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A

A MODO DE INTRODUCCION

Se han escrito paginas y mas paginas sobre los efectos que la
[lamada «crisis» de los setenta y sus «flecos» han tenido en todo
el mundo y, en especial, en los paises occidentales avanzados.

No quisiéramos afiadir «mas lefia al fuego», Quisiéramos sélo
constatar como, con tantas otras cosas que se han llevado los
nuevos vientos, nos hemos quedado sin buena parte de las
legitimidades y recetas que las democracias occidentales lucian
orgullosas en aquellos ya lejanos afios 60. En los agénicos 80 se
postula adaptabilidad al cambio, imaginacion y capacidad de
innovacion de los poderes publicos ante una sociedad que ha
aprendido, con fuertes pérdidas y dificultades evidentes, a
moverse en los nuevos parametros.

La democracia es un tipo de régimen politico que, dejando al
margen explicaciones institucionalistas, permite el perfecciona-
miento constante del sistema gracias a los recursos plurales de
que dispone y gracias también a los mecanismos correctores que
incorpora. A medida que la democracia se ha ido consolidando,
se ha hecho més complejo su funcionamiento, apareciendo mas
actores, grupos y colectivos que reclaman su parte en los
mecanismos de decision y en los resultados de la acciéon de los
poderes publicos. y ha variado asi el norte de esa imprescindible
y constante necesidad de perfeccionamiento.

Se ha roto la unidad formal del sistema, basada en una
legitimidad que hacia aparecer como correspondiente a la
salvaguardia del interés publico general las acciones puntuales de
uno u otro servicio de la Administracion. Las racionalidades de
cada uno de los sujetos que participan en la accién publica,
incluidos los mismo politicos o funcionarios, son distintas, como
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distintos son los recursos de que disponen y distintos los
resultados de su iniciativa.

La legitimidad de la accién de los poderes publicos se basa
hoy mas en su capacidad de dar respuesta a las demandas de los
sectores implicados en sus ambitos de actuacion que en su
teorica legitimidad ideolégica o constitucional.

Si ello es asi, quiere decir que el centro de atencion se ha ido
desplazando de la legitimidad formal de la actuacion de los
poderes publicos, que es importante pero que basicamente solo
garantiza su posterior control judicial, a la capacidad de saciar
las demandas que de manera creciente se le dirigen desde todos
los sectores y esferas de la sociedad. El acento deberd situarse,
pues, en la mejora de esa capacidad, que, en ultima instancia,
garantizard, dard legitimidad a la accion de gobierno.

A ese panorama le debemos yuxtaponer la difuminacion cre-
ciente entre aquello que es privado de lo que es publico, provoca-
da por factores tan diversos como la pérdida de valor del concepto
de servicio publico, o por la imposibilidad de continuar asumiendo
el crecimiento del sector publico en momentos de restricciones
financieras. Tendremos asi otra de las razones que obligan a los
poderes publicos a interesarse por todas aquellas técnicas que le
permitan mantener un control sobre los resultados de las
acciones concertadas con el sector privado, cuando ya no basta
el asegurar la legalidad formal de su proceso de contratacion.

Si lo hasta aqui esquematicamente expuesto resulta plausible,
deberemos preguntarnos con qué instrumentos, con qué técnicas
podemos abordar el estudio de la accion de los poderes publicos
para averiguar por qué se ha escogido tal problema como
prioritario, cuales son los objetivos que se persiguen, cual es el
camino de puesta en practica y su efectividad, y finalmente,
cuéles son los resultados de esa accion administrativa, para
acabar preguntandonos si valia la pena el esfuerzo desarrollado.

y todo ello con un afan que supere la preocupacion por la
legalidad contable o procedimental. La variable independiente
que nos debera interesar conocer Yy analizar sera la politica
publica disefiada, puesta en préctica y juzgada en sus resultados
por propios Yy extrafios, mientras que tendran consideracion de
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variables dependientes el resto de variables sociales o institucio-
nales.

El andlisis de las politicas publicas ha surgido con fuerza para
responder a esas preocupaciones, y después de su primer desa-
rrollo en Estados Unidos ha ido ampliando su campo de
influencia y su operatividad en el continente europeo. En nuestro
pais, el tema no resulta nuevo entre aquellos que se dedican
precisamente a la elaboracién e implementacién de los programas
de actuacion de los poderes publicos. Pero si debe reconocerse
que ha faltado hasta ahora un enfoque de este tipo entre los
sectores dedicados a la reflexion e investigacion sobre Ila
Administracion Publica y sus productos. Ha existido y existe una
mayor preocupacién por consideraciones estrictamente juridicas
(de gran desarrollo en los momentos fundacionales de nuestro
nuevo estado democratico) o politico-institucionales (también
explicables por la novedad de nuestras instituciones politicas y
de nuestro sistema representativo). Mientras, otros aspectos se
desdefiaban o ignoraban, hasta hace poco tiempo, considerando-
los, a veces, peligrosamente «tecnocréaticos».

Las paginas que siguen surgen, pues, con la preocupacion de
favorecer un cierto cambio de cultura administrativa en nuestro
pais, sintonizando con lo que parecen preocupaciones sociales
sobre los «productos» de la administracidn, sobre la necesidad de
ofrecer un mejor servicio al «cliente» de esa administraciéon vy
con el estricto objetivo de ofrecer una descripcidn de lo que en
otros paises es ya practica habitual en el seno de la Administracion
Publica y objeto de debate cientifico.

El trabajo tiene, pues, pretensiones de novedad, al menos en
la perspectiva de enfocar los problemas de la Administraciéon
Publica y sus actividades. Y, como tal novedad, presenta los
l6gicos desequilibrios de tratamiento y de poco «enraizamiento» o
«territorialidad» en relacién. con nuestra realidad. A pesar de ello,
los temas que «destapa» y las «pistas» que proporciona pueden
contrapesar los defectos mencionados y la falta de una reflexién
mas «espafiola» que esperemos en poco tiempo pueda darse.

En este sentido, las aportaciones de autores espafioles de
los que se hace mencién en la bibliografia de nuestro trabajo
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demuestran que la preocupacion por el tema existe desde hace
tiempo. Esperemos que contribuyamos entre todos a que se
extienda el campo de reflexion y analisis sobre la realidad
administrativa de nuestro pais, contribuyendo a la mejora de su
funcionamiento y prestaciones.
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ESTRUCTURA DEL TRABAJO

En primer lugar se abordan, en forma discursiva, las razones\i
que impulsan a cambiar el enfoque de los estudios sobre la
Administraciéon Publica, desde una perspectiva méas centrada en
la legitimidad y legalidad de su actuacién a una perspectiva mas
centrada en los resultados de esa actuaciéon y de las técnicas o
andlisis que permitan mejorarla. Se hace, en ese apartado, un,
amplio repaso de la literatura mas importante aparecida en los
ultimos afios sobre el tema, y se postula la necesidad de abrirse
a la nueva perspectiva de analisis que bajo el rétulo de «public
policy» viene desarrollandose desde hace tiempo y de forma
fructifera en otros paises.

El nuevo enfoque que se propone podria hacer mas «real" el
trabajo descriptivo de nuestra realidad politico-administrativa,
facilitando el seguimiento de los procesos de elaboracion vy
desarrollo de los programas de actuacion publica, y el entramado
de actores que intentan influir en los mismos. Pero también en el
terreno prescriptivo las aportaciones pueden ser Utiles utilizando
el aparato instrumental que se describe. No resulta dificil
constatar en medios publicos y privados una auténtica obsesién
por hacer mas eficaz y eficiente la gestion de las administraciones
publicas. Pero el Unico campo en el que, hasta ahora, aparecen
recursos humanos y técnicos para asesorar y contribuir a ese
esfuerzo de mejora es el de las escuelas de negocios y las
compaiiias dedicadas al «consulting» del sector privado.

Ahora bien, como resulta notorio, la realidad de la Adminis-
tracién Publica, su tradicion, su organizacién burocratico-legal,
sus dependencias politicas o la falta de indicadores fiables de
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gestion comparables a los de la cuenta de resultados en el sector
privado hacen muy dificil la aplicacién generalizada de técnicas
procedentes del «rnanagernent» privado al mundo de la Adminis-
tracién Publica. En este sentido, la perspectiva de trabajo que
abre la escuela del analisis de las politicas publicas puede
resultar prometedor al combinar una mentalidad de mejora de la
gestiébn, con una plena conciencia de las «particularidades»
propias del sector publico.

Con la parte 1l se abre el que podriamos considerar proceso de
analisis de las politicas (ver Cuadro Introductorio). El primer paso
seria la definicion del problema que puede desencadenar la
puesta en marcha de una politica publica. Se intenta dejar de
lado una consideracién meramente «objetivista» del proceso de
detecciéon de los problemas y se postula una vision de los
mismos mas ligada a las soluciones que generan. Se hace
alusién al complicado proceso que puede transformar una
determinada situacion problematica en un tema de relevancia
publica y se enumeran los factores que influyen en la posible
inclusion del mismo en la agenda o programa general de
actuacion de los poderes publicos.

Finalmente, por lo que hace a este apartado, se proponen
diferentes cuestiones que pueden ser relevantes en el momento
de plantearse la consideracion por parte de los poderes publicos
de un cierto tema y de la soluciéon a tomar, en una perspectiva de
soporte a los decisores publicos.

La tercera parte del trabajo se dedica al estudio de las
alternativas de accidn posibles, la fijacion de objetivos y la toma
de decisiones. En primer lugar se revisan las técnicas de analisis
de prospectiva que se pueden utilizar al efecto de prever las
posibles consecuencias de cada alternativa. )

Posteriormente se dedica una especial atencién a la proble-
matica de la toma de decisiones, analizando las diferentes
perspectivas posibles y la relacion entre decisiones y politicas a
seguir. Se propone, asimismo, una cierta aproximacion al
estudio de las decisiones, con efectos no meramente descriptivos
sino también prescriptivos. Finalmente se sefialan determinadas
técnicas que pueden permitir una mejor determinacién de
objetivos, apuntando el instrumental técnico que se viene
utilizando al respecto.
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Problemas

Reestruc-
turacién Pros-
Problemas . pectiva

Alternativas

g A B

Resuitados Rendimiento

Andlisis
. efectos

mplemen-

tacién

CUADRO. Esquema de analisis de politicas publicas.
INTRODUCTORIO Fuente: DUNN, W., 1981, Publie policv analysis.
| Englewood Cliffs (N.J.). Prentice Hall.

Decision

En el apartado cuarto, la atencidon se concentra en el estudio
de la puesta en practica (o implementacion) de las politicas
publicas y los problemas que presenta.

Después de presentar los estudios tedricos que iniciaron ese
campo de estudio, se plantean los modelos tedricos con gue se
puede abordar el complejo mundo de la implementacién, se
procede a sefialar las ultimas aportaciones o preocupaciones en
este campo, con referencias a conceptos como «policy netwok» o
el tema de las relaciones intergubernamentales. Siguen después
unas breves notas sobre el papel de la burocracia en la
determinacién e implementacion de las politicas publicas.
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El apartado sexto se dedica a un tema que esta despertando
una creciente atencion en todo el mundo y cuyos ecos se
empiezan a dejar sentir entre nosostros. ¢Cuales han sido los
resultados de la actuacion administrativa?, ¢qué relaciéon tienen
esos resultados con los objetivos que se habian planteado al
disefiar esa politica?, ¢con qué estandares se pueden valorar
esos resultados? Este tipo de preguntas son a las que intenta
responder la perspectiva evaluadora de la accién de los poderes
publicos que se describe someramente en este apartado.

Se enumeran los diferentes tipos de evaluacion en relacion a
la preocupacion que la origina y se estudian los intereses pre-
sentes en el proceso evaluador y su influencia en el mismo.

Es importante destacar también cual puede ser la utilidad de
los analisis de evaluacion, dada la tendencia a ignorar o a utilizar
en sentido «partidista» el tipo de informacién que generan sus
conclusiones. Finalmente se dedica un cierto espacio a analizar
quiénes pueden ser los mejores «protagonistas» de la evaluacion,
distinguiendo entre evaluaciones conducidas desde «dentro» de
la organizacion de aquellas confiadas a expertos externos.

La ultima parte del estudio se concentra en un campo al que
no se han dedicado muchos estudios, pero que parece de
indudable interés. Si cada vez se valora mas la capacidad de
innovacioén de los poderes publicos para enfrentarse a las nuevas
realidades, ello obliga, si no quiere caerse en el mas puro
incrementalismo administrativo, a plantearse la necesidad de
terminar o reestructurar las politicas y programas de actuacion
que se vienen desarrollando.

La sucesion o terminacién de politicas resulta, desde este
punto de vista, un tema clave, en momentos de restricciones y
recortes financieros, y un tema de especial impacto en la
estructura administrativa, dada la tendencia al continuismo y la
resistencia al cambio de toda organizacién burocratica.
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¢, CONCLUSIONES?

No existe, en el trabajo que aqui presentamos, un apartado
dedicado a las conclusiones. Dificilmente podria existir tal
apartado eh un estudio que pretende ser meramente introductorio
de un campo en que las publicaciones se cuentan por centenares
y donde cada uno de sus mismos apartados abre, en otros paises
con mayor tradicion en el tema, un campo de especializacion
propio.

No podemos, a pesar de ello, dejar de sefialar algunos ele-
mentos que pueden ser relevantes:

El andlisis de politicas publicas parece constituir un buen
camino para plantearse la mejora en el funcionamiento y
en las prestaciones de la Administracién Publica. A pesar
de ello no puede pensarse gue esta nueva perspectiva
genere un recetario o manual de soluciones que pueda
aplicarse con éxito de manera generalizada.

La mayor fuerza de esa perspectiva de analisis reside en
Su necesaria contextualizacion, de tal manera que dificil-
mente podran asumirse como «soluciones» de validez
general aquellos elementos que se hallan detectado como
positivos en un particular proceso de intervencion de los
poderes publicos.

La utilizacion de tal intrumental puede resultar muy
conveniente en el seguimiento de ciertas politicas publicas
especialmente gravosas desde el punto de vista del gasto
publico, y sobre las que se quiere tener mas informacion
sobre los resultados que se consiguen para valorar su
continuidad o reestructuracién.
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A medida que exista una mayor practica en la utilizaciéon
de tales técnicas en nuestro pais, podra pensarse en sus
capacidades prescriptivas, de gran utilidad en analisis de
impacto que. quieran no solo detectar los posibles efectos
de talo cual decision en el entorno, o sus posibles costes,
sino también los efectos politicos que puéden producir y
los apoyos u obstaculos que puede encontrar su imple-
mentacion.

Falta aun demostrar co6mo las técnicas que tanta utilidad
parecen haber demostrado en paises como Estados
Unidos o los del area escandinava puedan tener en
contextos mas «latinos», con tradiciones de mayor secre-
tismo en el proceso decisional, y con una presencia mas
«camuflada» de los intereses sociales. No obstante, la gran
fuerza que estan asumiendo este tipo de analisis en
paises como Italia o Francia permite suponer que, si se
procede por caminos no miméticos, su fuerza puede ser
comparable a la adquirida en otros contextos.

No podemos tampoco imaginar que la introduccion de
estas técnicas pueda suponer la «suplantacién» de la
capacidad decisional de quiénes estan constitucionalmente
legitimados para tomar decisiones. No se trata de ver a
politicos y analistas como elementos excluyentes. sino
como complementarios, entendiendo que de hecho el
analista s6lo puede intentar demostrar, seglin sus capaci-
dades, cuales pueden ser o cuales han sido los efectos de
talo cual politica.

Pero para hacer realidad muchos de los elementos hasta
agui expuestos se deberia potenciar e impulsar la realiza-
cién de estudios concretos sobre ciertas politicas o
programas de actuacién de los poderes publicos en
Espafia, para asi acercar ese "mundo ideal" que muchas
veces los estudiosos tendemos a imaginar con ese
"mundo real" que, precisamente, con técnicas como las
agui someramente presentadas se pretende analizar.



1. RAZONES PARA UN CAMBIO DE PERSPECTIVA EN EL
ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. EL ANALISIS DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

1. Transformaciones del Estado. El déficit descriptivo

A pesar de las continuas referencias a las transformaciones
del Estado contemporaneo, y a la superacién de la dicotomia
Estado-Sociedad, aln mantenemos en pie buena parte del
paradigma estructural-funcional surgido del Estado liberal y
modificado por su posterior democratizacion. Se partia de la
hip6tesis de que la sociedad era un conjunto de individuos
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 publicos. El orden econdmico se
establecia automaticamente por el mecanismo de la libre
concurrencia y siempre al margen de la actividad estatal,
entendida como meramente subsidiaria y garantizadora de unos
derechos naturales que la Constitucion se habia limitado a
reconocer. Esa radical separacién entre Estado y Sociedad ha
sido superada desde hace muchos afios por la misma crisis del
automatismo regulador de la economia del sistema liberal, por la
democratizacion de las instituciones representativas y la exigencia
de que la igualdad genérica ante la ley tuviera una plena
efectividad social y econémica.

El nuevo Estado, el Estado Social, se orienta, desde un punto
de vista axioldgico, hacia una sintesis de los valores de la
personalidad individual, tipicos del liberalismo, y de los valores
sociales en el sentido histérico concreto que el vocablo social
adquiere desde el segundo tercio del siglo XIX; y desde el punto
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de vista ontoldgico se sustenta en El criterio de que no es posible
pensar la existencia humana abstraida de sus condicionamientos
sociales. Bajo estos y otros supuestos, es un modelo de Estado
inspirado en la justicia social y, por tanto, en una mas justa
distribucion de los bienes econdmicos y culturales. Es, pues, un
Estado que no se limita a salvaguardar un sistema supuestamente
autorregulado, sino que ha de ser el regulador decisivo del
sistema social y ha de asumir la obligacion de modificarlo a
través de medidas directas o indirectas (GARCIA PELAYO, 1977).
«El Estado Social de Derecho resultaria ser asi la construccién
perfecta de la convivencia humana, la sintesis de dos contrarios
hasta entonces excluyentes: la libertad y la igualdad, esto es, el
resultado de la fusién de las dos corrientes que alimentaron el
pensamiento politico occidental desde comienzos del siglo XIX:
liberalismo y democracia» (GARCIA COTARELO, 1986, p. 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, administracion
de justicia, etc., que son ejercidas por determinadas instituciones,
Parlamento, Gobierno, Poder Judicial. Este modelo actualmente
no corresponde a la realidad (quizd nunca ha correspondido a
ella). No puede abordarse el estudio del Estado democratico
contemporaneo, que tiene un nivel de gasto publico del 35 al 60
por 100 del total del Producto Interior Bruto (segun paises), con
un instrumental analitico que podia resultar descriptivo del
lamado «Estado gendarme». Se alude a la crisis de la institucion
parlamentaria, al excesivo poder de los ejecutivos en el proceso
legislativo, a la sobrecarga de la administracion de justiciay a la
apariciéon de instancias de justicia privada, ala difuminaciéon de
las fronteras entre lo publico y lo privado, pero en realidad se
estd describiendo la falta de adecuacién entre la creciente
complejidad de la realidad politica y los esquemas de analisis al
uso. Asi en un reciente libro publicado en ltalia sobre su sistema
politico (PASQUINO, 1985) se cuestionan sobre la existencia de un
gobierno en aquel pais (CASSESE), se habla de «perforrnances» del
Parlamento italiano (BALDASSARRE) o de «rendimiento» de los
gobiernos regionales (PUTNAM y otros).
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De una manera u otra cabria decir que no sélo ha entrado en
crisis la democracia en su doble componente econdmica (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. o incluso
«parcalizada» (OL50N, 1965) ha surgido tanto de las aspiraciones
de la sociedad como del mismo desarrollo del Estado Social, lo
que ha llevado a la negacién de algunos principios estructurales
del sistema politico-institucional de referencia. El vaciamiento
de los mecanismos tradicionales de responsabilidad politica y
juridica en el proceso de toma de decisiones, la crisis del
principio de legalidad, la subversién en su efectivo funcionamiento
del principio jerarquico de la Administracion Publica o el cada
vez mas frecuente recurso a utilizar parametros valorativos (y
absolutamente discrecionales) en la actuacion administrativa y
judicial son algunas de las consecuencias de esa tendencia que
ha llevado a hablar de «ingobernabilidad» del Estado Social (LOWI,
1969; HIR5H, 1976; OFFE, 1984; LUHMANN, 1983). El desarrollo
pluralista del Estado Social ha dado lugar a un orden politico en
el cual las estructuras publicas sélo consiguen funcionar si
asumen un caracter «extrovertido» (BALDASSARRE. 1982), o sea, si
se mantienen estructuralmente abiertas a los intereses sociales,
superando la mentalidad «introvertida» que piensa en un Estado
que funciona a través de reglas formales de coherencia interna.
Por tanto, puede resultar inadecuada o estéril una actitud que
se limite a «sofiar con el pasado», o a calificar como degeneracion,
o crisis todo lo que renueva, aunque por ahora de modo confuso,
las viejas reglas y equilibrios. Se trata de reconstruir las ldgicas
que presiden las nuevas formas de decisién politica y las
interrelaciones que van estableciéndose entre organismos publicos
y grupos sociales.LEI Estado se ha ido convirtiendo en un actor
social mas, si bien dotado de una dimensién especifica y con
unos medios y técnicas de acciébn muy especiales, que le
relacionan con el resto de protagonistas sociales en la arena de
toma de decisionesJ Ello conlleva un cambio profundo en la
Optica a través de la cual se han de observar los problemas del
Estado, los mismos fundamentos de lo «politico», las concepciones
del poder y sus mismos principios justificativos o legitimadores
(véase figura 1).
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FIGURA 1

Actores relevantes en el proceso de formaciéon de las Politicas Publicas.
Fuente: FREDERICK S. LANE, 1986, Curren! issues in Public Administretion,
Nueva York, S. Martin Press.

