe un grupo homogéneo burocritico al existir miltiples limitacio-
nes, entre las que destaca la propia fragmentacién de la burocracia. Las malas
son que lo resultante de los sistermas administrativos actuales se debe menos
a las elecciones de los lideres politicos que al producto de los conflictos
dentro de la red de relaciones entre los altos funcinoarios y los grupos de
interés (80).

Se puede acabar con la inquietante frase de Page: los sistemas burocraticos
sin liderazgo politico no producen necesariamente ineficacia o gobierno arbi-
trario. Simplemente son sistemas sobre los que no hay control piblico (81).

1V. LA BUSQUEDA DEL LIDERAZGOQ POLITICO

1. El liderazge politico

A la pregunta de cémo se consigue la direccidén politica se responde que
con la existencia de liderazgo politico. Este es, para Weber, pricticamente

(78} PETERS: The politics..., pig. 211; STOKER: ob. cit., pdg. 56.

{79y Pack: Political..., pags. 63 y 137, sefala que [a icoria estd comprobada en la IV
Repiblica francesa.

(80)y Pace: Political..., pag. 160.

(81Y Pace: Political..., pag. 171.
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el dnico antidoto efectivo para superar las limitaciones de la burocracia o,
mas bien, las limitaciones a las que se ven sometidos los politicos por causas
de la burocracia. El lider weberiano serd del tipo del que se esfuerza por
mantener sus ideas dentro del sistema burocritico (82).

Para Page, siguiendo a Weber, ¢l liderazgo politico es el uso de la po-
sicién uno, ganada como resultado de una carrera en la politica debida al
esfuerzo por conseguir el poder, a través de la competicién que implica la
eleceidn dentro de un sistema representativo de gobierno, con el fin de man-
tener las decisiones del politico (83).

La definicidn contiene toda una declaracidn del sistema ideal de relaciones
entre el politico y el alto funcionario. Este sistema estd basado en el conflicto
al entenderse que el poder de la burocracia es activo, que ocupa posiciones
de poder y que estd dispueéta a defenderlas. Ademds, nos dice el camino
ideal que debe seguir un politico para alcanzar el liderazgo. Lo anterior nos
lleva a las caracteristicas del sisterna politico, al grado de apertura a los
grupos de interés, a la permeabilidad entre la carrera politica y la administra-
cién y a las condiciones de la estructura de la Administracién. Todo ello
conduce a que se puedan constatar dos tipos de limitaciones al liderazgo
politico: de oferta y de autoridad (84).

Existen limitaciones de oferta cuando la estructura administrativa no favo-
rece la generacion de lideres en sentido weberiano. En este caso, lo que
produce las restricciones es la preeminencia, en el proceso de iniciativa de
las politicas piblicas, de los conflictos y de la constelacién de intereses dentro
de la funcién piblica.

El problema de la autoridad se debe a Jas limitaciones de la interaccién
entre el ejecutivo con el legislativo y los grupos de interés. Si el sistema es
centrifugo, se trata de evitar las estrategias de conflicto, cen lo cual el resultado
es el de producir politicas pablicas que no tienen que ver con lo deseado
inicialmente por la direccidn politica.

Las limitaciones de oferta y de autoridad oscurecen los lugares de praduc-
cién de los lideres. Cada pais tiene los suyos y éstos estan estrechamente

(82) El lider, en WeeER, no deja de presentar un contrasentido y limilacion esencial al
hacer depender su naturaleza de su colaboracidn con aquel a quicn debe controlar, el burdcrata
{ob. cit., pag. 105).

(83) Pace: Polirical..., pag. 138.

(B4) WERER se adentra en los problemas de autoridad, dominacidn, y no en los de ofcrta,
que son relativos a la estruciura interna de la burocracia, algo que no era el ohjeto de su estudio
{PaGE: Political. .., pags. 141 y sigs.).
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relacionados con el sistema politico real y legal. Aparecen asi el Parlamento,
la Administracion, los gabinetes ministeriales, los grupos de interés, etc.
En el terreno del liderazgo politico, también hay buenas y malas noticias.
Las malas son que las categorias utilizadas de autoridad y oferta no sirven
para predecir el surgimiento de lideres en el sentido burocrdtico. Las buenas
son que el liderazgo surge con dificultad en épocas de expansién econdémica.
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