En definitiva, el cambio de la estructura subjetiva del «poder
publico», la dispersion de la autoridad politica en entes e
instituciones descentralizadas, la fragmentacion de la «decision
general» en estructuras particulares soélo relacionadas funcional-
mente y la creciente conversion del Estado en una instancia
paritaria (no superior) politicamente activa en la dindmica social
son algunas de las consecuencias de esa progresiva «pluralizacion»
o «fragmentacién» del Estado Social, con un poder mucho menos
«soberano» y «racional», y mucho mas «relacional» o «limitado»
(LUHMANN, 1975).

2. Cambios en el funcionamiento de la Administracion
Publica

La naturaleza de la Administracién moderna tiende a identi-
ficarse con la burocracia. La burocracia, afirmaba solemnemente
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Hegel, es el espiritu del Estado. Marx afirmaba por el contrario
que la burocracia simbolizaba la falta de «espiritu» de ese Estado.
Pero si hablamos de burocracia, el modelo al cual hemos de
referirnos no es el de Hegel o el de Marx, sino el construido 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 racionalizacibn moderna,
junto con el sistema juridico y la organizacion capitalista de la
actividad empresarial. En ese poder legal, distinto de los otros
tipos puro, el poder tradicional y el poder carismatico, encontramos
las caracteristicas «ideal-tipicas» del sujeto (la burocracia) y del
ordenamiento (la administracién). El sujeto esta constituido por
los funcionarios especializados, que trabajan a tiempo completo,
remunerados por el erario publico, profesionalizados y sometidos
al poder de direccién de los politicos. El ordenamiento contendria
tres caracteristicas estructurales tipicas: la rigida division del
trabajo por competencias, establecida a través de normas
objetivas, que constituiria la dimensién horizontal del modelo; la
continuidad de los 6rganos administrativos, que vendria a ser su
dimension temporal; y la estructura jerarquica, que completaria
el modelo en su dimensidén vertical (WEBER, 1944, pp. 225 Y ss.).

Si hoy burocracia es sindnimo de rigidez, de conservadurismo,
de complicacién, para Weber constituia, junto con su hermana
gemela la empresa capitalista, una gran innovacion dinamica.
Era el «vestido administrativo del mercado moderno» (RUFFOLO,
1986, p. 274). Una especie de respuesta eficaz a la exigencia
generada por la revolucién industrial de decisiones rapidas,
previsibles y eficientes. Para Weber la burocracia reducia la
complicacion, el desorden, la arbitrariedad y discrecionalidad
tortuosas de las antiguas administraciones sefioriales o patrimo-
niales, sustituyéndolas por una red geométrica de estructuras y
de procesos claros y diferenciados, en cuyo seno las relaciones
mercantiles podian desarrollarse libremente. Ese esquema era
para Weber simbolo auténtico de racionalidad.

El modelo weberiano refleja, con los evidentes matices y
diferencias sobre todo entre las realidades anglosajona vy
continental, las caracteristicas estructurales fundamentales que
la Administracion Publica ha incorporado en los paises capitalistas
occidentales, en la fase de formacion y desarrollo del Estado
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liberal. Y ese modelo se ha concretado en elementos como la
delimitacion competencial por O6rgano, la centralizacion de
decisiones, los controles previos a la ejecucion, y sobre todo a
través de la rigida predeterminacion de los procedimientos.

En la problemética del Estado de Derecho la formalizacion de
los procedimientos decisorios tiene sobre todo el sentido de dar
garantias a los ciudadanos sobre un posible uso arbitrario del
poder. La prevision de los diferentes tramites, la fijacion de
términos perentorios y escalonados, el proveerse de los informes
establecidos procedentes de otros 6rganos administrativos, son
elementos que se encuadran en el intento de constreiiir a la
Administracién Publica a un comportamiento previsible. La
misma conversiéon de la actividad en rutina no es un elemento
de estandarizacién de la produccion, surgida de necesidades o
preocupaciones de eficiencia. La preocupacioén de fondo es la
regularidad, en su doble acepcion, 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 preocupacion por el procedimiento
mas que la preocupacion por el resultado de la accién adminis-
trativa. La tensién no se produce en la determinacién o el control
sobre los resultados de la actividad administrativa, sino sobre la
legalidad de la actuacién, el proceder a través de las reglas
establecidas. La legitimacién social del poder constituido se
fundamenta en la 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 «lareestructuracion de las expectativas
mediante un proceso de comunicacion» (LUHMANN, 1969, citado
por BALDASSARRE, 1982, p. 64), centrado en la participacion en un
determinado procedimiento (elecciones, legislacién, procesos
judiciales, procedimientos administrativos). '

Pero esa situacién compatible con el bajo nivel de prestaciones
que el Estado del xix y principios del xx debia asumir va
resultando menos adecuada a medida que aumenta el nivel de
intervencionismo estatal. Los procesos politicos y econémicos
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del siglo xx han provocado un cambio cualitativo y cuantitativo de
los sistemas administrativos estatales. Por un lado nuevas
tareas son asumidas por las administraciones publicas y por
otra parte nuevos 6rganos o entes se crean para llevarlas a cabo.
La fortisima expansiéon del gasto publico viene acompafiada de
una distinta composicién del mismo. De un gasto publico
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 actividad econ6mica directamente controlada
por el Estado (ROSE, 1976). Pero a esta expansiéon del gasto
publico le corresponde un incremento correlativo de personal de
las administraciones publicas, incremento que sufre una acele-
racion notable a finales de la segunda gran guerra. En 1976 el
empleo publico era el 14,2 por 100 del total del empleo en
Alemania Occidental, el 21,7 por 100 en Gran Bretafia, el 12,3
por 100 en Italia o el 19,4 por 100 en Estados Unidos (CASSESE.
1983, p. 304).

Ello ha provocado transformaciones evidentes en las relaciones
entre Administracion Publica y Sociedad, tanto por lo que hace a
su nivel de interrelacibn como a la ldégica que preside la
legitimidad de la actuacién puablica. La intervenciéon masiva del
Estado en los procesos socio-econdmicos, en la organizacién
cultural, ha favorecido un fortisimo incremento del asociacionismo
privado con finalidades de presion sobre el Estado. Las adminis-
traciones publicas se han «abierto» a ese entramado de grupos-
clientelas externo, creando una red de influencias e intereses
(estudiadas con profundidad por los teéricos del «neocorporati-
vismo») que han erosionado y erosionan cada dia mas los
tradicionales confines entre esfera publica y esfera privada.

Por otra parte, hemos visto anteriormente cémo las formas de
legitimidad 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 expresion paradigmatica seria la maxima «gobierno de las
leyes y no de los hornbres») (BOBBIO, 1984, pp. 148 y ss.) fuese
adquiriendo caracteristicas cada dia mas «personalizadas»
(BAIDASSARRE, 1982, p. 73). La introduccién de intereses y de
grupos antagonistas en el circuito institucional del poder ha
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modificado no sélo el proceso de po/icy-making, sino también la
base de legitimacién, que si antes se fundamentaba en la
superioridad del poder impersonal (legal, racional), ahora se
empieza a fundamentar en la confianza de la relaciéon «personal»
(de persona, grupo, clan o asociacién), basandose en ia conviccion
de una mayor capacidad de resolucion de los problemas sociales
planteados. Empieza a contar mas el «resultado» que la legalidad
0 la conformidad a los procedimientos establecidos (MAYNTZ,
1985). Transformandose, paralelamente, la legislacion, pasando
de un tipo de normativa de aplicacién y contenido generalisticos
como guia de la actividad administrativa a un tipo de reglamen-
taciéon ad hoc, de alcance limitado y particularizado (PANEBIANCO.
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 otras, provocando una creciente
complejidad y fragmentacién de las tareas y organizacion de la
Administraciéon Publica contemporanea. Y esa confusién organi-
zativa, esa dinamica cada vez mas compleja de relaciones
intergubernamentales se va convirtiendo en la regla, y no la
excepcion, dentro de los mecanismos institucionales. De la
misma manera que la «jungla normativa» permite todo tipo de
adecuacion «al caso» de la normativa, aplicando la mas conve-
niente, ignorando la que no interesa, o supliendo una determinada
laguna con una interpretacién ad hoc. En un proceso que
Luhmann califica de «ilegalidad util» (citado por MAYNTZ, 1985, p.
126).

«El gobierno, entendido como la actividad de direcciéon hacia
la consecucién de objetivos generales, va contigurandose cada
dia mas como gobierno de la fragmentacioén y para la fragmenta-
cion» (DENTE. 1985, p. 269). Por tanto, seria mejor que todo
debate institucional' partiera de esa realidad. Podriamos, pues,
empezar a dudar de la idea de un gobierno global, capaz de
afrontar con coherencia y racionalidad la totalidad de las tareas
de una moderna administracion. Precisariamos un enfoque
distinto al que, directamente heredado de los esquemas webe-
rianos, se ha venido aplicando a los problemas de la Administra-
cion Publica contemporanea.

26



3. Constitucion y politicas

La evolucién del Estado ha alterado también profundamente
la significacién del principio de legalidad, una de las columnas
vertebrales de legitimacién del Estado contemporaneo. Varios
elementos podrian ilustrar esa afirmacion. Por un lado, la gran e
inusual libertad de que gozan los poderes sub-legislativos para
realizar las tareas que tiene encomendadas el Estado. Por otro,
los grandes espacios «no-legislativos» que se crean, bien por
falta de decision 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 «personalizacion» y politizacién de la Administraciéon
Publicaa la que ya hemos aludido. Todo ello ha ido socavando el
principio de legalidad, dejandolo «casi en una reminiscencia
ochocentesca» (BALDASSARRE, 1982, p. 67), como podria ser la de
la supremacia parlamentaria en materia legislativa.

Pero si ese Estado basa su legitimidad fundamentalmente en
esa legalidad, y por su misma naturaleza convierte a ese mismo
fundamento en un medio de combate politico (SCHMITT, 1932),
entonces debe desplazar esa formula legitimadora a lo Gnico que
parece quedar fuera de esa confrontaciéon constante: la Constitu-
cion. La Constitucién, o la legalidad constitucional, se convierte
asi en la justificaciébn, muchas veces Uunica, del ejercicio del
poder. «Enlos Estados Unidos la Constitucién y las interpretaciones
que sobre la misma da el Tribunal Supremo juegan un papel
decisivo en el mantenimiento de las creencias sobre la bondad
de la actuacion del Estado (polit\» (CARTER, 1985, p. XIII).

Para algunos autores, a pesar de las transformaciones del
Estado contemporaneo, resulta inaceptable ei calificativo de
survivance (BURDEAU) aplicado a la Constitucién. Por el contrario,
afirman, en una situacién de crisis como la actual, sin la
Constitucion, el orden juridico careceria de principios firmes y
ciertos; la organizacién del Estado de sustentacidn sdélida; la
accion politica de disciplina; y la gestibn administrativa de
verdadero control (HESSE, 1983; DOGLIANI, 1982).

Lo que parece evidente es que la misma evolucién del Estado,
el incremento de sus funciones, la estatalizaciobn de muchos
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ambitos de la actividad social, la superacion, en fin, del mito
liberal que postulaba la radical separacién entre la sociedad vy el
Estado ha venido acompafiada de una progresiva constituciona-
lizacién de las relaciones politicas. Asi, el sistema constitucional,
transformandose parcialmente, se ha ido regenerando de alguna
manera, para poder asi garantizar su propia validez.

Como es bien sabido, la primera regulacion liberal era
escueta y débilmente normativa, y en general se reducia a la
estructura y funciones de los principales 6rganos estatalesy a la
proclamacion de algunos derechos civiles. Las Constituciones de
la postguerra, y en mayor medida las mas recientes del sur de
Europa, han ampliado grandemente los ambitos y materias
regulados constitucionalmente, haciendo considerar conceptos
como el de Constitucion EconOmica, que expresa el interés
constitucional por regular las relaciones econdmicas de los
actores publicos 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 realmente las relaciones politicas y
sociales se desarrollasen espontaneamente, tal como postulaba
la dogmatica liberal. La Constitucion 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
jeffersonianos que la entendian como expresion de los principios
del Derecho Natural, cuya realizacion se dejaba al libre operar de
las leyes naturales inmanentes en la sociedad. Ni tampoco
respondia al ideal rousseauniano que entendia la Constitucién
como conjunto de principios de un ordenamiento juridico global
que comprendiera Estado y Sociedad 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 crear ex novo un orden que comprenda Estado y
Sociedad, parece un constitucionalismo distinto, pesimista ante
la virtualidad de la ley formal y general, incrédulo con respecto al
automatismo del equilibrio liberal y, por tanto, que no acepta un
concepto de Constitucion que entienda la misma como la
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proclamacion sintética de principios que reflejan «verdaderamente»
las necesidades y las caracteristicas sociales (HABERMAS, 1979).
El orden juridico que pretenden instaurar las-Constituciones del
siglo xx no parte de una realidad que simplemente se ha de
recoger juridicamente, porque parecen conscientes de que sélo
podran existir aquellos derechos y libertades que se confieran a
partir del texto constitucional. En ese sentido, las Constituciones
de este siglo son exponentes de un proceso de hiperpositivacion,
ya que se presentan no s6lo como autosuficientes sino incluso
como autogarantizadoras. Los textos constitucionales contempo-
raneos aparecen asi como replegados en si mismos, preocupados
por la busqueda de instrumentos que protejan el modelo del
orden normativo que formulan. Prueba de ello serian las normas
racionalizadoras del mismo proceso politico (la Constitucion
como Instrument of Government) que no quieren dejarse
indefinidas (HESSE, 1983).

Asimismo, la introduccién de la Justicia Constitucional, las
garantias de rigidez constitucional y, sobre todo, el reconocimiento
de la inmediata validez de las disposiciones relativas a los
derechos fundamentales expresan también una profunda des-
confianza 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 contemporaneas han
consagrado. La forma de Estado Social ha sido elegida e
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 soélo
tiene garantias de permanencia en virtud del mantenimiento de
esa voluntad. Las Constituciones de la segunda postguerra y las
mas recientes de la Europa mediterranea consagran un orden
que no se pretende reconstruir sino fundar ex novo, y surgen de
una conviccion, dramaticamente aprendida, de que ese orden
debe protegerse ya que las experiencias de nuestro siglo no
ofrecen base suficiente para pensar que la civilizacion del
hombre sea una de sus mas consolidadas tradiciones (HABERMAS,
1973).

Pero el problema que se nos plantea aqui es averiguar o
plantearnos cudl seria la operatividad real de esa normatividad
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constitucional. Cual seria su real fuerza prescriptiva. Hasta qué
punto los textos constitucionales podrian servir de norte en esa
situacion de creciente «irracionalidad» (segln los parametros
weberianos) y fragmentacién de la actuacién puablica y de las
relaciones sociales que ha provocado la nueva situacién econo6-
mica y social, con los evidentes déficits descriptivos ya mencio-
nados.

En ese sentido se ha planteado repetidamente la relacién
Constitucion-realidad. Se han dado muchas interpretaciones al’
respecto (véase GOMES CANOTILHO, 1980, pp. 87 Y ss.). pero
podriamos plantear las dos siguientes como emblematicas. La
primera entiende a la Constitucién a partir de su rigidez (que no
de su inamovilidad), como inmediatamente eficaz, superando la
concepcidon de la ley como intermediacién necesaria entre texto
constitucional y realidad. En esa concepcion la inaccion del
poder, la inactividad del legislador ante problemas acuciantes de
la realidad podra ser superada por la existencia de 6rganos y
sujetos difusos que podran recurrir directamente al Tribunal
Constitucional o a los mecanismos de la iniciativa popular.

En la otra concepcién la Constitucion se entiende como
norma de hecho flexible y, por tanto, que «cede» ante la actividad
del cuerpo legislador, actividad que, por otra parte, se considera
insustituible. En ese sentido, la validez de la Constitucién se
entiende siempre en entredicho por ser incapaz de controlar
efectlvarnente el poder politico. Su grado de validez dependera
de su grado de aceptaciéon por parte de los sujetos politicos.

La actual situacion politica, econdmica y social reline todas
las condiciones para convertirse en un 'auténtico momento de
prueba para una Constitucién normativa. Es, en ese contexto,
cuando la fuerza de la Constitucion como garantia formal de las
pautas de funcionamiento del sistema y también de garantia de
valores como el de la igualdad, puede resultar significativa. Yes
ahora cuando se esta demostrando una creciente «politizacior»
de ese formalmente supremo instrumento garantizador.

Weber ya sefialaba que el proceso legitimador del Estado
moderno descansa en que la disposicién a obedecer al poder
constituido depende de una doble creencia o consideracion de
racionalidad-respecto-al-valor (Wert-Rationalitiit) o, mas fre-
cuentemente, de una racionalidad-respecto-al-objetivo (Zweck-
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Retionetitét). Sin duda entre las motivaciones que pueden influir
en convertir en legitimo un poder politico en un ordenamiento
determinado encontrariamos ambas racionalidades weberianas.
Ahora bien, si las mas basadas en los valores fueron particular-
mente fuertes e influyentes en las situaciones de postguerra (y a
ello hemos aludido al hablar del proceso constitucional de
entonces), debido a la idea de «restauracion» de valores sustan-
ciales ligados a una «dignidad humana» maltrecha por sistemas
politicos que basaban el culto al poder en elementos irracionales;
las otras, en cambio, han avanzado cuando la «fidelidad» a un
Estado, que se funda sobre todo en su capacidad de expandir el
bienestar, se ha vinculado estrechamente a las expectativas
colectivas acerca de la capacidad del poder de satisfacer eficazy
eficientemente las prestaciones sociales necesarias.

Todo ello nos lleva a la consideracion de que también la
Constitucion, enmarcada en esa via de legitimidad basada en la
racionalidad-a-través-del-valor, ha sufrido ese mismo desgaste o
retroceso legitimante. Agravado ademas por su «politizacién».
que la ha convertido en arma arrojadiza entre opciones politicas
distintas, hasta el punto de institucionalizar y generalizar ese
conflicto através de los Tribunales Constitucionales (SALDASSARRE,
1978, pp. 121 y ss.).

Esos Tribunales Constitucionales, pensados originalmente
para resolver conflictos de compatibilidad legislativa formal, han
entrado en una dindmica, por la misma logica de las transforma-
ciones del Estado, de gran intervencion en las politicas publicas
planteadas, con pocos instrumentos técnicos para ello, pero con
una indudable fuerza sobre los actores legislativos que condicio-
nan sus trabajos a las pautas de interpretacion constitucional de
esas Altas Cortes, y con sentencias de fuertes repercusiones
financieras. Lo que provoca una relacion de popularidad-
impopularidad basada méas en la concreta forma de resolver las
issues que se les plantean que en su condicién de guardianes
supremos de la Constitucion (CARTER. 1985; LANDFRIED, 1985;
CALDEIRA, 1986; SORACE-TORRICELLI, 1984).

Estos elementos nos llevan a poner en duda la capacidad
prescriptiva de la Constitucion, al menos como «remedio»
legitimador, de suprema normatividad, en la actual fragmentacion
y falta de una racionalidad generalmente aceptada. Dogliani

31



planteaba en un excelente trabajo (DOGLIANI, 1982) la siguiente
cuestion: «Son insuficientes las prestaciones sociales porque
son escasas, o son insuficientes porque estan distribuidas sin un
criterio "legitimo"» (p. 109).

Si la respuesta viene dada por la primera de las hipétesis
entonces, afirma Dogliani, la relacion entre premisa constitucional-
realidad constitucional serd su funcionalidad. Pero de hecho esa
es hoy la forma mas generalizada de valoracion de las funciones
publicas. Como dice Offe (OFFE, 1984, p. 138), hay una Unica via
de establecer un equilibrio general entre legitimidad, eficacia y
eficiencia: que la legitimidad constitucional venga reforzada por
la capacidad del sistema de satisfacer las demandas y necesidades
sociales.

4. las vias de adaptacion al cambio

Desde otro angulo, también han ido surgiendo aportaciones
prescriptivas encaminadas a «racionalizar», «mejorar» o0 simple-
mente «reformar» la Administracion Publica, con el fin de superar
0 reducir ese gap existente entre paradigma descriptivo y
realidad. Alejandro Nieto ha calificado esa constante voluntad
reformadora de una manera radical: «la reforma burocratica se
nos aparece como un Babel ininteligible» (NIETO, 1986, p. 345). Y
conclusiones similares encontrariamos en los andlisis realizados
en la mayoria de paises occidentales (DENTE, 1984; CROZIER,
1984: LA PALOMBARA, 1963).

En efecto, en los afios 60 y 70 se desarroll6 un intenso
movimiento reformista en el que mezclaban términos como
«democratizacion», «descentralizaciéon» o «planificacion» como
antitéticos a los considerados «defectos» del sistema burocratico:
«tecnocracia», «centralismo» o «sectorialisrno». Son, como vemaos,
principios genéricos e incluso equivocos, pero ello demuestra la
dificultad de hablar de. «reforma de la Administracién Publica»
aplicandolo 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, ellnsalud o la empresa Presur delINI». Citado por
Alejandro Nieto, conferencia en el Institut Cieneies Socials,
Barcelona, 23-3-87).
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Empecemos por la denominada «democratizacién» de la
Administracion Publica. Se trataria de adecuar los aparatos
administrativos a los principios constitucionales o de hacer mas
«representativa» la burocracia publica, partiendo del diagnéstico
de que la ineficacia de las actuaciones publicas procede de la
excesiva «separacién» entre los aparatos administrativos y la
«sociedad civil». Seria una manera de romper la excesiva
«impersonalidad» del poder legal burocratico ideado por Weber.
En este sentido, la técnica mas utilizada es la de la participacion,
es decir, la intervencion en el proceso de administracién
burocréatica de los intereses tanto individuales como colectivos.
Ello contrarrestaria las tendencias tecnocraticas y autoritarias
que estan presentes en la evolucion del Estado contemporaneo,
a pesar de los riesgos que ese proceso de «apertura» de la
Administracién Publica puede provocar al facilitar la presion de
los grupos con intereses particulares.

Otra via posible era la de expandir la capacidad operativa de
los 6rganos mas directamente representativos, restableciendo
el papel «central» del Parlamento en la direccién y control de la
actividad general o exigiendo una mayor intervenciéon de las
asambleas representativas de menor nivel (regional o local)
(véase la abundante literatura sobre la «centralita» del Parlamento
en ltalia. Por todos Quaderni di Democrazia e Diritto. 11 Parlamento,
Roma, 1978).

También era posible centrarse en la manera de organizar los
aparatos administrativos. El razonamiento era el siguiente: no es
posible construir una organizacién democratica y responsable
ante la sociedad (a través de la participacion) y ainte el sistema
politico (a través de la «centralidad» de las asambleas represen-
tativas) si las estructuras internas mantienen criterios antidemo-
craticos. Se ponia en cuestion el principio jerarquico, proponiendo
grupos de actuacion mas flexibles, con coordinadores como
alternativa méas «profesional» al jefe jerarquico.

Es evidente que las posibilidades de participacion de los
individuos y de los colectivos en los procesos de toma de
decisiones de diverso tipo han aumentado sensiblemente en los
ultimos afios. Sobre todo en el mundo de la ensefianza yen el del
trabajo. Algunos avances se han producido también en la
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manera de trabajar de las asambleas representativas, y la
difusién del concepto italiano de «centralita» ha influido en la
generalizacion de mecanismos de hearings o de otros instru-
mentos de impulso parlamentario de la accién politica y de
gobierno.

A pesar de ello, no parece que se pueda hablar de «democra-
tizacion de la Administraciéon Publica». Hay quien, de hecho,
califica esa pretension de «contreddizione in termini» (DENTE,
1984, p. 406). En muchos casos el problema deriva de compo-
nentes estructurales que parecen muy dificiles de modificar.
Pero podemos sefalar incluso como en los ultimos tiempos la
tendencia parece ir en sentido opuesto, es decir, en el sentido de
reforzar la centralizacion de las decisiones y las vinculaciones
politico-burocraticas. Véanse las reformas impulsadas en diversos
paises en su estructura ministerial (BLONDEL, 1986), o en el caso
de Espafia con el peso decisivo del conglomerado de asesores de
la Presidencia, o la reorganizacién de las funciones de la reunion
de Subsecretarios, que parecen reforzar la centralizacion deci-
sional existente (LOPEZ GARRIDO, 1985; BAR, 1986). Tampoco
deberiamos olvidar el proceso de integracion 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 ultimos afios. La caida de los movimientos
sociales de los 60y 70 parece incontestable, y 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 «participacion» al -clientelisrno-.
ya que, de hecho, las organizaciones participantes no pretenden
representar unos hipotéticos «intereses generales», sino sus
intereses especificos. En definitiva, se ha provocado un cierto
reflujo de la tendencia a la democratizacién de la Administracién
Publica y una recuperacion, ahora en positivo, de la «eficiencia»;
considerada hace afios como «fantasma de la tecnocracia».

Muy ligada a la exigencia de la democratizacién se planted la
necesidad de reforzar la «periferia», descentralizando decisiones,
propiciando lo que se vino a calificar como una auténtica
«reforma del Estado». En un cierto momento s.e afirmé en toda
Europa que el mantenimiento de la cen'trali'zacién' politica
implicaba altos costes de eficacia y eficiencia. No se podian
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mantener 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 regional como al local. Asi, en
Italia, Canadé&, Bélgica, Gran Bretafia, etc., o incluso en la
«jacobina» Francia, se plantearon en diversos momentos y con
diversa fortuna respuestas a esa problematica.

Esta corriente descentralizadora ha provocado intensas polé-
micas (PORTER-OLSEN, 1976; MAYNTZ, 1985) y no menores
resistencias. Los partidarios de mantener un cierto grado de
centralizacion aluden a que desde el plano central adquieren
mas relevancia los intereses generales y se puede actuar mas
rapida y unitariamente. Pero, aducen sus contrincantes, la
descentralizacién permite, mucho mejor que cualquier solucién
central, la adaptacion de la actuacién administrativa a las
condiciones respectivas del lugar o situacién o a las necesidades
concretas de sus ciudadanos.

Por todo ello las relaciones Estado-entes regionales o locales
se han caracterizado siempre por el conflicto y la reivindicacion.

Las resistencias del aparato administrativo central a «perder»
competencias han sido y son evidentes. Lo que comportaba, de
alguna manera, la transformacién de esa «reforma del Estado»
animada por fuertes ldeales (democratizaciéon, autonomia), en
una constante cadena de conflictos, resueltos por la via jurisdic-
cional o por la via de la negociacion politica.

No tiene nada de extrafio ese fendmeno, si pensamos que en
todo proceso de dislocacion, de fractura de poder, surgen
conflictos y tensiones. Pero lo que si podemos destacar es la falta
de cultura administrativa de los centros de decisién politica 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 daba sin pensar en su posterior
utilizacion, o la tendencia evidente de aumentar el poder por
parte de los entes intermedios recuperando competencias 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 situacion, pero
cambiando muchas de las posiciones de partida. Los ayunta-
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mientos pueden observar preocupados el nacimiento de un neo-
centralismo regional, y pueden revalorizar su relacién directa
con los Ministerios centrales e incluso buscar relaciones supra-
nacionales. Mientras, las regiones pretenden crecer competen-
cialmente por arriba y por abajo, multiplicando la tensién. Es
evidente que hoy la "periferia» del Estado tiene mas poder que
antes, pero existen fendmenos preocupantes de fragmentacion
del sistema politico-administrativo, con el resultado de mayor
conflictividad entre intereses contrapuestos, de proliferacién de
vetos 0 acusaciones mutuas y, por tanto, de una mayor dificultad
para la accién de los poderes publicos. En definitiva, mas
complejidad a cambio de una posible mayor afinaciéon de las
politicas.

También la planificacion llegd a ser sindbnimo de respuesta
general a los males endémicos de la Administracién Puablica. y
ello se debe probablemente a la identificacion que se produce
normalmente entre planificacion y racionalidad. Un proceso
planificado seria aquel que realizaria una 6ptima distribucion de
recursos con respecto a los objetivos previamente establecidos.
Se trataba, por tanto, de encontrar en la planificacién el
"método» general de respuesta racionalizadora de la actuacién
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 mismo tiempo la posibilidad de intervencién
en el proceso de decisién y de puesta en practica de los entes
administrativos inferiores. Pero, generalmente, la intervencién

en la definicién de objetivos apenas si se produce, y en el mejor
de los casos se escucha o se conecta con lo demas entes para

asegurar su complicidad o colaboracién. Pero, a pesar de ello, se
usa muy frecuentemente la terminologia propia de la planificacién
o de la programacion. Planes energéticos, de obras, de carreteras,
programas especiales, etc., se suceden continuamente, sin que
la manera de abordar esos problemas o la formulaciéon de los
objetivos haya variado sobremanera. En muchos casos se
esconde una simple distribucion de recursos, un catalogo de
necesidades sociales o un elenco de prioridades de intervencion.

En el mismo campo y dentro de la misma racionalidad, pero
con una problematica de aplicacién distinta, nos encontramos
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con todos los Intentos de presupuestacién por programas o de
organizacion por objetivos. que tan de actualidad estan en
Espafia a partir del proceso de reforma administrativa iniciado en
1982. ElI esquema general que estd en la base de esas
propuestas de racionalizacién es el siguiente: fijacion de objetivos,
examen de los recursos disponibles, disefio de estrategias para
alcanzar los objetivos. seleccion de alternativas posibles, eleccidn
de indicadores de gestion y creacion de mecanismos de cuanti-
ficaciéon como medida de éxito o de consecucién del objetivo. La
finalidad Implicita de tales técnicas es la de disponer de una
vision global e integrada no so6lo de lo que se prevé que seran las
necesidades a medio plazo, sino también de la capacidad de
responder a los mismos por parte de la Administracioén.

El problema que existe en la aplicacién de este tipo de técnica
presupuestaria y de gestién en la Administracion Puablica es la
gran resistencia de la tradicion Juridica y burocratica que
impregna la Administraciéon PuUblica contemporanea y a la que ya
hemos aludido El esquema que acostumbra a utilizarse es el de
ley-competencia acto-control, en el cual es absolutamente irre-
levante el hecho de que se consiga o no finalmente el objetivo
buscado. Con ello la reforma que introducia en muchos paises la
técnica del PPBS como solucién racionahzadora y optimizadora
de la actuacion administrativa ha conducido a un mero nomina-
lismo, que ha cambiado formalmente el presupuesto clasico o
funcional con el simple afladido de la etiqueta de "programa». En
muchas administraciones ello ha llevado a la creacion, paradé6-
jicamente, de unas oficinas de programacién encargadas de la
preparaciéon de tales objetivos y transformaciones, pero que
debian respetar la tipificaciéon procedimental, los procedimientos
de contratacion o los controles de legitimidad. En la practica, ello
significa separar totalmente la actividad programadora de la
actividad crdinaria, tergiversando los objetivos tedricos y la
filosofia de la programacién. Y lo mismo podria decirse, en este
analisis necesariamente superficial, de la actividad o la iniciativa
planificadora en el conjunto de la Administracion Publica
(WILDAVSKY, 1970; SCHICK, 1966; ZAPICO, 1988).

Resumiendo, podemos decir que los intentos y las iniciativas
reformadoras de la Administraciéon Publica se han ido sucediendo
en estos afios. Que en muchos casos esas iniciativas han
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provocado importantes transformaciones de la realidad que
pretendian mejorar. Pero también cabria asegurar que esas
mismas iniciativas reformistas han generado problemas nuevos
y quiza inconvenientes mas graves. Ante esta situacion de cierto
fracaso o poca «rentabilidad» prescriptiva caben diversas posicio-
nes. En primer lugar, de aquellos que consideran que la
Administracién Publica es irreformable y que seria necesario
proceder a su reducciéon, a la «privatizacién» de determinados
servicios 0 a un proceso general de «derequletion», etc. La
experiencia hasta ahora generada por este npo de posiciones no
resulta especialmente satisfactoria, aunque cabe reconocer un
notable éxito de difusion en la cultura administrativa de las
«preocupaciones» gque introducian.

Desde otra perspectiva, otra linea de respuesta, seria la de
centrar la responsabilidad de la falta de resultados satisfactorios
de tales poiiticas reformadoras en la falta de adecuacién de otros
sectores también precisados de tales impulsos reformistas. No
parece que esa sea una via que pueda solucionar los entuertos
generados por operaciones que no pueden calificarse de pequefas
en el campo de actuacion de los poderes publicos.

En realidad cabria afirmar con Hirschman que «dada la
propensidn de la imaginacion moderna a evocar cambios radicales
y su incapacidad para ver las salidas y las etapas intermedias, las
consecuencias de la accién de los poderes publicos no corresponde
casi nunca a las expectativas... Es la pobreza de nuestra
imaginacion la que produce visiones de cambio total... Hasta que
prevalezcan este tipo de cosas, la insatisfaccion con respecto al
resultado serda una constante en la accién de los poderes
publicos» (HIRSCHMAN, 1983, p. 103).

En el fondo, el problema es continuar imayinandose un
«modelo» de Administracion Publica totalmente coherente e
integrado, como el objetivo de la accién reformadora.

Las grandes transformaciones del Estado y de su Administra-
cion ocurridos en los ultimos decenios han modificado radical-
mente el objeto a reformar y han roto definitivamente su
unitariedad. No s6lo no existe hoy una Unica 'Administracion
Publica, sino que las légicas que presiden la actuacion de sus
diversos componentes es a menudo diferente e incluso incompa-
tible.
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El problema, pues, deriva probablemente de la pretension de
reformar globalmente" la Administracién Pdublica, ya que la

diversa y plural cantidad de elementos que enmarcarian una
reforma tal, actlan con légicas y con respuestas diferentes a
unos mismos estimulos,

Ello obliga a abandonar esquemas de comprensién y descrip-
cion global, como el ya mencionado paradigma estructural-fun-
cional, y plantearse otro tipo de aproximacién a ese campo
actualmente decisivo de actuacién de los poderes publicos.
Conviene asumir una manera mas «laica» (DENTE, 1983, p. 365) y
probabilistica de afrontar la cuestion administrativa, dandose
cuenta quizd de gue la «solucién» no se encontrara tanto en las
posibles «buenas ideas> sino en una nueva manera de abordar o
acercarse al objeto,

5. Un nuevo punto de partida

Debe encontrarse un nuevo punto de partida, un nuevo
enfoque capaz de reconstruir el analisis de los productos de la
accion estatal y relacionarlos con el cada vez mas complejo
mundo de acciones e interacciones entre actores sociales e
instituciones publicas, al mismo tiempo que permita un control
cientifico de las investigaciones empiricas emprendidas,

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 actuaciéon estratégica, el estudio de las
estructuras informales, la aplicaciéon de la metafora del Juego al
comportamiento administrativo, etc.), con las aportaciones de
especialistas britanicos como Hogwood, Gunn, Harn. Hill, Rhodes,
Richardson, etc. (con sus analisis tedricos sobre las politicas
publicas, los poliey stvles, o sus estudios del gobierno local),
alemanes como Scharpf o Mayntz (con sus trabajos sobre
relaciones intergubernamentales, ooticv networks, o su conside,-
racion de la Administraciobn como macrosistema organizativo), 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
investigacion deudoras todas ellas de trabajos pioneros como los
de Lasswell, del policy approach, o en investigaciones empiricas
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que abren fecundos campos de investigacién, como en el caso
del famoso /mp/ementation.

En ese conjunto de aportaciones destaca una misma preocu-
pacién por la actuacion (o no actuacion) de los poderes publicos.
Una preocupacion por los «productos», por los contenidos de esa
actuacion publica pero también por el proceso, estudiado todo
ello desde la odptica propia de la Ciencia Politica, aunque
combinada con una vision interdisciplinar producto de la necesidad
de enfrentarse a problemas reales, dificilmente abordables
desde una UuUnica perspectiva. Y una voluntad de «servir» al
mejoramiento del conjunto de factores que se enmarcan dentro
del analisis de una politica publica concreta y determinada
(HOGWOOD-GUNN, 1984, pp. 29-30).

Esbozando de manera muy superficial algunos de los elemen-
tos mas relevantes de esa aproximacion diriamos que el punto de
partida podria centrarse en la definicion de policv, traducible por
el aun méas equivoco término de politica, de notorio caracter
polisémico. Podemos referirnos a politica como etiqueta de un
campo de actividad (politica social, politica exterior, etc.). Podemos
hacerlo para describir una propuesta general o una perspectiva
deseada (la politica progresista, el conjunto de propuestas de un
partido, etc.). Politica como medio para alcanzar fines (la politica
seguida por los sindicatos en tal conflicto). Politica como
sindnimo de las decisiones del gobierno (centrandose en aquellas
decisiones consideradas cruciales, recordemos los estudios
sobre la crisis de Suez o la de los misiles cubanos; o exami-
nando de manera mas completa no s6lo el momento de la
«opcidn», sino su posterior puesta en préactica). Podemos referirnos
también a la politica del gobierno sobre un tema como sinénimo
de la norma o conjunto de normas que existen sobre determinada
problematica (la politica energética del gobierno estaria contenida
en el Plan Energético Nacional aprobado por el Parlamento).
Pero también como conjunto de programas u objetivos que tiene
el gobierno en tal campo (la politica energética en los préximos
aflos estara regida por determinadas pautas). Politica también
como resultado final, como output, como producto (el subsidio de
paro como politica para paliar el desempleo, la politica impositiva
como medida redistribuidora, etc.). O incluso politica como
outcome, como impacto real sobre la realidad (la construccion de
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300 viviendas en tal poblacién como politica social efectiva).
Politica como modelo tedrico aplicable, como explicacién causal
de la evolucién de los hechos (tedricamente si reducimos la
Inflacibn aumentara la inversién). Politica, en fin, como proceso,
como secuencia de hechos y decisiones que implican un cierto
avance o modificacion de la realidad (la politica seguida en
materla sanitaria en los ultimos cinco afios ha dado buenos
resultados) (HECLO, 1972; HOGWOOD-GUNN, 1984).

Se ha dado una definicién de "policy» (EULAU-PREWITI, 1973,
citado por JONES, 1984, p. 26) como una "decision formal»
caracterizada por una conducta o actuacidon consistente y
repetida por parte de aquellos que la llevan a cabo y por parte de
aquellos que resultan afectados por la misma. Pero deberiamos
completar esa perspectiva entendiendo que toda politica publica
es algo mas que una decision. Normalmente implica una serie de
decisiones. Decidir que existe un problema. Decidir que se debe
intentar resolver. Decidir la mejor manera de proceder. Decidir
legislar sobre el tema, etc. Y aunque en la mayoria de ocasiones
el proceso no sea tan «racional», toda politica publica comportara
una serie de decisiones mas o menos relacionadas.

Por otro lado, no nos encontramos ante la légica de "una
decisiéon-un decisor». El proceso de elaboracion de toda politica
publica Implica decisiones e interacciones entre individuos,
grupos e instituciones, decisiones e interacciones influenciadas
sin duda por las conductas, las disposiciones del conjunto de
individuos, grupos y organizaciones afectadas. Por tanto, no
deberiamos estudiar s6lo intenciones sino también conductas.

No podemos tampoco encerrarnos en un concepto exclusiva-
mente positivo de las politicas publicas. "Una politica puede
consistir en no hacer nada» (HECLO, 1972). Este tipo de «no-
decision» resulta extremadamente relevante en la formacién de
las «agendas» o0 programas de actuacién publicos. Deberiamos
también incluir en nuestro analisis los impactos o resultados no
esperados, pero originados por la actividad desencadenada por la
puesta en practica de la politica. Por otro lado no debemos
engafiarnos por el uso del término «politicas publicas». De hecho
nos interesan aquellas politicas en cuya accién desempefian
organismos publicos papeles o roles clave, pero no obligadamente
exclusivos.
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Se trataria, por tanto, de reconstruir el proceso, es decir, la
serie de acciones u operaciones que conducen a la definicion de
un problema vy al intento de resolverlo. Un problema entendido
como la insatisfaccién relativa a una demanda, una necesidad o
una oportunidad de intervencién publica (DUNN, 1981; DENTE,
1986). Ello implica sin duda que tal definicibn dependera de la
subjetividad propia del analista, de sus «lentes conceptuales»
(ALLISON, 1971). Pero, en definitiva, ello probablemente acaece
en la mayoria de supuestos y aproximaciones investigadoras de
las ciencias sociales.

Por tanto, diremos que toda politica publica es definida subje-
tivamente por el observador, comprendiendo normalmente un
conjunto de decisiones relacionadas con una variedad de
circunstancias, personas, grupos y organizaciones. El proceso de
formulacién y puesta en practica de esa politica se desarrolla en
un cierto periodo de tiempo y puede comportar la existencia de
diversos sub-procesos.

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

A partir de esos supuestos podriamos decir que el esquema
de analisis contendria los siguientes pasos: percepcién y definicion
del problema; intereses afectados; grado de organizacién; acceso
a los canales representativos; consecucion del estatuto propio de
«tema» a incluir en el programa o agenda de actuacion de los
poderes publicos; formulacién de una solucion o de una accion
de respuesta; establecimiento de objetivos y prioridades; soportes
politicos, presupuestarios y administrativos de la solucién pro-
puesta; implementacién o puesta en practica de esa politica;
evaluacion y control de los efectos producidos; mantenimiento,
revision o terminacién de esa politica (HOGWOOD-GUNN, 1984;
THOENIG, 1985; HAM-HILL, 1984; JONES, 1984) (véase figura 2).
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Partimos, pues, de la red o entramado de actores que se crean
alrededor del problema vy de la funcionalidad o disfuncionalidad
de las diversas acciones emprendidas por los mismos en relacion
con los objetivos que persiguen. A partir de ahi podemos llegar a
unas ciertas conclusiones sobre la influencia de esas interacciones
en los resultados obtenidos, relacionandolos con los previstos o
prescritos por parte de los mecanismos de decision legitimados,
via representacién politica.

Es en este punto donde el giro con respecto a la tradicion
estructural-funcional es importante. Ya no se parte de la
hipotesis de que la Administracion, en su conjunto de organismos,
es la estructura encargada de poner en practica las leyes o
normas emanadas de los 6rganos legitimados para ello. Sino que
se trata de entender qué actores (politicos, burécratas, actores
privados) han intervenido en la formulacién y actuacién de la
politica concreta planteada, qué distintas racionalidades de
accion y de intereses utilizaban, y contrastar los resultados con
los objetivos finalmente alcanzados.

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

Como afirma Blondel, en el clima mas «realista» de los 80, los
politélogos han comenzado a darse cuenta de la «falta de
hechos» en sus analisis. Se detecta una cierta saturacién de la
«modelistica- imperante afos atrds. «La combinaciéon de los
analisis empiricos y normativos esta en la base de la disciplina
de Ciencia Politica». Y en ese sentido los estudios de po/icies no
pretenden sdélo «mejorar» los procesos de toma de decisiones y
de puesta en practica de las politicas, sino que estan también
preocupados por los objetivos que se pretenden alcanzar. Y ellos
los vincula con los estudios de teoria politica en el sentido
normativo convencional. «La investigacion orientada en torno a
las politicas publicas es una necesidad no sélo para detectar las
ineficiencias de la actuacion publica y reducirlas en el futuro,
sino para conseguir una mejor inyeccién de principios normativos
en el desarrollo diario de tales politicas» (BLUNDEL, 1981, pp. 195-
207).
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Como diria el profesor Murillo: «se da por supuesto un abismo
infranqueable entre teoria y practica, entre pensamiento y
acciéon que, a mi modo de ver, es el error gravisimo que lastra la
ciencia politica» (MURILLO, 1954). Y ¢llo es, ademas, importante
porque, encerrar a la Ciencia Politica en un marco meramente
cognoscitivo deja el campo prescriptivo y de asesoramiento
abierto a disciplinas como el derecho o la economia, mas
capaces de controlar sus propias variables, pero cuyas limita-
ciones para dar cumplida cuenta de la complejidad del Estado
contemporéaneo son claras.

Ahora bien, afirmar las ventajas del appraaeh de politicas
publicas no puede, obviamente, hacer pensar en la resolucién de
todos los problemas. Pasquino recoge en su reciente manual dos
posibles riesgos de este tipo de estudios. Por un lado el de una
posible interpretacién reductiva de la politica como un conjunto
de interacciones entre individuos, expertos, grupos y asociaciones,
concediendo escasa atencidn a los aspectos estructurales y a las
motivaciones ideoldgicas. No creemos que esa critica tenga
fundamentos serios, sobre todo si repasamos los trabajos que en
este campo se han «producido» en Europa.

Mas fundamentada nos parece la segunda de las acotaciones
criticas sugeridas por el politélogo italiano, al mencionar el
riesgo de los paliey studies de estar excesivamente dominados
por lo contingente, y no saber producir generalizaciones aplicables
en otros contextos, o ambientes, con el consiguiente peligro de
falta de teorizacién (PASQUINO, 1986, p. 25). Como se ha
reconocido por parte de los cultivadores de este tipo de estudios
(DENTE, 1986, p. 17, THOENIG, 1985, pp. XVI-XVII), esta es una
dificultad importante. Se considera que ello puede derivar de la
falta suficiente de estudios empiricos o de la misma particularidad
derivada de la «seleccion» por parte del investigador de la paliey
a estudiar. Pero ello es una consecuencia asimismo de la
atomizacién, heterogeneidad y complejidad crecientes del Estado
contemporaneo y sus multiples actividades. Si como ya hemos
mencionado resulta extremadamente dificil hablar de Adminis-
tracion Pulblica de una manera unitaria en cualquier pais de
Europa, con sus millones de funcionarios, mucho mas complejo
serd referirnos a politicas publicas que implican y afectan a
actores e intereses de caracteristicas y racionalidades muy
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diversas. «Deberemos hablar de verdades parciales, localizadas:
tal autoridad publica, tal medida concreta, tal poblacién afectada.
Si la disolucion del Estado unitario y autbnomo es una realidad
contemporanea, ciertamente debe constituir una hipétesis de
partida para el observador» (THOENIG, 1985, p. XVII).

Ha habido intentos para introducir ese tipo de appraaeh en
trabajos mas generales y comprensivos. Asi los trabajos de
Richardson sobre los paliey 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 el Reino Unido. Pero nos falta, en conjunto, avanzar mas
en esa linea para demostrar su posible eficacia, que parece
suficientemente contrastada, en cambio, en los estudios mas
particularizados.
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1. DEFINICION DEL PROBLEMA. RELEVANCIA PUBLICA
Y FORMACION DE LA AGENDA DE ACTUACION
DE LOS PODERES PUBLICaS

1. Supuesta objetividad de los problemas y dificultades en su
definicion

A menudo, refiriéndose al mundo de la Administracién
Publica, se nos advierte sobre la falta de definicién de los deseos
de los gue tienen capacidad de decidir. En este sentido, se
afirmaria, no hay la suficiente claridad en la determinacién de
objetivos que permita introducir mecanismos de medida y
control de eficacia y eficiencia que, en cambio, parecen operativos
en el mundo de lo privado. Sin negar lo anterior, deberiamos, no
obstante, retroceder un poco mas y plantearnos el momento
previo a la toma de la decisién: la definicion del problema a
resolver.

En opinion de algunos, esta es una cuestidn casi irrelevante.
El problema a resolver nos vendria dado por las condiciones
objetivas externas, por los «hechos» tal como se nos aparecen. Si
recordamos las distintas «versiones» que merecen los incrementos
estadisticos de factores como la inflacién, el paro o la criminalidad
por parte de los distintos actores y analistas pcliticos podriamos
caracterizar como «naff» esta manera de abordar la definicion de
los problemas con los que se enfrenta la Administraciéon Puablica.
y ello no so6lo ocurre porque muchas veces los factores
considerados son inconsistentes entre si, sino sobre todo porque
son muy distintas las maneras de ver elementos como la
conducta humana, la accién de gobierno o ras oportunidades o
prioridades en la intervenciéon de los poderes publicos.
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Nos enfrentamos, pues, con uno de los aspectos mas
cruciales y menos estudiado del proceso de actuacion de la
Administracion Publica. Cuando, en cambio, hay quien opina que
se producen muchos mas errores como consecuencia de la
errénea definicién de un problema que al ofrecer malas soluciones
a problemas bien planteados (DUNN, 1981, p. 98). Intentaremos
en este apartado introducir algunas reflexiones sobre las vias de
estructuracién de los problemas, asi como acercarnos a algunas
técnicas que faciliten esa tarea.

Como ya hemos avanzado, la primera reflexion a hacerse es
la siguiente: los problemas no estan «alli fuera». No existen los
problemas «objetivos». Deberemos «construir», estructurar nuestra
propia (la del analista) definicibn del problema a plantear y
resolver. RefirAmonos al tema, por ejemplo, de los accidentes en
carretera. Hace unos afos, la cuestién se planteaba como un
problema de conducta del automovilista. Los esfuerzos se
encaminaban a conseguir que el conductor cumpliera las
normas. En la actualidad el tema se considera mas como un
problema de seguridad en carretera: seguridad del vehiculo
(normas técnicas de proteccién, sistema ami-bloqueo de frenos,
etcétera), y de seguridad del conductor y demas ocupantes (cin-
turones, etc.). En el fondo, lo que ha cambiado es la percepcién
de una misma realidad. Una realidad que se nos presenta polié-
drica e interdependiente. Cada nueva cara o faceta del problema,
cada nuevo factor que descubrimos nos hace mas compleja su
estructuracion, pero al mismo tiempo puede considerarse una
nueva oportunidad, aun no contemplada, para su mejor solucién.

El mundo de los problemas estara, pues, en directa relacion
con el mundo de las soluciones, ya que muchas veces diferentes
soluciones se refieren de hecho a distintos problemas. Si en una
instalacion deportiva se constata un excesivo consumo de agua,
podemos empezar partiendo de la hipotesis de que ese es el
problema a resolver: se gasta agua en exceso; Yy, por tanto,
deberiamos buscar la solucidon en una reduccién del consumo de
agua por parte de los usuarios. ¢Cémo conseguirlo?: ¢ mentalizando
al usuario con una campafa de sensibilizacién sobre la necesidad
de ahorrar energia? o, ¢introduciendo un sistema de griferia que
obligue a una constante intervencion-presion por parte del
usuario para conseguir agua? Pero también podriamos considerar
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que las cafierias estan en mal estado o que el coste de las cuotas
de socio son excesivamente bajas. En el fondo, al rechazar el
«objetivisrno» como método para encararse con el mundo de los
problemas estamos posibilitando considerar a toda definiciéon de
un problema como buena, legitima o adecuada.

Deberiamos centrarnos en aspectos que fueran comunes
dentro del complejo campo de la definicion de problemas que
generan la actuacion de los poderes publicos. En primer lugar,
conviene ser consciente de que los problemas que generan la
formacion de las politicas publicas son casi siempre interdepen-
dientes (véase figura 3). Normalmente no podemos afirmar «este
es un problema estrictamente energético», ya que casi siempre
envuelve otros aspectos relacionados, por ejemplo, con el
desempleo o el transporte. Nunca es un Unico problema el que
plantea la preocupacion de la comunidad o de uno de sus
sectores. Se trata de un conjunto de factores que precisan de
una aproximacién hotistica. global, que impida una perniciosa
segmentacién. Hay quien opina que incluso es mas sencillo
resolver un conjunto de problemas que tratar de enfrentarse
Unicamente con el mas aparente (ACKUFF, 1974).

Por otra parte, los problemas dependen de la subjetividad del
analista, que a partir de la situacion probleméatica planteada
«construye» el problema, lo define, clasifica, explica y evalla.

Transporte

A

Medio Embleo
ambiente - P
Energia
FIGURA 3
Interdependencia de politicas
49
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Los problemas son artificiales, en el sentido de que responden
a una decisiéon voluntaria de que existan y se resuelvan. Los
problemas, asi, no tienen vida propia al margen de los individuos
0 grupos que los definen.

Los problemas y sus soluciones estan relacionados constan-
temente. De la misma manera que hay muchas posibles
definiciones de un problema, hay muchas soluciones para un
mismo problema.

2. Vinculacion del problema con la soluciéon del mismo

Podriamos intentar avanzar en algunos aspectos que nos
ayuden a conceptualizar mejor esos problemas. Es preciso que la
manera de plantear el problema resulte instrumental, es decir,
que se haga desde una perspectiva que posibilite la intervencién
y que permita una via de mejora.

Para ello podriamos empezar imaginando los problemas,
basicamente, como situaciones que no nos satisfacen. Describir
un problema se acercaria a definir una situacién. Deberiamos
entonces preguntarnos sobre las causas de los problemas, para
ir retrocediendo a las causas de las causas, etc. Lo que parece
poco operativo.

También podriamos considerar que los problemas fuesen las
discrepancias entre aquello que es y aquello que nos gustaria
que fuera. Los problemas serian, desde esta perspectiva, lo que
separa la realidad de lo que deseariamos que fuera. Y ello
conecta con la dimensién del decisor racional que al formular
sus objetivos es consciente de la distancia existente entre la
realidad y sus deseos, formulando objetivos, identificando
alternativas y mecanismos para alcanzarlos y seleccionando la
mas eficaz y eficiente.

Pero ello implica el admitir que los objetivos existen previamente
e independientemente del analisis. Y por otro lado conviene
recordar que a cada definicién del problema le correspondera
una nueva definicién de los medios a disposicion.

Al plantear el problema como discrepancia entre realidad y
deseos, no se resuelve la dificultad de cémo atravesar la
distancia entre las dos situaciones. Quiza deberiamos referirnos
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a los problemas como discrepancias superables. Ello significa no
tirnitarse a sefialar las discrepancias, sino también subrayar las
diferencias entre lo que es y lo que deberia ser, pero al mismo
tiempo articulando una solucion que permita salvar la distancia.
¢Qué seria solucidn en este sentido? Davis ha definido la
solucién como una combinacién de ideas ya existentes (Dz.vis.
1973, p. 14) Eso puede no implicar una mejora de la situacion,
aunque de entrada «solucione» el problema. Puede aspirarse, por
ejemplo, a que se resuelva un problema de falta de dinero,
asumiendo que el resto de las actuales condiciones de vida no
cambiaran. Pero si no se plantea explicitamente puede ocurrir
que la nueva situacién de bienestar econdmico provenga, por
ejemplo, del cobro de la podliza de vida de uno de los seres
queridos. Deberiamos, pues, partir siempre de la intercomunica-
bilidad de los factores y ser conscientes de los posibles efectos no
queridos de ciertas actuaciones. Evaluando, si es necesano. el
balance entre costos y beneficios de las acciones emprendidas.

Para salir de este impasse deberia abandonarse definitiva-
mente la concepcién que liga problema a situacion observable. El
problema es béasicamente una construccién analitica. Y de
hecho, distintas partes Implicadas defienden distintas visiones
del problema a resolver, lo mismo que distintos analistas pueden
definirlo de manera diferente. A parnr de un conjunto de
condiciones consideradas no deseables o perniciosas, pueden
darse varias definiciones del «problema» a resolver o, si se
prefiere, distintas vias para «mejorar» esa situacion.

De hecho, al ligar de manera clara definicion o planteamiento
del problema con el proceso de toma de decisiones (-vo decido
que ese es el problerna»), nos acercamos a unayision «laberintica»
del tema. En un laberinto se dan distintas vias cuya unica
distincion reside en lo que encontramos a su término: premio o
callejon sin salida. Unas seran las vias «correctas» y las restan-
tes seradn erréneas. Por tanto, lo importante sera «construir»
correctamente ese laberinto, es decir, introducir todos los
factores que permiten o no permiten ciertas actitudes o conductas.
En el mundo de las politicas publicas es muy importante sefialar
las limitaciones politicas, econémicas, sociales o de organizacion
que plantea su puesta en practica (MAJUNE, 1975). Y si nos
referimos a limitaciones estamos, de hecho, reduciendo el’
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espacio del analista o, en otro sentido, dirigiendo mejor la
actuacién encaminada a la consecucion de objetivos.

Si concebimos los problemas como oportunidades de mejora
(DERY, 1984, pp. 25-26), entonces el proceso de definicién de los
problemas se convierte en el de busqueda, creacion y primer
examen de las ideas o vias de solucién. Se examinaran esas
propuestas para ver si son oportunidades reales de mejora (por
ejemplo, si satisfacen ciertas condiciones o limitaciones), y para
comprobar cuél es su beneficio neto. Se ira asi construyendo el
laberinto, en el que se procederd a colocar las distintas vias de
salida, convirtiendo, en definitiva, la definicion del problema en
un problema de decisién. En definitiva, se trataria de escoger
distintas alternativas de solucidén o, siguiendo nuestra anterior
idea, establecer distintos problemas o distintas oportunidades de
mejora.

Nos inclinamos asi, pues, por considerar los problemas como
oportunidades de mejora, que una vez identificadas o definidas
pueden poner en marcha la accidon de los poderes publicos. Su
misma artificiosidad, en el sentido de construcciones analiticas,
les puede dar un gran dinamismo. A medida que se va
«solucionando» el problema planteado, de hecho, lo que sucede
es que cambia la oportunidad de mejora planteada, cambia el
problema, en un proceso continuo de aprendizaje.

3. Relevancia publica de los problemas

Deciamos anteriormente que los problemas, una vez identi-
ficados, pueden dar lugar a la acciéon de los poderes publicos. De
hecho, estamos subrayando la distincibn que establece la
literatura especializada entre los denominados «problemas» y lo
gue podriamos denominar «temas» 0 «cuestiones» (issues). Es
decir, aquellos problemas lo suficientemente relevantes (desde
distintas consideraciones) para ser considerados como «problemas»
por parte de los poderes publicos y, por tanto, susceptibles de
formar parte del programa o agenda de esos mismos poderes'
publicos (véase figura 4). Muchas veces la consideracién de
issue depende de una previa batalla por la definicion del
problema entre los distintos actores presentes.
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Problema

Tema o cuestion
de
relevancia publica

Agenda actuacion
poderes publicos

FIGURA 4

Proceso formacién agenda institucional

Pero, en general, podriamos plantearnos el porqué unos
problemas llegan a formar parte del programa de accién de los
poderes publicos y otros no. En principio, podemos imaginar que
una de las causas esenciales sera la limitaciébn de recursos,
tanto econémicos como humanos, pero puede también derivar
de la falta de legislacién sobre el tema que autorice la accién, la
falta de voluntad politica, de adecuada «presion» por parte de los
medios de comunicacion o de los sectores-implicados, etc.

Por tanto, nos encontramos ante una cierta competencia
entre cuestiones o temas planteados, ante la cual los poderes
.publicos estableceran prioridades, otorgando status de «problema
publico» a determinados temas y no a otros. En lineas generales,
podria afirmarse que un nuevo tema resulta susceptible de
convertirse en «problema publico» y, por tanto, llegar a formar
parte del programa de actuacion:
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a) Si el tema o cuestién ha alcanzado proporciones de «crisis»
y, por tanto, no puede continuar siendo Ignorado. Una lectura
detallada de muchas exposiciones de motivo de las leyes podria
reafirmarnos en lo expuesto. Otra posibilidad es que el tema
plantee claras posibilidades de agravamiento en el futuro, con lo
que se pretende anticiparse a la previsible Situacién de crisis (por
ejemplo, residuos nucleares).

b) Cuando ha adquirido caracteristicas peculiares o significa-
tivas que lo diferencian de una problematica mas general (por
ejemplo, el tema de la lluvia acida surgido con caracteristicas
singulares del mas global problema de la polucién atmosférica).

e) Cuando la cuestidon provoca una seria situacion emotiva
que atrae la atencién de los medios de comunicacién (ejemplos
como el de la talidomida en procesos de gestacion, aceite de
colza, etc.).

d) Cuando un tema va adquiriendo importancia global cuan-
do en sus inicios tenia unas dimensiones y efectos muy limitados
(aumento generalizado de impuestos locales obliga a interven-
ciéon central).

e) Temas que desencadenan cuestiones relacionadas con
«legitimidad» o «poder» y que, por tanto, afectan al niucleo sensible
del poder publico, arrastrando una gran carga simbdlica (sueldos
funcionarios, pago impuestos,...).

f) Temas que alcanzan gran notoriedad publica por conectar
con tendencias o valores mas de moda (rehabilitacién cascos
antiquos. disefio urbano,...).

4. Formaciéon de la agenda de actuaciéon de los poderes
publicos

Todos estos elementos no garantizan por si solos la «politiza-
cion» del tema, su acceso al programa o agenda de actuacion
publica. El transito al programa o agenda precisa de la intervencion
de aquellos que tienen cierta influencia en la formacién del
mismo (<<agenda setters»). Asi, los grupos organizados represen-
tativos de intereses sociales, los partidos politicos, los sectores
influyentes del aparato burocratico, los «creadores» de opinion,
las acciones de protesta de los sectores afectados por la posible
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actuacion, la opinidén informada, etc.. pueden, todos ellos,
intervenir en ese transito delicado entre surgimiento de la
cuestion y «encaramamiento» al programa o agenda de actuacién
publica.

Podriamos afirmar que todo el proceso de consideracién de la
cuestion, definiciéon de la misma como asunto publico a resolver
y puesta en marcha de las vias de resolucién dependera en
buena parte del nimero de gente afectada por el problema vy las
medidas de solucidon, el grado de agreqacion de los intereses
afectados y su nivel y tipo de organizacion.

En la formacién del programa o agenda de actuaciéon de los
poderes publicos en un momento determinado se concentra,
pues, toda la compleja problematica de definicién de los proble-
mas, agregacion de intereses y su representacion y organizacion.
La agenda nos muestra cual es la percepcion de los poderes
publicos, en un instante concreto, sobre <«lo que se debe
resolver». En ese programa o agenda detectaremos muchos
temas recurrentes y pocas novedades. De ahi ya podemos
deducir que seran cosas distintas el acceder a ese programa vy el
mantenerse en él, aunque cualquier especialista de organizacion
burocréatica o de politica presupuestaria (por ejemplo, ROURKE,
1986; WILDAVSKY, 1986) podria recordarnos que una vez alcanzado
el nivel de «problema publico a resolver» y decididas unas
determinadas asignaciones presupuestarias y recursos humanos,
resulta ya complicado hacer desaparecer ese «problema» del
programa de actuacién publico, dadas las tendencias ampliamente
debatidas sobre el incrementalismo y la autoexpansion de las
organizaciones burocraticas complejas, Asi. el acceso al programa
c.sgenda depende en buena parte del nivel de crisis o escandalo
que ha asumido el tema o cuestién planteado, Ejemplos como los
de la crisis energética del 73 y las medidas de contenciéon o
ahorro de energia, la crisis de Chernobyl del 86 y las medidas de
seguridad nuclear, o las instalaciones de ciertos aeropuertos
espafoles y los acontecimientos del 92, pueden resultar esclare-
cedores.

En estos casos, los efectos de la «crisis» sobre el programa de
actuacion pueden ser de desplazamiento, de expansién o de
transformacién (JONES, 1984, pp. 57 Y ss.), En el caso del
desplazamiento aludimos al hecho de la pérdida de status de

55



«problema publico a resolver» debido a la situacién de crisis
planteada. En el caso de expansion nos encontramos en el caso
de que la crisis provoca un reforzamiento de una o mas areas de
actuacioéon publica. Y en el caso de la transformaciéon hacemos
referencia a la posible modificacién de la situacion debido a un
nuevo establecimiento de prioridades.

Podemos también aludir al papel del gobierno o del organismo
decisor (sea el nivel que sea) en la formacién del programa o
agenda.. Una primera opcion que se plantea es la llamada
alternativa pluralista, consistente en «dejar que transcurra el
tiempo», asumiendo el organismo decisor un papel mas o menos
pasivo, lo que implica asumir como un simple dato el desigual
nivel de fuerza y representacién ya existente socialmente. Una
segunda via pasaria por un rol mas activo del organismo decisor
en el sentido de impulsar o reforzar determinada «vision» del
problema. Y quedaria finalmente una tercera alternativa, de
caracter anticipador y no reactivo, que prevé una actuacion
previsora del organismo decisor ante una posible agravacion o
surgimiento de crisis posterior. En esta tercera hipdtesis no
resultan, l6gicamente, imprescindibles la existencia de «sefales»
procedentes de sectores o grupos afectados.

En la dindmica de formacién de la agenda podemos con-
siderar tres caracteristicas generales que permiten que un
determinado tema o cuestion reciba la atencién necesaria de los
poderes publicos para integrarse en el programa de actuacion.
En primer lugar, valorar el grado de apoyo que el tema o cuestién
puede recabar o, lo que es lo mismo, valorar el impacto general
de la cuestion. En segundo lugar, valorar su significacién, es
decir, su nivel de impacto sobre la realidad social. Y en tercer
lugar, la viabilidad de la solucién anticipada o previsible.

Junto a estos elementos cabria detenerse mas en detalle en
aquellos aspectos que resultan de imprescindible consideracion
en el proceso de formacion del programa o agenda de actuacion
publica.

a) Los hechos

Deberiamos, ante todo, preguntarnos fuél es la importancia
de los hechos planteados o, si se quiere, la cantidad de gente
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afectada, cual es su grado de conciencia y cuales son los
resultados de tal percepcion. Después convendria detenerse en
la definicion del problema: ¢Se entiende la situacion planteada
como un problema?, ¢por quién?, ¢existen diferentes versiones
del problema? Y cuestionar asimismo la intensidad de tal
situacion: ¢la intensidad de la tension es constante?, ¢varia con
el tiempo o desde las diferentes perspectivas presentes?

b) La organizacion de los grupos presentes

Desde la perspectiva del organismo publico en cuestion,
cabria plantearse la problematica de la gente afectada y de su
organizacion: ¢cudl es la extensidén organizativa de los grupos
presentes en la escena? ¢Cuantos miembros afectados por el
problema tienen esas organizaciones presentes y el grado de
relevancia de esos miembros? ¢Cual es la estructura de los
grupos, su jerarquia, su organizacion interna? ¢Cuél es la
estructura de liderazgo existente y sus vias de acceso?

c) La problemaética de la representacion

No deberia tampoco olvidarse cual es la relacion entre los
sectores afectados y los mecanismos de representacion politica.
¢ Tienen los afectados acceso directo a la estructura representativa
de los decisores publicos? ¢Existe o puede existir un proceso de
empatia o solidaridad entre afectados y poticv makers? ¢Pueden
construir ese mecanismo de apoyo o de solidaridad por ellos
mismos?

d) Estructura decisoria

Pero conviene no perder de vista tampoco la relacion entre
sectores afectados y actores relevantes del proceso de formacién
de la agenda o programa de actuacion publico dentro de la
estructura formalmente establecida: ¢cual es la relacién formal
entre actores relevantes y afectados (vias de negociacion,
jerarquia democratica...)?, ¢cuales son los requisitos formales
del proceso de formacion de la agenda?
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e) Tradicion o capacidad de respuesta del sistema

Ser4d asimismo importante ver cual es la tradicién de
respuesta de los poderes publicos ante el tipo de problematica
planteado. Plantearse la percepcién sobre la capacidad de
respuesta del sistema que tienen los afectados puede resolver
dudas sobre el nivel de resultados que esperan alcanzar.

f) Liderazgo

En este proceso parece también relevante plantearse el
proceso de selecciéon de los lideres, su grado de autoridad y su
estilo o capacidad de conexién.

El paso de un tema o cuestion de relevancia publica a la
consideracién de «asunto publico a resolver» y, por tanto, a su
inclusién en el programa o agenda de actuacion de los poderes
publicos implica una cierta "definicion oficial» del problema a
resolver. Serd una «versidon oficial» de un problema que, en
cambio, puede tener muy distintas consideraciones desde las
distintas posiciones de los actores irnplicados.: Ello no quiere
decir que pase a ser la "Gnica» versidn. Serd la que provisional-
mente prevalezca, hasta que se dé el debate legislativo, o la
implementacién administrativa posterior. No debemos tampoco
olvidar que puede cambiar la correlacién de fuerzas imperante
(partido o coaliciébn de gobierno) Y ello puede llevar a una
redefinicién o incluso a una desaparicion del problema de la
agenda de actuacion (véase figura 5).

En definitiva, volvemos a remarcar el caracter no objetivo, no
dado de la consideracion y definicion de «problema» dentro del
campo de actuacion de las politicas publicas. En cada caso
dependera de la movilizacién, de la organizaciéon de los sectores
implicados, de su fuerza y representatividad, ¥ no tanto de una
consideracién objetiva y racional sobre su existencia, definicién,
la consideracidon de las necesidades reales existentes y de los
valores y objetivos a conseguir. Ello significa, normalmente, que
la aparicién de una cuestiéon o tema en el marco de un programa
de actuacion publica no implica que se haya procedido a un
estudio o examen profundo de sus implicaciones e interdepen-
dencias. y ello es aun méas normal en temas derivados de
situaciones de «crisis» 0 emergencias, que desencadenan presio-
nes politicas insostenibles que obligan a respuestas inmediatas.
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I Incubacion del problema I
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Diagrama de desarrollo de la formacion de la Agenda de actuacion de los Poderes Publicos.

Fuente: STARLING, G., 1988, p. 69.




Nos encontramos, pues, en un marco en el Que los juicios de
valor, las consideraciones subjetivas, pueden y de hecho predo-
minan sobre <dos hechos subjetivos». La relacion entre esos
valores y los hechos objeto de consideracién pasan obligatoria-
mente por el nivel de decisidon politica, ya Que son los dirigentes
politicos Quienes expresan los valores dominantes en un momento
dado en una sociedad determinada. Ello implica una localizacién
clara del decisor y una explicacion del sistema de valores
teéricamente (programa politico) imperante. Lo Que en general
podria tener una consecuencia positiva: facilitar y personalizar el
mecanismo y proceso de decision se enturbia y complica al
producirse una cierta confusion o abstraccion de los valores
dominantes y, por tanto, una menor capacidad de decisién y
definicion de objetivos. No es ajeno al tema el hecho de Que si
bien todo proceso de decision politica conlleva un cierto grado de
consenso y acuerdo Que, normalmente, facilita la obtencion del
acuerdo, ello provoca al mismo tiempo un cierto enmascaramiento
de los objetivos.

5. Analisis del problema previo a la toma de decisiones

Como hasta ahora hemos visto, en la formacién de la agenda
0 programa de actuacion de los poderes publicos interviene un
conjunto de factores poco controlables desde las instancias
decisoras y que, ademas, provocan que los procesos de decisiéon
se vean constantemente alterados y condicionados por una
presionante realidad externa. No existe normalmente el suficiente
tiempo ni «tranquilidad- politica como para proceder a un analisis
serio de evaluacion de necesidades que la cuestién plantea, y
relacionar las mismas con los objetivos a definir. Seria necesario,
en definitiva, mejorar la capacidad de decisiéon y anéalisis sobre
los problemas a resolver. No podemos empezar preguntandonos,
por ejemplo, donde construir un centro penitenciario después de
constatar la necesidad de su construccion. Tampoco es suficiente
preguntarse como disefiar un sistema de consulta y negociacion
que permita a los mismos decisores responder a esa pregunta.
Es imprescindible mejorar el sistema de decision, y para ello el
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primer paso seria plantearse como poder hacer mejores pre-
guntas.

Es evidente que en ciertas cuestiones o temas, la decisién
puede ser rapida, pero convendria proporcionar algin instrumental
a los centros decisores para que ellos mismos pudieran evaluar
la necesidad de realizar un andlisis previo, es decir, profundizar
en el estudio del tema previamente a la toma de cualquier
decision. Veamos algunos criterios a tener en cuenta (HOGWOQD-
GUNN, 1984, pp. 92 Y ss.):

a) EL CONTEXTO DE LA CUESTION PLANTEADA
1. ¢Hay tiempo para hacer el analisis?

Esta puede parecer una pregunta redundante, pero ya hemos
anunciado que en determinadas ocasiones la presién politica es
tan aguda o los compromisos previos han sido ya fijados ya
externamente (el «ministro» se ha comprometido a decir tal cosa
tal dia) que no parece haber tiempo para un estudio mas
pormenaorizado. Pero aun asi siempre es posible tomar alguna
iniciativa: limitar lo mas posible las decisiones urgentes a tomar,
convencer al decisor politico de posponer su decisién a la vista
de lo imprescindible del analisis, partiendo de la hipétesis de que
casi siempre hay mas tiempo del que se supone, y sobre todo, si
los otros criterios aqui expuestos demostrasen lo perentorio del
analisis.

2. ¢Hasta qué punto el tema tiene implicaciones politicas?

Implicaciones politicas no sélo en relacién a los partidos, sino
también a departamentos ministeriales, niveles administrativos,
etcétera. Conviene examinar si el tema incide sobre las lineas
divisorias formales entre estos drganos, grupos o protagonistas,
ya que ello puede indicarnos una mayor facilidad de politizacion.
A veces el tema o cuestién hace inmediatamente sospechar de
su rapida politizacion. En general, podriamos decir que el hecho
de tratarse de temas de una especial «sensibilidad» pueden
aconsejar un analisis mas detallado, o por el contrario desacon-
sejar el mismo. Su politizacién resulta un arma de doble filo, ya
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que si bien puede requerir dotarse de mayor instrumental
analitico para defender la opcién tomada, por otro lado al
proceder al analisis se estd «abriendo» el tema, haciéndolo mas
abordable desde posiciones criticas. Por tanto, la politizacién de
un tema puede potenciar la necesidad de un analisis o puede
precisamente impedirlo.

3. ¢ Existen ya posiciones fijas sobre el tema?

Muchas veces, cuando se trata de un asunto intensamente
polémico o politizado, las posiciones de las distintas partes
implicadas estan ya muy claras y dificilmente el analisis podra
variarlas.

4. ¢Resulta el tema muy «central» para la organizacién de que
se trate?

Este es también un criterio de los que podriamos denominar
de contexto que resulta también relevante. Hay ciertas cuestiones
que al estar relacionadas con factores clave para la organizacion,
o0 que afectan a sus valores mas importantes, o por tener
implicaciones a muy largo plazo, a pesar de que no tengan un
especial consideracion politica, requieren y motivan un analisis
sobre la cuestion a decidir.

b) CARACTERIisTICAS INTERNAS DEL TEMA

1. ¢Eltema permite plantearse alternativas?

En general podriamos afirmar que cuanto mas problematica
es una politica méas necesario parece un analisis sobre su
planteamiento o la busqueda de las diferentes alternativas
posibles. Ello no sera légicamente posible cuando s6lo aparezca
una opcién o cuando todas parezcan dar los mismos resultados,
pero, cuando mayor sean las posibilidades de opcion, mayor sera
el requerimiento de analisis.

2. ¢Qué grado de consenso existe sobre eltema y su solucién?

Si el tema planteado goza de un elevado grado de consenso,
entonces las aportaciones del analista pueden resultar poco
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utiles, a no ser que se pretenda que ejercite su labor como
«abogado del diablo» ante una opcién que parece demasiado
«convencional». Si no existe tal consenso, y si un notable grado
de desacuerdo, el analisis parece aconsejable.

3. ¢Cudl es el grado de complejidad del tema?

Cuanto mas complejo es el tema, cuantos mas factores
parecen intervenir en el mismo, mas necesidad de profundizar
en el estudio parece existir.

4. ¢Cuales el grado de incertidumbre en torno altema ya sus
posibles consecuencias?

También en este sentido la necesidad del analisis parece
relacionada con las incertidumbres presentes, precisamente
para evaluar y estimar todas las posibilidades presentes.

5. ¢Se trata de un tema facilmente objetivable o, por el
contrario, resulta muy «cargado» de valores?

Si se trata de un tema objetivable, facil de cuantificar y que
permite una cémoda comparacién de -las medidas a tomar,
entonces el analisis parece mas recomendable y mas aceptable
por las distintas partes. Si, por el contrario, se trata de un tema
mas «normativo». con una mayor presencia de valores socialmente
polémicos, entonces el analisis debera limitarse a los hechos, o
a clarificar los valores «afiadidos» al tema desde cada perspectiva.

C) REPERCUSIONES DEL TEMA

1. ¢Qué alcance tienen las repercusiones que la soluciéon del
tema puede desencadenar?

La resolucion del tema puede provocar el cambio de una
estructura organizativa, el fin de un conjunto de actividades, etc.
Este tipo de decisiones que conllevan unas repercusiones
importantes precisan con mayor insistencia del apoyo de un
analisis especifico.
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2. ¢Cuanta gente puede resultar afectada?

Es evidente que este es un tema muy importante. Cudl es el
tamafio de la «constituencv» afectada. Cuanta mas gente resulte
afectada mayor sera la necesidad de contar con analisis previos
que permitan justificar las medidas a tomar y que signifiquen
soportes técnicos a la decisién politica.

3. ¢Cuales la significaciéon de los grupos afectados?

En muchas ocasiones la relevancia de las personas afectadas
por la decisién no vendra tanto determinada por el tamafo del
grupo como por lo relevante o especifico de su composicion.
Cuanta mayor sea su fuerza, organizacién o capacidad de
movilizacién mayor sera la necesidad del analisis.

4. ¢Puede eltema tener ramificaciones 0 afectar a otros temas?

A pesar de que en general ya hemos mencionado la
Interdependencia de los temas en el campo de las politicas
publicas, sin duda podemos referirnos a temas de una mayor o
menor «insularidad». Ciertos temas presentan menos puntos de
contacto con otros y, por tanto, sus repercusiones externas son
menos importantes. Otros en cambio tienen tendencia a ramifi-
carse, y ello puede requerir un analisis especifico, dada su
«centralidad» y por tanto su mayor complejidad.

5. ¢Puede ser que la actividad que desencadene la resolucién
del tema afecte en el futuro a la flexibilidad de actuaciéon del
mismo servicio?

En este sentido es muy importante examinar hasta qué punto
el actuar en un campo especifico «cierra» posibilidades de
actuaciéon futura o posibilidades de intervencion en otros
campos. Temas como los de coste-oportunidad surgen aqui
como relevantes y pueden requerir un mayor estudio.

d) COSTOS DE LA ACCION Y DEL ANALISIS

1. ¢(Es muy importante el coste de la acciéon que plantea el
tema?

Es evidente que toda aceren comporta un coste. Aquellos
temas que requieren una mayor inversién (no s6lo econémica,
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sino de recursos humanos, de equipamiento, de tiempo) son mas
susceptibles de requerir el analisis. Incluso en algunos paises se
establece que al tomar determinadas decisiones legislativas que
comporten un cierto nivel de gasto (a partir de los x millones, por
ejemplo) se requerira un estudio pormenorizado de la decisién y
sus consecuencias (caso en Espafia de la nueva normativa sobre
autopistas y la evaluaciéon de su impacto).

2. (El tema plantea un simple incremento de costos o0 es
realmente un salto adelante de proporciones notables?

Ciertas decisiones sobre determinados temas pueden asumirse
simplemente usando el proceso incrementalista tradicionalmente
usado en la Administracién Puablica. Incluso ello puede asumirse
como una tactica de prueba-error, empezando a pequefia escala
la resolucién de un tema, e ir ampliando la dotacién a medida
que se constata su funcionamiento. Hay ciertas decisiones, sin
embargo, que requieren grandes inversiones desde sus inicios y
que no permiten hacerlas frente a través del mecanismo
incrementalista. El nivel de gasto que llevan aparejado y su
cierto caracter de irreversibilidad les hacen especialmente
susceptibles de analisis a gran escala.

3. ¢Por cuanto tiempo quedan comprometidos los recursos?

Hay decisiones que implican largos periodos de inversion y
condicionan la disposicion de recursos posterior. Este tipo de
decisiones plantean, asimismo, problemas de coste-oportunidad
que aconsejan el analisis de soporte. Pero al mismo tiempo
requieren que se valore el factor tiempo y sus efectos sobre la
inversién sol icitada.

4. ¢Cual sera el coste del analisis en si mismo? ¢Vale la pena
hacerlo?

Es un factor también a tener en cuenta. El coste del analisis
en relacién al conjunto del tema, y su posterior utilizacién real,
plantean dos cuestiones que conviene examinar antes de
emprender el estudio.
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Una vez establecidos estos criterios, podrian organizarse de
manera que facilitasen su evaluacién, a través, por ejemplo, de
una matriz de prioridades en la que se fueran sefialando aquellos
aspectos que propician la realizacion del analisis y aquellos otros
que lo desaconsejan, e incluso cuantificando, concepto por
concepto, la valoraciéon que se hace de la necesidad del analisis.
Cada organizacion puede, loégicamente, valorar de manera
distinta los factores recogidos anteriormente. Asi podrian también
introducirse factores numéricos que ayudaran a una mejor
afinacién de la necesidad o la oportunidad del analisis. Otra via
posible podria ser la utilizacion de los Illamados «arboles
decisionales» que permiten de manera gréafica ir siguiendo las
distintas valoraciones efectuadas e introducir variables disuasorias
0 que cierran la oportunidad del analisis.
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111, ALTERNATIVAS DE ACTUACION y ANALISIS DE
PROSPECTIVA. TOMA DE DECISIONES Y FIJACION DE OBJETIVOS

1. Estudio de alternativas. Analisis de prospectiva

Una vez definido el problema y asumida su condicién de
cuestion a resolver por los poderes publicos, le toca al analista,
en su caso, plantear las diferentes alternativas de accidon y sus
posibles consecuencias, asi como recomendar aquella que, a su
juicio, pueda resultar mas apropiada.

Se trata, en primera instancia, de aprovechar toda la
informacion acumulada sobre el problema para transformarla
en informacion sobre las alternativas de accién posibles. Este
trabajo de prospectiva resulta bésico para poder anticipar las
posibles consecuencias negativas de las acciones a emprender y
controlar el curso de la accidon. En lineas generales, podemos
decir que se trata de un método de produccion de informacion
sobre situaciones sociales futuras, basandose en la misma
naturaleza de los problemas planteados. Al establecer nuestras
opciones estamos de hecho, implicita o explicitamente, estable-
ciendo nuestras propias previsiones acerca del futuro. Légica-
mente este trabajo de prospectiva no puede «adivinamos» el
futuro, pero puede facilitar la tarea a los decisores publicos,
asistiéndoles ante los riesgos de la incertidumbre y del cambio,
y explorando las implicaciones de las opciones de politica publica
planteadas (véase figura 6).

Los analisis de prospectiva presentan, no obstante, problemas
derivados por una parte en el caracter cambiante y complejo de
las condiciones sociales que afectan a toda posible prevision de
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futuro, como por las dificultades originadas en la falta de datos
fiable, su falta de actualizacién o consistencia, y por los mismos
costes econdmicos y de tiempo que exige su realizacién
(HOGWOOD Yy GUNN, 1984, pp. 129 ss; EDWARDS-SHARKANSKY,
1981, pp. 133 Y ss).

Después del Antes del
analisis de analisis de

\} prospectiva prospectiva

B ——
—
Lo que Situaciéon Lo que
fue actual puede suceder
FIGURA 6

Objetivo esencial del analisis de prospectiva: reducir el marco de incertidumbre

Fuente: Elaboracion propia a partir cuadro (DUNN, W. N., 1981, p. 143).
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El andlisis de prospectiva en el campo de las politicas
publicas puede tomar distintas formas segun las fuentes utilizadas
y la linea argumental seguida. Asi podemos distinguir entre
proyecciones, predicciones o conjeturas (DUNN, 1981, p. 141).

En el caso de la proyeccion se trata de extrapolar las lineas de
tendencia historicas y actuales. La linea argumental puede
fundamentarse en la utilizacién de casos paralelos, usando
series temporales o las comparaciones entre politicas seguidas
en el pasado ante problemas de caracteristicas similares a los
planteados en el presente. Opiniones de expertos pueden ayudar
a fundamentar las proyecciones realizadas.

Las predicciones se basan en la explicitacion de asunciones
tedricas que puedan revestir distintas formas: leyes tedricas,
proposiciones, analogias, etc. En general, podemos afirmar que
toda prediccion expresa las causas y los efectos o consecuencias,
introduciendo a veces también analogias que refuercen los
argumentos utilizados.

En el caso de las conjeturas nos encontramos ante un
tratamiento ya meramente subjetivo de la prospectiva. basado en
opiniones sobre la evolucion futura de la sociedad, opiniones
basadas en argumentos intuitivos, en tacitas asunciones de los
«policv insiders», o en el consenso mayoritario de la élite
intelectual. Pueden también usarse argumentos de motivacion
basados en los objetivos, valores o intenciones de los propo-
nentes.

Sea cual sea la via utilizada para la elaboracion de la
prospectiva sobre las politicas a aplicar, su objetivo parece claro:
entender y controlar el entorno humano y material, estableciendo
la mejor via de acciéon entre las que el futuro permite. Pero ello
exige una vision activa sobre los valores que han de conducir ese
futuro, ya que no puede tomarse como un simple dato el sistema
de valores pasado y actualmente en vigor.

Asi el primer problema a plantearse seria el tipo de futuro
sobre el que debe trabajar el analista al presentar las diferentes
alternativas al decisor publico. Un futuro potencial, en el sentido
de posible, pero que no cierre en demasia las alternativas
posibles. Un futuro plausible, en el sentido de que es el futuro
mas probable si no cambian las condiciones actuales ni se
interviene en la correccion de su rumbo. O, en contraste con los
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anteriores, un futuro normativo, en el que a las condiciones de
posible y plausible se afiade el elemento de consistencia con la
propia visién del analista acerca de la evolucién futura de
necesidades, valores y oportunidades. Al introducir este aspecto
normativo el analista puede hacer més «estrecho» el marco de
trabajo del analisis prospectivo.

En este sentido conviene que el analista distinga entre lo que
podriamos calificar como metas u objetivos de caracter general y
aquellos objetivos de caracter mas concretos. En ambos casos
nos encontramos con proyecciones de futuro. Pero en el caso de
los objetivos mas generales su formulacion es muy amplia y
global (aumentar el nivel deportivo...), mientras que en los
objetivos concretos se establecen ya definiciones mas especificas
y operativas (aumentar el nimero de practicantes y federados en
atletismo en un 10 por 100..). En un caso se prescinde
normalmente del factor tiempo (en el futuro...), mientras que en
el otro si se tiene en cuenta (antes del 92...). También podemos
distinguir ambas categorias conceptuales si nos referimos a los
procedimientos de medida o a su vinculaciéon a grupos sociales
especificos (niumero de practicantes por cada 1.000 habitantes, o
dentro de las familias de ingresos menores a los 2 millones de
pesetas...).

¢Pero cémo seleccionar esas metas u objetivos y las diferentes
alternativas para conseguirlos? El analista no puede hacer esa
labor sin de hecho imponer su propio sistema normativo. Puede
utilizar distintas «apovaturas» o fuentes de legitimar su propuestas
de alternativas. Una posible via es la utilizacién de las opiniones
0 textos de «autoridades» o expertos en la materia. También es
posible argumentar la utilizacién de personas vinculadas a la
propia practica administrativa o profesional del tema en cuestion,
cuya condicién no es tanto la de expertos como la de profesionales
0 «practicantes» en el ambito de que se trate. Pueden también
utilizarse ciertos soportes tedricos o cierta metodologia que
permita el descubrimiento y una mejor solidez de las alternativas
propuestas. Asimismo, puede hacerse referencia a los valores y
necesidades expresadas por los afectados o proponentes del
plan de accién, asi como a casos paralelos planteados en
situaciones similares en otros &mbitos administrativos.
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2. Formas de realizar el analisis de prospectiva

Una vez definidos o establecidos por el analista, a partir de los
elementos ya considerados, los objetivos generales y especificos
a conseguir, y examinadas las alternativas presentes, sera
necesario proceder a concretar cual es el objeto del analisis
prospectivo, cuales seran las bases de partida del mismo y qué
técnica se puede utilizar.

El objeto del analisis puede consistir:

1) En examinar las consecuencias de las politicas publicas ya
existentes.

2) En examinar las posibles consecuencias de nuevas poli-
ticas.

3) En ayudar a establecer los contenidos de nuevas politicas,

4) En analizar los posibles apoyos de que gozaran las
propuestas de nuevas politicas entre los sectores afectados por
una u otra razon en las diversas fases de su puesta en practica.

El andlisis debera basarse en un conjunto de asunciones o
datos que nos permitan estimar las consecuencias de politicas
existentes o por iniciar, sus posibles contenidos o el nivel de
apoyo con el que previsiblemente contara. En este sentido, las
bases de partida del andlisis pueden centrarse generalmente en
extrapolaciéon de tendencias, formulacién de asunciones teéricas
0 establecimiento de juicios subjetivos.

En el primer caso se parte de la hip6tesis de que lo que
ocurrié en el pasado puede volver a repetirse, y a través de un
proceso légico deductivo se trata de llegar a conclusiones
prospectivas partiendo de la observacion de procesos anteriores.
Podemos, por ejemplo, intentar establecer el futuro ritmo de
crecimiento del gasto publico dedicado a la ayuda a la tercera
edad partiendo de la observacion de lo que ha ocurrido en los
altimos veinticinco afios.

Las asunciones tedricas se basan en una légica deductiva,
por la que se trata de establecer conclusiones a partir de la
inferencia de ciertas leyes o proposiciones de caracter tedrico.
Se puede, por ejemplo, establecer la importancia creciente que
van a tener los especialistas en informatica aplicada a la
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Administracién Publica partiendo de la constatacién de que en la
sociedad postindustrialla capacitacion profesional resulta ser un
recurso escaso, ya que la complejidad de los problemas con que
se enfrenta la Administraciéon Publica es cada vez mayor.

En el caso de los juicios subjetivos aludimos a la capacidad de
establecer proposiciones prospectivas basadas mas en el conoci-
miento del «terreno» que en procesos inductivos o deductivos.
Normalmente se trata de campos en los que resulta dificil aplicar
métodos mas «cientificos», y en los que resulta muy valiosa la
opinién del experto o de la persona con experiencia practica. En
muchos casos se parte, al revés que en los casos anteriores, de
previsiones de futuro que después se refuerzan con la informacion
0 asunciones necesarias para mantenerlas. Un buen ejemplo
podria ser la previsiéon sobre la automatizacion de los intercambios
bancarios en el futuro para después exponer como este es un
campo en el que la experimentacion ha avanzado mucho y donde
la inversién en investigacion resulta mas elevada.

Légicamente las fronteras entre esas distintas bases de
analisis no son muchas veces tan claras y pueden de hecho
verse utilizadas de manera simultdnea o complementaria.
Convendria, en todo caso, ser consciente de las posibles
limitaciones conservadoras o restrictivas que las prospectivas
inductivas o deductivas pueden provocar.

En cada una de estas vias de aproximarse al andlisis de
prospectiva podremos utilizar diferentes técnicas, que se distin-
guiran por su complejidad o por el aparato instrumental que
utilizan.

En el caso de las técnicas de extrapolacidon prospectiva se
trata de un conjunto de procedimientos que permiten realizar
proyecciones sobre los futuros cambios sociales basandose en
datos de carécter histérico y actual. Normalmente las técnicas de
extrapolacion prospectiva se basan en formas de analisis de
series temporales, es decir, en el analisis de valores numéricos
recogidos en puntos temporales multiples y presentados crono-
l6gicamente. El objetivo es ofrecer un cierto tipo de medicién del
nivel y volumen del cambio en el pasado y en el futuro. Se
emplea normalmente esta técnica en campos como los de
crecimiento econémico, tendencia decreciente del nivel de po-
blacién, consumo energético, calidad de vida o cargas de tra-
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bajo en organismos administrativos. Las asunciones bdasicas
en la realizacion de proyecciones son las de persistencia: la
tendencia constatada en el pasado persistira en el futuro;
regularidad: las tendencias puestas de relieve en el pasado
podran aparecer recurrentemente en el futuro de manera
regular; y constataciéon de la validez y fiabilidad de los datos
manejados. Normalmente las técnicas mas extendidas y mas
fiables son las que se aplican a series temporales lineales. Estas
técnicas no pueden aplicarse a los casos de series de tiempo no
lineales sin un cambio exponencial o una transformacioén de los
datos de partida. Tampoco estas técnicas aplicables a series
temporales no lineales pueden aplicarse a los casos de procesos
discontinuos. En efecto, en los casos de falta de linealidad,
persistencia y regularidad nos encontramos en los casos de
procesos discontinuos que pueden dividirse en las llamadas
oscilaciones, ciclos, curvas de crecimiento, curvas de declive y
catastrofes (DUNN, 1981, pp. 151 Y ss.; STARLING, 1988, pp. 186
Y ss.).

En el campo de la prospectiva tedrica o deductiva, las técnicas
mas utilizadas son las de construccion del mapa tedrico, que
permite distinguir, sistematizar y clasificar los distintos argu-
mentos utilizados; la modelistica tedrica, término con el que
resumimos un amplio conjunto de técnicas y asunciones gque
pretenden construir representaciones simplificadas (modelos)
de ciertas teorias; analisis de recorrido; analisis input-output:
programacion lineal; analisis de regresiones; estimacion de
intervalos; y analisis de correlaciones. Recordemos que estas
técnicas por si mismas no realizan predicciones, solo la teoria
que las utiliza puede hacerlo.

En el ambito de las técnicas que faciiitan la intuicién
prospectiva citariamos las relacionadas con el método Delphi, las
de analisis cruzado de impacto; construccion de escenarios; o las
de juicio de fiabilidad.

Cabe advertir, no obstante, que muchas de las técnicas
usadas en el analisis de prospectiva son de hecho complementa-
rias. La fuerza de una via implica normalmente la debilidad o
limitacién de otra, y viceversa. Por tanto, la fuerza y la riqgueza
del analisis de prospectiva resultara, generalmente, del segui-
miento de una via mas intermetodoldgica, que combine multiples
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formas de razonamiento (inductivo, deductivo, subjetivo), dife
rentes bases de partida (extrapolacion, teoria, juicio subjetivo), y
multiples objetos de analisis (consecuencias y contenidos de las
politicas, tanto existentes como de nueva creacién, apoyo de los
grupos afectados). Muchas veces lo que parece una brillante
asuncion tedrica puede quedar en pura especulacién, mientras
que una muy fundamentada proyeccién puede responder a una
cuestiéon mal planteada. No se debe olvidar que, en definitiva, la
justificaciéon final de la prospectiva es intentar evaluar las
consecuencias de implicaciones de las distintas asunciones,
ofreciendo argumentos persuasivos que permitan ayudar a
resolver problemas que los poderes publicos tienen planteados.
A pesar de todo, se debe ser consciente de que en un medio,
por definicién, tan altamente politizado como el de las politicas
publicas, los andlisis de prospectiva no pueden ser s6lo usados
correctamente, sino que de ellos puede hacerse también abuso o
descarada utilizaciéon politica. En muchos casos este tipo de
analisis pueden usarse no como soporte técnico previo a la
decisién, sino como mera justificacion de una decisién tomada
en otra esfera y sin tantas precauciones, mientras los andlisis
que no sirvan a ese objetivo (porque ofrecen argumentos
contradictorios con la decisién tomada) pueden ser simplemente
marginados o ignorados. No podemos tampoco olvidar que las
técnicas, aqui sélo resefiadas muy someramente, ofrecen la
suficiente vulnerabilidad desde diferentes ambitos como para
que la oposicion a las conclusiones de un analisis puedan
enmascararse de criticas a la metodologia o a la técnica
utilizada. Otro campo propicio a la politizacién partidista de los
analisis de prospectiva deriva del uso de los mismos como arma
en contra o a favor del partido en el gobierno, manejando varia-
bles como, por ejemplo, la inflaciéon, el paro o el crecimiento
econdémico de gran y facil popularizacién (HOGWOOD-GUNN, 1984,
pp. 144-146). ’
Es también importante, por otra parte, saber presentar estos
analisis de prospectiva a los responsables de la decisiéon a tomar,
subrayando aquellos aspectos mas sensibles al tema a decidir; el
tamano de la prediccion central que se hace, la extensiéon del
posible campo de accion, la direccidon del cambio, y el grado de
incertidumbre (si es posible medirlo). Para decirlo de otra
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manera, poner de relieve aquellos aspectos que mas afectan a la
decision a tomar. En general se puede afirmar que dada la
complejidad de este tipo de analisis y, muchas veces, la
incapacidad de los mismos de resolver de manera fiable las
incertidumbres presentes en el momento de la toma de la
decision, convendria sobre todo detenerse en el abanico de
posibles consecuencias manejado, el grado de sensibilidad que
se detecta en esos resultados a partir de una variacién en las
asunciones de partida, etc., mas que fijarse excesivamente en la
prediccién central realizada.

3. Decision publica y poder politico. Enfoques sobre la toma
de decisiones Yy su relacién con las politicas a aplicar

Una vez definido el problema y planteadas, en su caso, las
distintas previsiones sobre su evolucién en el futuro, llegaria el
momento de la decisiéon, centrado esencialmente en la definicidn
de objetivos y la fijacion de las opciones o vias de accién a seguir.
Un enfoque analitico del proceso de decision politica tratara de
plantear con claridad la pregunta ¢qué quiero hacer, y qué orden
de prioridades me marco dado lo limitado de mis recursos?
Relacionandolo con lo ya dicho sobre la prospectiva. si alli nos
interesaba conocer cuales eran los futuros posibles o plausibles,
aqui nos interesa conocer cual es el futuro deseado por parte de
aquellos legitimados politicamente para tomar esa decision.
~» El tema de la definiciobn de objetivos, o s se quiere, la
capacidad de elegir entre diferentes alternativas, resulta clave
en todo estudio de la realidad politico-administrativa. Y de hecho
se podria decir que todo el estudio del fendmeno del poder
conduce a esa capacidad decisional, sobre todo después de los
estudios de Dahl sobre la ciudad de New Haven (DAHL, 1961).

Anteriormente los estudios sobre la decision se habian
planteado desde perspectivas propias del formalismo juridico,
de la escuela elitista o del marxismo. En estos enfoques no
resultaba muy importante plantearse el proceso decisional, ya
que en definitiva sus fundamentaciones lbégicas o histdricas
atribuian a ese momento un contenido casi mecanico (HAM-HILL,
1984, pp. 22-44). En estas aproximaciones al tema del poder se
parte de una visidn estructural-funcional de la politica y del
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Estado, en la cual la distribucion de la capacidad de decidir, la
distribucién del poder tiene una resultante de estabilidad, de
suma cero. El poder se distribuye entre las distintas estructuras
organizativas, o «poderes», que constituyen el Estado. Por tanto,
sea cual sea la decisién atomar la estructura permanece estable
y globalmente inmutable.

La novedad de las aportaciones de DAHL es que a la clasica
pregunta «¢Quién gobierna?» responde con una vision pluralista
del fenédmeno del poder, en la cual el proceso politico se com-
pone de diferentes grupos o individuos con distintos niveles de
poder, recursos y protagonismo y, por tanto, con distintos grados
de influencia sobre las decisiones. Todos los «actores» tienen en
algun grado «poder» y, por tanto, todos tienen algun tipo de
acceso a la decision.

El proceso decisional se caracteriza asi por un constante fluir
de cooperacién y conflicto, en una especie de mercado politico
en el que precisamente la competencia abierta entre sus
participantes asegura el respeto democrético en la determinacion
de las opciones. Queda, por tanto, superada la idea de que pueda
existir una «distribucién del poder» en el interior de una politica
publica concreta. Una politica publica es basicamente variable
(HECLO-WILDAVSKY, 1974)y, por tanto, el estudio de las decisiones
que le afectan puede permitir poner de relieve la interaccion entre
los actores, sus caracteristicas, y como ello influye en los output
derivados de las decisiones.

Conviene sobre todo, desde esta perspectiva, intentar superar
una concepcién muy arraigada que tiende a identificar decision
con procedimiento formal. En la teoria de los actos administrativos
se parte esencialmente de elementos objetivos necesariamente
presentes (Administracion, érgano, competencia, investidura del
titular del o6rgano) y de los elementos subjetivos también
necesarios (supuesto de hecho, finalidad, causa, motivo), para
afirmar después que la declaracion del acto, la decision, debera
seguir un cierto -iter- preestablecido. Si no se siguieran esos
pasos no podria entenderse que el acto gozara de validez.

La finalidad dltima de esta concepcion radica en la voluntad
de estructurar la garantia jurisdiccional como lugar final de
relacion entre el ciudadano y el Estado. La rigidez formal de los
procedimientos previstos tienen el sentido de garantia a los
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ciudadanos ante un posible uso arbitrario del poder por parte de
las autoridades. De aqui la voluntad de «regularizar» todas las
actuaciones de la Administracién, incluso con un Unico texto
legal que regule todo el procedimiento administrativo.

Todo ello tiene suma importancia, porque este principio
procedimental rigido actia como un vinculo externo en relacion
a la actividad decisional. Y ello se pone de manifiesto sobre todo
en el ambito de las politicas regulativas mas que en las de
caracter distributivo o de produccion directa de bienes o
servicios.

Cabe, pues, cuestionarse la relacion entre procedimiento
formal rigido y resultados de la accion administrativa, ya que
muchas veces se alude a la falta de eficiencia del aparato
administrativo publico debido a esa rigidez procedimental.
cuando de hecho la Administracién Puablica ha encontrado vias y
caminos para atender determinadas necesidades «evitando» las
excesivas rigideces (contratos directos con privados, consenso
previo con afectados para evitar recursos posteriores...); 0 en
otras ocasiones ha establecido en la misma norma las vias o
condiciones de acceso al acto o ayuda institucional previsto
(como en los casos de las politicas de reconversiéon industrial o
en determinadas politicas culturales), y esta vez no con un
espiritu garantista sino para predeterminar los beneficiarios de
las actuaciones administrativas.

De hecho algunas investigaciones realizadas sobre los proce-
dimientos administrativos (FORMEZ, 1983; FARERI, 1987) demues-
tran la extraordinaria variedad de sus procesos y cOmo en cada
proceso se «esconden» motivaciones o interacciones muy distintas,
formando un mundo de «relaciones informales» (MAYNTZz, 1985,
pagina 185y ss.) que poco tiene que ver con el espiritu garantista
y si con el entrecruce de intereses. Con ello no queremos sino
poner en cuestion, por una parte, la formal rigidez procedimental
caracteristica de la actuacion de la Administracién Publica, como
el que de esa rigidez dependa basicamente su presente inefi-
ciencia. Pero, en definitiva, todo ello nos acerca a la-idea de que,
de hecho, en los procesos decisionales reales no resulta muy
relevante su grado de procedimentalizacion. Conviene ir mas
alla.
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Es necesario examinar con qué «lentes conceptuales» (ALLISOI,
1969, 1971) se ha procedido a analizar el fendmeno decisional.
Se ha partido normalmente del modelo sinéptico o racional, en el
que se considera, basandose en la versién de la economia

neoclasica, que el decisor es un individuo (o un colectjvo que se
comporta como tal) que actia con criterios de racionalidad

estricta. Es decir, es capaz de establecer un orden de prioridades
en sus propios valores y en los consiguientes objetivos; es capaz
de conocer todos los medios a su alcance para alcanzar tales
objetivos: es capaz de evaluar las consecuencias de cada medio
a su alcance; es capaz de calcular los costes de cada opcién, y
finalmente capaz de escoger aquella opcidbn que maximice

beneficios minimizando costes (véase figura 7).
Se trata de un modelo que es al mismo tiempo prescriptivo.

asume que la decision final sera la 6ptima si se ha seguido el
proceso previsto, y descriptivo, ya que tiende a considerar las
decisiones empiricas como resultado del céalculo de un decisor
que dispone de toda la informacién sobre alternativas, costes y
consecuencias de las distintas opciones y que pretende maximizar
su utilidad (DENTE, 1987).

Pero, como podemos suponer, la préactica de la accién
administrativa resulta muy alejada de esos supuestos. Las
cualidades atribuidas a ese decisor implicarian, como afirma
Simén. «unos poderes y una capacidad de calculo parecidos a
aquellos que generalmente se atribuyen a Dios» (SIMON, 1957),
En cambio, el tiempo y los recursos son escasos, el grado de
conocimiento no es nunca total, y los intereses, lejos de motivar
la accion, so6lo son reconocidos como tales después de realizada,
y, en definitiva, la légica de la actuacién administrativa se
encuentra muchas veces alejada de los motivos de maximiza-
cién de los intereses individuales o colectivos (GRANAGLIA, 1983,
p.43),

De esas criticas surge unavisiéon mas modesta, mas consciente
de los limites fisicos y psicolégicos de los individuos, denominada
de «racionalidad limitada», que en su modelo mas simple
también parte de la idea del decisor individual, aunque se pone
el énfasis en la organizacion como contrapunto positivo de las
limitaciones individuales. También aqui el individuo sera capaz
de ordenar sus valores y objetivos, pero no dispone para ello de
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toda la informacién disponible, por lo que no pretendera
perseguir una inalcanzable optimizaciobn sino simplemente
establecer un cierto repaso de las alternativas disponibles,
repaso que se detendréd cuando encuentre alguna que satisfazca
sus objetivos de partida.

Si en este esquema introducimos el factor organizacién con
su estructura de sub-unidades, sus diversos componentes iran
tendiendo a posiciones de equilibrio entre los distintos sub-
objetivos, llegando a la decisién a través de la construccion de
una coalicién que garantice la soluciéon de sus objetivos internos
(ausencia de conflicto) y externos (consecucién de sus objetivos
originales). Esta concepcion permite explicar mejor las ineficien-
cias del sector publico, que resultaban mas «extrafias» o
incoherentes con el modelo de decisiéon racional neocléasico, ya
que siempre es posible contraponer la racionalidad limitada
presente en la decisién de un cierto 6rgano administrativo con
una supuesta racionalidad global.

Pero este modelo no logra tampoco explicar los d&mbitos de
autonomia o discrecionalidad de los individuos en el interior de
las organizaciones (CROZzIER, 1963; IIPSKI, 1980), ni tampoco
tiene en cuenta el cuadro politico mas global o la posibilidad de
gue la determinacion de los fines de la organizacion dependa de
variables méas especificamente culturales o simplemente cau-
sales.

El siguiente paso sera despojar el esquema de andlisis
decisional de cualquier intento de explicacion racional, sea
global o limitada, y partir de la hipotesis de que las decisiones
son el resultado de presiones, compromisos, coaliciones vy
negociaciones entre una pluralidad de actores que se encuentran
en situaciones de interdependencia, por tanto, con necesidad
unos de otros, a pesar de que estructuralmente sus intereses
puedan estar en contraste (ALLISON, 1971).

En esta perspectiva la seleccidon de los objetivos y la eleccion
de los medios para satisfacerlos no se encuentran separados vy,
por tanto, el analisis fines-medios queda dramaticamente limitado.
Si se parte de la limitacion de medios ya no es posible plantearse
ciertos «grandes» objetivos, ni estudiar ciertas alternativas, ni
mucho menos plantearse el estudio de las consecuencias de las
mismas. El método de andlisis comporta comparaciones sucesivas
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y limitadas entre algunas de las consecuencias de las alternativas
presentes en el andlisis. El objetivo es llegar a un compromiso,
un acuerdo que permita conciliar los intereses presentes y
satisfaga la ecuacion fines-medios.

La decision, resultado de ese ajuste mutuo de intereses entre
las partes presentes, no podra superar el incrementalismo, es
decir, intentar mejorar el punto de partida sin alejarse, no
obstante, en demasia del mismo. Este modelo logra sin duda
explicar mucho mas «lo que pasa» en el interior de la estructura
administrativa, en ese arte de «ir tirando» (IINDBLOM, 1959), en el
que queda de manifiesto que el decisor publico tiene poco
control sobre su realidad externa y, por tanto, una muy limitada
capacidad de decision real, presenta otras deficiencias. A pesar
de su pretendido «descriptivismo» presenta también elementos
prescriptivos que se intentan globalizar, lo que no deja de ser una
practica extendida, mientras que por otra parte margina algunos
elementos de caracter mas causal o cultural, ademas de no
recoger la posibilidad de que existan politicas no simplemente
reactivas, sino anticipadoras o innovadoras.

Se ha acusado al enfoque de Lindblom de conservador (DROR,
1964), al reforzar las tendencias antiinnovadoras en situaciones
que no permiten calificar de 6ptimo el funcionamiento adminis-
trativo, y también se ha criticado su poca operatividad para el
desarrollo de decisiones fundamentales o de contenido mas
estratégico (ETZIONI, 1967). En una ulterior revisiébn de sus
escritos, Charles E. Lindblom (IINDBLOM, 1979) acepta algunas
de las criticas de su incisivo primer articulo, sobre todo en la
distincién entre las decisiones del «dia a dia» del guehacer
administrativo, llenas de «partisan mutual adjusternent». y las
«rnacrodecisiones» 0 grandes temas, en los que el peso del
doctrinarismo y de la homogeneidad programéatica parecen mas
evidentes.

Si, como hemos visto, optimizacion, satisfaccion y compromi-
so podrian ser las palabras clave de los enfoques hasta ahora
contemplados, en el enfoque denominado «papelera» (<<garbage
can»l (MARCH-OLSEN, 1976), el término clave es casualidad.
Podriamos decir que en todas aquellas situaciones en las que
existe ambigliiedad en la determinacién de los objetivos de la
organizacion (porque son problematicos o por la necesidad de
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consenso entre las partes), en que la tecnologia a utilizar no esta
tampoco clara, y en la que la participacién de los actores varia a
lo largo del tiempo de su ejecucion, la decision resulta mas fruto
del encuentro casual debido a factores ambientales o contingentes,
entre problemas, soluciones y participantes, que a un plan o
estrategia definido.

La decision se presenta asi casi como un suceso fruto de la
coincidencia casual entre problemas que buscan solucion,
soluciones que buscan problemas y participantes que buscan
problemas para resolver, intereses que satisfacer o alianza que
crear (DENTE, 1987, p. 21). No podemos despreciar esta perspectiva
ya que de hecho se ha demostrado que no siempre el resultado
del proceso decisional, la decision, tiene mucho que ver con ese
mismo proceso, 0 como, en circunstancias temporales distintas,
similares procesos decisionales ante fendmenos o problemas
también similares han dado lugar a soluciones distintas. E
incluso puede argumentarse que ese enfoque no tiene un valor
meramente descriptivo, sino que en momentos en que la falta de
clarificacién entre problemas y alternativas de accién es total, el
plantearse una solucion por casual que sea su eleccién puede
permitir desbloquear la situacién y permitir redefinir el problema
en términos mas manejables (GRANDORI, 1984) (véase figura 8).

Claros Oscuros o dudosos
., Decisiones
Solucién oliticas
Claros tecnoldgica port
(método

(método racional) :
incremental)

Efectos
Solucién
Oscuros experimental Inspiracién
0 (método de (método
dudosos racionalidad papelera)
limitada)
FIGURA 8

Relaciéon métodos de decisién con delimitacion objetivos y efectos de la politica
propuesta
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En general podriamos afirmar que en la medida que varien
los actores presentes Y el tipo de decisiones a tomar variara
asimismo al proceso decisional. Se puede afirmar también que
a mayor complejidad en la toma de decisiones y en el nimero de
actores e intereses presentes se lograra probablemente una
mejor comprension del proceso decisional acudiendo a explica-
ciones de caracter incrementalista o «casual» (véase al respecto
figura 9).

Por otro lado, conviene admitir que en el proceso decisional
pueden concurrir no solo intereses contrapuestos entre actores
sino también racionalidades de actuacion distinta. No resulta
dificil admitir que los politicos expresan basicamente una
racionalidad que tiende a maximizar su consenso electoral y por
ende a prolongar e incrementar su poder. Los burécratas
tenderian a maximizar los recursos financieros y humanos a su
disposicién (NISKASEN, 1971). Se podria hablar incluso de
distintas racionalidades en relacion a las distintas especialidades
técnicas presentes en el proceso: racionalidad legal, econornicista.
tecnoldgica, etc.

MODELO DECISOR CRITERIO DE ELECCION
Racional Unitario Optimizacion
Racional Unitario/

S Satisfaccion
limitado Coalicion

Interdependencia

Incremental partidista Compromiso
«Garbage can” Cambiante Casualidad
0 papelera
FIGURA 9

Modelos de decision

Fuente: DENTE, B., 1987, | processi decisionali.... Milan, Giuffré, p. 17.

Podemos también hacer referencia a las distintas logicas
posibles de actuacién que guian cada una de las opciones
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posibles (GHERARDI, 1985). Asi podriamos distinguir entre l6gicas
instrumentales, en las que se pone de inmediato en relacion fin
perseguido y medios a disposicidon; una logica estratégica, en la
que el comportamiento viene dictado por la voluntad de anticiparse
a la reaccién de los demas actores; y una logica sistémica, en la
que se afiade a la voluntad anticipatoria el interés en tomar como
referencia el contexto y el posible resultado de la actuaciéon. A
partir de esos supuestos podemos afirmar que la consideracién
sobre una determinada actuacién variara notablemente segun
se parta de una cierta l6gica de actuacion.

A estas ulteriores complicaciones del analisis del proceso de
toma de decisiéon podriamos afiadirles una especial consideracién
del tipo de decisién a tomar. Se podria afirmar que segun sea el
contenido de la decisién puede variar la interaccion entre los
decisores, el criterio a utilizar en la decision y sus mismas reglas.
Lo que haria variar, pues, el conjunto de factores seria la
modalidad de decisiéon a tomar y no al revés. Hemos ya aludido a
la revision critica de Lindblom sobre su primera aproximacion al
fenémeno incrementalista (LINBLOM, 1979), en la que aceptaba
diferencias de aplicacibn de sus consideraciones segln se
aplicasen a «grandes decisiones» 0 a «decisiones ordinarias».

La aplicacién de la llamada «teoria de juegos» al proceso
decisional pone de relieve también que variarda ese proceso
segun se trate de una decisidon que reporte beneficios a todos sus
participantes, reporte solamente pérdidas o sea de las denomi-
nadas de «suma cero». Parece bastante claro que seguin sea la
resultante del proceso de puesta en practica variara notablemente
la facilidad o dificultad de llegar a la toma de decisién. En
muchas ocasiones la constatacion de la imposibilidad de repartir
«beneficios» entre los participes en la decisién conlleva efectos
paralizantes que pueden conducir a la no decisién o al retraso de
una efectiva solucién (DENTE, 1987, p. 28).

Avanzando un poco mas podriamos referirnos a las diferencias
aplicables a procesos decisionales que afecten a bienes publicos
(de cuyos hipotéticos beneficios no se puede excluir por principio
a nadie) de aquellos que afecten a bienes privados. En los
estudios de Mancur Olson (OLSON, 1971) se demuestra que los
procesos decisionales variaran notablemente en uno y otro caso,
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dadas las resistencias que despertaran en aquellos que deban
soportar costes en uno y otro caso.

Pero el vinculo claro entre proceso decisional y politica o tipo
de decision a tomar surge con fuerza de la distinciéon que realiza
Lowi (LOWI, 1972) entre politicas distributivas, redistributivas,
regulativas o constitucionales (figura 10). Mas que la real
capacidad de discernir entre esas distintas politicas, cuando de
hecho existen muchos puntos de contacto entre las mismas, la
aportacion de Lowi supone un giro completo en la manera de
abordar la relacién entre los poderes publicos en los Estados
Unidos, al diferenciar las distintas «capacidades» de Congresoy
Presidencia mas por el producto decisional (la politica concreta a
llevar a término) que por sus atributos formales o relativos
(forma de eleccién, competencias, sintonia Presidente-mayoria
en el Congreso, etc.).

Contenido coercitivo
de la politica
A\

- Alto Bajo

Individuos Regulativas Distributivas

Intereses
afectados

Constitucionales
Grupos Redistributivas o

institucionales

FIGURA 10

Relacién entre politicas y tipo de decisién a tomar

Fuente LOWI, T. J. (1972) «Four Systems of Policv. Politics and Choice" en Pub/le
Admmilstration Review, n.? 32, pp. 298-310

No podemos, a pesar de ello, olvidar que también el tipo de
estructura decisional puede afectar al contenido de la decision
adoptada. Por tanto, existe el riesgo de que la relacion entre
contenido y estructura de la decisidon sea relativamente insoluble.
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Pero dificilmente se puede prescindir de su consideracion,
aunque soélo sea para recordarnos el caracter extremadamente
complejo del analisis decisional y la necesidad de aclarar el
punto de partida del mismo y el enfoque que se asume.

En este sentido no podemos dejar de lado tampoco la
consideracioén de las reglas, formales o no, que afectan a la toma
de decision. Desde un punto de vista puramente econdmico se
considera que la regla decisional 6ptima vendria determinada
por el punto de encuentro entre la curva descendente de los
costes externos que soportarian los perdedores en la votacion y
la curva creciente de los costes decisionales implicitos para
alcanzar un acuerdo que se quiere siempre lo mas amplio posible
(BUCHANAN-TULLOCK, 1965).

Pero en el caso de preferencias intransitivas (que en el campo
de las decisiones publicas son las mas frecuentes), al funcionar
la conocida paradoja de Arrow que hace imposible la decisién
por mayoria, el sistema mas operativo parece el de la regla de la
unanimidad (ARROW, 1963).

Aunque en este sentido, y estudiando el caso de la CEE,
Scharpf ha puesto de relieve como en los sistemas que operan
permanentemente con la regla de la unanimidad se llega a
resultados siempre por debajo del teéricamente considerado
como 6ptimo, dada la imposibilidad de llegar a una decisién en
caso de desacuerdo de uno sélo de los miembros y dada la
complejidad o la imposibilidad de abandonar la organizacién o de
actuar libremente. Y a pesar de ello, la situaciéon a que lleva la
llamada «trampa de la decisidon conjunta» puede resultar la
solucién mejor en los calculos coste/beneficio de los diversos
componentes que podrian, si quisieran, cambiar la regla decisio-
nal (SCHARPF, 1987).

En definitiva, las reglas que operan en la toma de decisiones
resultan también relevantes, ya que actlan en los calculos de
coste/beneficio de los participantes y en sus calculos sobre los
posibles resultados del proceso decisional.

4. Estudio de las decisiones

Como vemos, el proceso politico administrativo de toma de
decisiones resulta de una extrema complejidad, ya que se
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producen constantes variaciones de los decisores, de la raciona-
lidad con la que actian, de las reglas decisionales o de
procedimiento, de su colocacién en el desarrollo de la toma de la
decisién, y todo ello ademas influido por el tipo de decisién a
tomar. Por tanto, una de las primeras consecuencias de ese
repaso al tortuoso camino de la toma de decisiones nos debe
reconducir a la necesidad de que el analista, el estudioso de todo
proceso politico administrativo intente recomponer, poner un
cierto orden en el proceso real que ha llevado a la asuncion
formal o no de una decision.

Convendria preguntarse sobre la posibilidad de llegar a
generalizaciones conceptuales que puedan explicarnos de manera
global una realidad que se nos presenta dificilmente aprehendible
con esquemas rigidos sea del tipo que sean.

Sin dejar de lado muchas de las aproximaciones que hasta
aqui hemos ido repasando, seria aconsejable una mayor adecua-
cion del analisis al caso concreto que se pretende estudiar,
intentando establecer aquellas secuencias o0 presencias que
parecen repercutir mas claramente en éxitos o fracasos de
determinadas politicas o decisiones politico-administrativas,
para asi poder dotar de un cierto contenido prescriptivo a ese
analisis del proceso decisional. Para ellos, y en una primera fase,
resulta imprescindible determinar con exactitud los problemas
que se pretenden examinar, y establecer una primera hipétesis
sobre los nexos de causalidad que se quieren establecer y su
relacion con los fendmenos que los deberian producir. Se trata
en definitiva de un reconocimiento del campo de analisis para
determinar el campo de estudio. Una posible secuencia que
permite ir avanzando por etapas podria ser la siguiente (DENTE,
1987, pp. 27 Y ss.).

1) Primera determinacion del problema a analizar.

2) Preinvestigaciéon para generar hipoétesis alternativas y
seleccionar el caso a considerar.

3) Reformulacion de las hipo6tesis de partida.

4) Proceso de investigacion propiamente dicho.

5) Andlisis de los datos para verificar las hipotesis y generar
otras nuevas.
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6) Nueva seleccidon de casos a considerar en relacién a las
nuevas hipoétesis.

7) Nueva investigacion.

8) Nuevo andalisis de los datos y ...sequir otra vez el proceso
hasta que no surjan nuevas hipoétesis alternativas que resulten
significativas para explicar el funcionamiento de la variable
independiente.

Es este un tipo de procedimiento de investigacién que puede
parecer largo y costoso, pero permite siempre detenerlo cuando
se entiende que la nueva informacién a obtener no justifica los
costes necesarios para su obtencion. Este, por otro lado, es un
tipo de aproximacién que intenta reflejar el proceso decisional
esquematizado por Lindblom (LiNDBLOM, 1959), basado en com-
paraciones limitadas sucesivas.

Con ello hemos simplemente planteado la seleccion de los
casos e hipotesis que deberemos revalidar en nuestra investiqa-
cion. En este sentido puede resultar sencillo establecer, por
ejemplo, las estructuras o reglas formales de decisién o el
tiempo necesario para llegar a la misma, pero en cambio puede
resultar mucho mas complejo establecer como ha ido variando
esa decision al plantearse su puesta en practica o el nivel de
interaccién entre los diversos actores presentes en el proceso.
Para ello puede resultar util plantearse en primer lugar una
reconstruccién, lo mas detallada posible, de la cronologia del
proceso decisional. desde el momento en que se percibe la
necesidad de tomar una decisiébn sobre el tema hasta el
momento mas cercano a su efectiva realizacion de que se
disponga. Y para ello no debe limitarse el campo de analisis a los
aspectos mas puramente formales (por ejemplo, legislativos) del
proceso, sino que resulta atil reconstruir el proceso que ha
llevado al paso del problema a la consideracién de asunto publico
a resolver y a su inclusién en la agenda o programa de actuacion.
En este sentido puede acudirse al debate suscitado en la prensa,
a la misma comunidad de afectados o interesados en el tema,
etcétera. Ello puede permitir completar la cronologia de la deci-
sién, asi como acumular toda la documentacién escrita sobre la
misma y recoger los testimonios de los observadores o especta-
dores externos al mismo proceso que pueden aportar informacién
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atil al respecto. Completar esa cronologia y recoger esa informa-
cion permite establecer la forma que ha tomado ese proceso, al
mismo tiempo que posibilita localizar el conjunto de actores
presente, su mecanismo de interacciény como ha afectado a sus
planteamientos el paso del tiempo y la puesta en préactica de la
decision.

En una segunda fase se atiende méas especificamente a los
actores y se intenta establecer con precisidon sus objetivos y sus
I6gicas de actuaciéon. En este sentido aqui no se trata tanto de
examinar qué es lo que sucedid sino intentar establecer qué es
lo que pretendia cada actor en el proceso. Para ello se cuenta con
la informacion recogida previamente que debera confrontarse
con entrevistas directas con los mismos protagonistas. En esas
entrevistas se puede detectar, mas que informacion factual
sobre el tema, cosa de la que el investigador ya dispone, la
memoria selectiva que el entrevistado tiene sobre el proceso y
una cierta orientacion sobre la l6gica que presidia su actuacion,
y hasta qué punto existian diferencias entre sus posiciones y las
de la organizacién que representaba.

Al mismo tiempo resulta conveniente usar la técnica (<<bola de
nieve») de ir preguntando al mismo entrevistado cuél es el
camino a seguir en la investigacion y las personas mas
relevantes, seguln su criterio, que merecerian una entrevista
especifica. Ello puede, por un lado, completar el cuadro de
actores e intereses en presencia y proporcionar informacion atil
sobre el cuadro referencial y de interaccién del actor entrevis-
tado. .

Al establecer los objetivos y las légicas de actuacién de los
actores, la secuencia de los acontecimientos y de las interacciones
producidas se obtiene la base empirica que permite confrontar
esa informacién con los procedimientos formales seguidos y las
variables externas al mismo proceso.

En esa posterior investigacién se pueden ir detectando, con
las l6gicas variaciones que cada caso origina, el papel jugado por
cada actor en relacion a la decision: el que inicia el proceso, el
propulsor que logra que el asunto avance, el «qatekeeper» que
controla el paso a fases sucesivas, estableciendo condiciones en
la secuencia de avance, el que se opone a la-torna de decision o
el mediador que estd mas interesado en que se efectle la
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decision que en su mismo contenido. Ello posibilita relacionar
objetivos y légicas de actuacién con el papel jugado en el proceso
de interaccion, a pesar de que cada actor pueda jugar papeles
distintos en distintas fases del proceso decisional.

Este tipo de aproximacidén puede permitir algunas consecuen-
cias prescriptivas. al establecer ciertas pautas de actuacién de
determinados actores y evaluar su aportacion positiva-negativa
al proceso, aconsejar la adopcion de ciertas compensaciones que
permitan convertir juegos de suma cero en juegos positivos,
presionar sobre ciertas variables manipulables, modificar aspectos
procedimentales que impidan la entrada en juego de actores
potencialmente favorables, o al contrario, impedir la entrada de
aquellos que se prevean como hostiles, reducir la duplicacion de
ciertas fases para evitar replanteamientos en la actuacion de los
protagonistas, etc. (ZAN, 1989).

Si la perspectiva prescriptiva no quiere usarse tanto en una
perspectiva de mejora de la eficiencia global del proceso
decisional, sino para defender las posiciones de un actor, ello
exigira una perspectiva que atienda basicamente los aspectos de
coalicion entre actores, evaluando las repercusiones de las
alternativas en juego, el c6mo aumentar los recursos del actor
en el campo politico, econdémico o simplemente informativo, para
mejorar su posicion relativa en el proceso. El andlisis variara
I6gicamente segun sea el papel a desempefiar por ese actor y
variard de proceso en proceso, pero resulta innegable su utilidad
a pesar de las dificultades de generalizacion que todo analisis de
politicas publicas tiene.

5. Diferentes aproximaciones a la fijacion de objetivos

Al abordar con voluntad prescriptiva la problematica decisional
se plantea la relacion entre la decisién a tomar y los objetivos de
la organizacion, asi como el orden de prioridades establecido
para su consecucion. Ello sobre todo es cierto en un enfoque que
podriamos calificar tipico del «decisor racional», en el que la
progresién «ldgica» parte de la definicién de objetivos y el andlisis
de los diversos medios disponibles u opciones que se presentan
para su consecucion. Y en este sentido el instrumental que

90



ofrecen técnicas como las del analisis coste-beneficio o del PAR
(Programme Analysis and Review) pueden resultar utiles. Pero,
como ya hemos mencionado, desde un punto de vista mas
descriptivo resulta complicado desmentir a Lindblom y sus
penetrantes consideraciones sobre la evidente tendencia al
incrementalismo en todo el funcionamiento real del proceso
decisional que envuelve a politicos y administradores.

El tema de los objetivos puede resultar clave en la abundante
retérica que se usa formalmente en el mundo de la Administracién
Publica, pero podemos legitimamente dudar de su importancia
real en el dia a dia del quehacer administrativo (sélo es preciso
recordar las experiencias norteamericanas en relacion con el
proceso de reformas «racionahzadoras» de los sesenta y setenta
y sus posteriores fracasos) (WILDAVSKY, 1984).

En un enfoque que algunos califican de «qgerencialista»
(HOGWOOD-GUNN, 1984, p. 151) se tiende a asumir que el
decisor publico tiene un grado elevado de control sobre su
entorno y que, por tanto, goza de una notable libertad de elec-
cion, pudiendo escoger el seguir un cierto camino, en vez de
verse obligado a tomar otra direccion sometido a fuerzas que no
controla. En este sentido se postula que su posicién debe ser
anticipatoria y transformadora de la realidad, siguiendo la linea
definida por los objetivoe previamente fijados. Deberia conocer
las diferentes percepciones e intereses presentes en el proceso
y conceder prioridad a aquellos objetivos u opciones que mejor y
mas ampliamente representen los intereses colectivos.

La implementacion de esos programas de actuacién tendria
como objetivo el tratar de impedir cualquier desviacién de las
lineas marcadas previamente y evaluar los resultados obtenidos
en relacién con los objetivos originales.

La posicidon de tratadistas como Lindblom, Wildavsky o Heclo
es mucho mas escéptica en relacion con la libertad de accion de
los decisores publicos. En la tradicién pluralista-incrementalista
se considera que la capacidad o habilidad de esos decisores para
controlar la direccibn de los acontecimientos que se van
produciendo es muy limitada. Se argumenta que su aproximacién
a los problemas es mas reactiva que anticipadora y que, en
general, sélo se reexaminan aquellos programas que han tenido
fracasos o problemas muy evidentes. Resultan excepcionales, en
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esa perspectiva, las alusiones o referencias a los objetivos
generales de la organizacién y se tiende a centrar toda la
discusion en los medios, o lo que es lo mismo, en las politicas y
recursos realmente implementados. La misma incapacidad de
prever los acontecimientos obliga a asumir una 6ptica incremen-
taliste sobre los medios existentes. Por otra parte, se valora
positivamente la tendencia a ir ajustando «objetivos-medios» con
«medios-objetivos», ya que esa manera de llevar a término las
decisiones publicas permite una mayor capacidad de aprender
de los errores y de aprovechar al maximo lo que se consideran
limitadas capacidades humanas.

En esa perspectiva incrementalista, por tanto, se acogen
con escepticismo los objetivos atribuidos a organizaciones o
programas, considerando que so6lo los individuos y los grupos
pueden tener objetivos, estrechamente relacionados ademas
con los que son sus propios intereses. Y como el mismo
Lindblom defiende (IINDBLOM, 1959, 1979), la existencia de
objetivos de organizacion o corporacion so6lo puede explicarse
como el ajuste mutuo que se va produciendo en el seno de la
organizacion entre los diferentes intereses o partes presentes en
la misma (<<partisan mutual adjusternent»}.

Por tanto, no puede predeterminarse la actuacion de una
organizacion basandose en el conocimiento de sus objetivos, ya
que las politicas o las decisiones que se van tomando pueden
estar guiadas por experiencias anteriores o por cambios en la
correlacion de fuerzas interna, perdiendo, por tanto, mucho de
su sentido la posibilidad de plantearse evaluaciones sobre los
resultados obtenidos de la actuacion administrativa al no contar
con referentes u objetivos realmente asumidos como tales.

Lo cierto es que a menudo los objetivos de las organizaciones
complejas, como la mayoria de las que podemos entender
comprendidas en la denominacién Administracién Publica, son
difusos, poco claros, poco especificos e internamente inconsis-
tentes. Por muchas razones, los objetivos declarados como tales
por la organizacion pueden no coincidir con los objetivos «reales»
0, como minimo, con los objetivos de los grupos o individuos mas
poderosos de esa organizacién. En este sentido resulta conve-
niente examinar cuales son las «actividades» de esa organizacion
mas que detenerse en sus «intenciones» (GHERARDI, 1985), o
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prestar mas atencién a los objetivos denominados «operativos>
que a los estrictamente «oficiales». Por tanto, conviene con-
ceder un cierto crédito a lo que la escuela del analisis de
organizaciones denomina «aspectos problematicos» de los objetivos
organizacionales (ETZIONI, 1964), que pueden contrarrestar la
actitud hasta cierto punto ingenua de los reformadores de la
Administracion Pudblica de los sesenta y setenta, llenos de
espiritu neo-racionalista.

Ello no puede llevar a afirmar que los objetivos no tienen
apenas importancia en el funcionamiento de una organizacion.
Si los objetivos son razonablemente especificos, resultan ade-
cuados a las dimensiones y necesidades de la organizacion y
son generalmente aceptados como validos por la misma, pueden
dotar de sentido y direccion a las diferentes politicas y programas
emprendidos. Al mismo tiempo pueden dar una medida de la
integracion y unidad de que goza la organizaciéon y permiten
construir un cuadro de referencia general que legitima la accién
de la direccién y su control sobre la actividad.

Por todo ello podria resultar conveniente para todo aquel que
pretenda formular, implementar o evaluar un cierto programa de
accion formularse preguntas del tipo: ¢Qué pretendo conseguir?,
i,como sabré si lo he conseguido? El plantearse este tipo de
preguntas no sé6lo al inicio de la accion a emprender, sino en el
transcurso de su implementacion puede permitir evaluar la
«operatividad» de los objetivos fijados o las desviaciones entre
practica y estrategia.

Ello no quiere decir pretender fijar objetivos a todos los
niveles y con un elevado nivel de detalle. Resulta irreal
imaginarse un funcionamiento rigido de una organizacion
siguiendo un sinfin de objetivos, por muy cuantificados, detallados
y coordinados secuencial y corporativamente que se quieran. La
misma experiencia del intento de aplicacién del Presupuesto por
Programas (PPBS) en los Estados Unidos y en otros paises
europeos tiende a mostrar lo irrealizable de tal empresa.

Parece mas realista intentar construir una lista de preguntas
0 cuestiones que la organizacion pueda ir planteandose y que
permitan una labor de introspeccionv de consenso en el seno
de la misma.
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1. ¢Dobénde estamos?

Con ello se pretende una primera aproximacioén a la realidad
de actuacion de la organizacién, superando una vision formal
basada sélo en el repaso a los objetivos y a las lineas
presupuestarias establecidas. Ello puede exigir el analisis de un
asesor externo que compare la realidad del uso de recursos con
las finalidades previamente establecidas.

2. ¢Donde queremos llegar?

Es en este momento en el que se ha de llenar de sentido
realista la distancia entre el punto de partida y el objetivo general
que tiene formalmente establecido la organizacién. Se trata de
vincular ese objetivo concreto a alcanzar con las limitaciones
propias de toda organizacion y con la oportunidad de mejora
incremental que se plantea.

3. ¢Cuales son las dificultades que impiden llegar al objetivo
deseado?

Es el momento de la identificaciéon de las limitaciones, tanto
internas a la propia organizacion como aquellas externas o
ambientales que se consideran limitaciones o impedimentos en
la accién implementadora.

4. ¢Qué es lo que se precisa de otras instancias u organismos?

Es este un aspecto clave, dada la reciente relevancia que se
otorga a los aspectos interorganizacionales o intergubernamen-
tales en el campo de la Administracion Publica. Debe calibrarse
cudl es la capacidad de accion autébnoma de la propia organizacion
y cuales son aquellos recursos de los que no se dispone y que es
preciso conseguir de otras instancias administrativas.

5. ¢Qué es lo que se requiere de cada uno en el propio
organismo encargado de la accién administrativa?

Debemos superar una consideracion de la organizaciéon
excesivamente genérica, ya que en muchos casos la aparente
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unidad organizativa encierra un complejo entramado de intereses,
especialidades y materias de abordar los problemas. Sin necesidad
de construir una complicada jerarquia de objetivos, si conviene
precisar y controlar asiduamente qué se espera de cada miembro
o sector de la organizacion, el grado de conocimiento que de ello
tienen y la capacidad de controlo de constante interpelacién que
desde la direccién debe existir al respecto.

6. ¢Como abordar objetivos multiples?

Muy raramente podemos hablar de una organizacién con un
objetivo singular. Asi conviene distinguir entre aquellos objetivos
mas lejanos o estratégicos de aquellos mas proximos u operativos.
También pueden distinguirse entre aquellos objetivos mas
orientados hacia el interior de la organizacion de aquellos que se
dirigen hacia el exterior de la misma. Desde la llamada
«Direccion por Objetivos» (MbO) se ha puesto de relieve la
determinacion por aquellos «objetivos clave» que deber. ser
forzosamente cumplidos por la organizacion si quiere cumplir
satisfactoriamente su mision general. Por otro lado es notoria la
coincidencia de objetivos muy a menudo contradictorios o
incompatibles. Ello requiere una constante atencion en la clari-
ficacion de objetivos, asi como en el priorizar temporalmente su
consecucion, dada la habitual limitacién de recursos.

7. ¢En qué momento se puede hablar de éxito de la organiza-
cion?

Una vez decidido lo que hacer, conviene preguntarse como
sabremos cuando lo hemos realizado. Y conviene preguntarse si
esa definicion de «éxito» o de consecucion de un objetivo, por
limitado que sea, es compartida por el resto de la organizacién,
por parte de otros colegas o instancias organizativas y por parte
de los que podriamos denominar «clientes». Conviene, por tanto,
plantearse la deteccién de un nivel minimo pero aceptable de
rendimiento o de cumplimiento de fines, lo que obliga, ante todo,
a precisar con «modestia» o con realismo tales fines (véase la
parte dedicada a la definicion de los problemas).

95



8. ¢Deberia cuantificarse el nivel de consecucién de objetivos?

En la denominada «Direccién por Objetivos» se insiste en la
necesidad o importancia de deterrninar indicadores u otros
mecanismos que muestren el grado de éxito cunseguido. Ello
puede resultar factible en ciertas actividades o ramas de
intervencidén de la Administracion Publica, pero puede resultar
muy complejo o imposible en otras. Deberia quizas insistirse mas
en la definiciébn o esclarecimiento de lo que se debe entender
como éxito de la organizacién, y no tanto en una cuantificacion
obligatoria y generalizada.

9. (¢En qué condiciones podemos asegurar la relevancia del
exito?

Desde un punto de vista meramente racional podriamos
considerar que en toda politica aplicada de producirse una cierta
causa se postula que ello va a provocar un determinado efecto.
Pero en el mundo de lo real puede no producirse tal secuencia.
Ante todo, porque la denominaba causa desencadenante no se
cubra o realice de modo completo Yy, por tanto, no se produciria el
efecto buscado. En este caso tendriamos un defecto claro de
ejecucion de la politica. Pero puede también suceder que la
causa buscada se produzca eficientemente y el efecto deseado
no prospere. Logicamente en este caso el problema deriva de la
misma concepcidn o disefio de la politica o, en todo caso, en una
falsa apreciacion del proceso causa-efecto. No puede tampoco
descartarse que el efecto deseado no se logre por causas no
previstas y de resultados negativos, lo que simplemente cabria
atribuir a la adversidad. Todo ello conduce a reiterar la necesidad
de calibrar todas las posibles hipétesis, limitaciones y recursos
de que se dispone antes de proceder a la implementacion de la
politica disefiada. Probablemente seria importante tratar de loca-
lizar aquellas condiciones cruciales que deberian producirse
para que la implementacion de. la politica resultase positiva.

10. ¢Qué hacer en el caso de que no se cumplan los objetivos
previstos?

Este es un tema crucial que debe plantearse todo gestor de
politicas publicas desde el mismo momento del disefio de las
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mismas. Existe siempre la posibilidad de que los objetivos no se
alcancen o de que se logren con unos costes que los hacen
ineficientes. Todo ello nos lleva a una nueva consideracién sobre
la necesidad de plantearse objetivos realizables, que permitan
una clara instrumentacion de medios y que resulten en todo
momento operacionales. No pueden asumirse los objetivos de la
organizacién o del programa como guias inflexibles y estéticas,
sino que han de permitir ciertos ajustes sin perder su capacidad
de influencia sobre la accién en todo momento.

6. Otros elementos presentes en la toma de decisiones

Hemos profundizado en la problematica que rodea al momento
de la decisién en relaciéon, sobre todo, con la clarificacion y
delimitaciéon de los objetivos de partida. Pero convendria pregun-
tarse cuales serian otros problemas presentes en esa fase
culminante del proceso decisional y que conviene tener en
cuenta.

Ante todo, debe existir una légica preocupacién por los costes,
planteandose cuanto va a costar llegar a los objetivos planteados,
como se mediran o cuantificaran tales costes, y qué efectos
disuasorios puede tener en la voluntad de alcanzar otros
objetivos el esfuerzo realizado en llegar al primer objetivo
planteado. En este sentido existen técnicas como el analisis
coste-beneficio que nos permiten cuantificar monetariamente
los costes de las diferentes alternativas y también sus posibles
beneficios (RAY, 1986). El uso de esta técnica se ha ido
sofisticando Gltimamente para introducir aspectos redistributivos
o de eficiencia que completen una manera de aproximarse a los
problemas sociales excesivamente monetarista y, por tanto,
parcial.

Otro de los elementos clave presentes en el mamerito de la
toma de decisiones es el tener presentes las limitaciones de todo
tipo que pueden comportar cada una de las alternativas de
accion a considerar.

Limitaciones de caracter fisico o tecnolégico, dado un
cierto nivel de desarrollo técnico o de conocimiento.
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Limitaciones de caracter legal que afecten a la normativa
que delimita las posibilidades de accién, los derechos que
pueden afectarse, eftc.

Limitaciones de caracter organizativo, que afecten el
proceso de puesta en practica de la decisién, dado la
limitacién de recursos humanos existentes, el grado de
organizacion de las tareas a desarrollar, la capacidad de
gestién del equipo dirigente, la moral existente en el
equipo implementador, etc.

Limitaciones de caracter politico que pueden afectar tanto
el inicio del programa de actuacibn como su posterior
desarrollo, y que pueden concretarse en inercias organi-
zativas o el incrementalismo endémico que pueden retrasar
notablemente la puesta en marcha de nuevos programas.

Limitaciones en los mecanismos de distribucion que
pueden proceder de las constantes contradicciones entre
la voluntad de distribucién equitativa de beneficios y las
limitaciones de costos que estan siempre presentes.

Limitaciones de caracter presupuestario que de hecho
rodean y sintetizan muchas de las limitaciones hasta aqui
consideradas.

También pueden considerarse otros factores en el
analisis de las diferentes alternativas de accion presentes,
como pueden ser los efectos, tanto positivos como
negativos, que puede provocar la accién a emprender en
la zona externa a la prevista como objetivo. Deberiamos
cuestionarnos hasta qué punto la consideracién de esos
efectos externos nos puede obligar a modificar los criterios
de eleccion entre alternativas de accion.

El factor tiempo plantea asimismo ciertos interrogantes
sobre en gué momento van a producirse las consecuencias
de la accion emprendida Yy si esa limitacion temporal
puede afectar la valoracién sobre las distintas alternativas.

Finalmente seria también aconsejable plantearse ele-
mentos como el riesgo o la incertidumbre presentes en el
momento de la decision al considerar los posibles efectos



0 consecuencias de la accion aemprender. En todos estos
casos o limitaciones presentes pueden utilizarse técnicas
que permitan cuantificar o valorar tales limitaciones y
facilitar la decisién a tomar (DUNN, 1981, pp. 239 Y ss.

HOGWOOD-GUNN, 1984, pp. 171 Y ss.).
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IV. LA PUESTA EN PRACTICA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

1. Antecedentes tedricos

Lo primero que podemos constatar al abordar el estudio de la
puesta en préactica de la politicas publicas (o implementacion si
aceptamos el anglicismo) es lo reciente de su aparicion en la
literatura especializada. Como ha destacado un autor britanico,
Gunn (GUNN, 1978), parecia que con anterioridad los especialistas
se hubieran obsesionado con la formulacion de las politicas,
dejando los «detalles practicos» a los administradores.

Sin duda podriamos encontrar algunos precedentes de
estudios sobre la eficacia y la valoracion de determinadas
actuaciones publicas, y quizas el ejemplo méas citado sea el
trabajo de Selznik sobre la Tennessee Valley Authorithy, que
data de finales de los cuarenta (SELZNIK, 1949).

Pero existe un acuerdo general en centrar la aparicion, en
abundancia y calidad, de este tipo de literatura y de preocupacion
a principios de los afios setenta, a raiz del analisis de ciertos
fracasos producidos en la aplicacion de determinadas propuestas
programaticas de los democratas americanos en los afos
sesenta durante las administraciones de Kennedy y Johnson
(-Nueva Frontera», «Gran Sociedad»), calificadas de «brillantes
obras de ingenieria social» (LEVIN-FERMAN 1985), pero alejadas de
las graves dificultades que comportaba su puesta en practica.

Posteriormente se pudo comprobar como el cambio de
administracion en los Estados Unidos, de demécrata a republicana,
no implicaba una mejora sustancial en los niveles de eficacia de
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las politicas emprendidas. Pero quedé ya en pie una nueva
manera de abordar la problemética de los programas o politicas
publicas (<<public policv»],

El trabajo pionero y sin duda mas citado entre los estudiosos
de la llamada «implementation research» es el realizado por
Wildavsky y Pressman en 1973, que bajo el titulo genérico de
Implementation llevaba como subtitulo todo un resumen de las
conclusiones a las que llegaron: «Cémo las grandes esperanzas
de Washington son destrozadas en Oakland, o por qué es sor-
prendente que los programas federales puedan llegar a funcionar
aunque solo sea un poco».

Los autores se referian a un programa de ayudas federales a
la poblacion de Oakland para mejorar la situacion de los sectores
sociales mas marginados. Pero lo méas importante de sus
reflexiones no fue la constatacion de un fracaso, sino la
necesidad de plantearse el problema de la puesta en practica de
las politicas publicas de manera especifica, separandolo de la
fase de la toma de decisiones.

Se estaba, de hecho, asistiendo a un cierto cambio en las
orientaciones de aquellos que habian hecho de la Administracion
Publica su objeto de estudio. Si por un lado existian crecientes
dificultades para describir adecuadamente una estructura admi-
nistrativa y unos mecanismos de intervencion publica cada vez
mas complejos, existia asimismo un profundo malestar frente a
la considerable distancia, constantemente presente, entre los
objetivos previstos por la «leadership» o direccion politica y los
resultados que los servicios publicos obtenian.

Si a esa sensacion afiadimos las crecientes dificultades
econOmicas que la crisis desencadenada en los afios setenta
provocaba, tendremos algunas referencias mas concretas que
nos permitan explicar la gran expansion de ese campo de
analisis.

En efecto, no se trataba ya solo de superar los obstaculos que

se contraponian a la consecucion de determinados objetivos,
sino el de maximizar la eficiencia de los servicios publicos, o lo

que es lo mismo, conseguir los maximos resultados con los
menores recursos posibles.

Estas consideraciones que conectan el estudio y el desarrollo
del analisis de las politicas publicas con las esperanzas defrau-
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dadas de los reformadores sociales de los sesenta o con las
exigencias de las politicas econémicas anti-inflacionistas o neo-
liberales, no tienen s6lo un valor cognoscitivo, sino que facilitan
el entender mejor el cambio de perspectiva producido desde
posiciones racionalistas a visiones, por asi llamarlas, mas
incrementalistas y escépticas.

Deberiamos, ante todo, acercarnos a la definiciéon del término
mas comunmente utilizado «implementation- (que plantea ya
dificultades en su misma traduccién). No podemos simplemente
afirmar que se trata de ejecutar un programa. Ejecutar tiene
unas connotaciones de automaticidad que los estudios realizados
en esa area demuestran que esta muy lejos de ser realidad
(DENTE, 1984; LEVIN-FERMAN, 1985).

Hay quien ha intentado simplificar ese problema con la
identificacion entre «implernentation- y «un acercarse a los
objetivos» (W. 1 JENKINS, 1978, p. 204), cuando de hecho en el
proceso «implementador» son muchas las acciones o situaciones
que nos alejan de esos objetivos programados. Una primera
aproximacion satisfactoria podria ser la que nos dan Pressman y
Wildavsky, al definir la puesta en practica de las politicas
publicas * como «el proceso de interaccion entre el estableci-
miento de objetivos y las acciones emprendidas para alcanzarlos»
(PRESSMAN-WILDAVSKY, 1973, p. XXI).

Nos interesaria, por tanto, el proceso que sigue a la for-
mulacién y adopciéon inicial de una determinada politica. La
decision procede de los diversos organismos o personas del
legislativo o del ejecutivo estatutariamente capacitados para
hacerlo. En uno de los trabajos pioneros en este tipo de estudios,
Bardach encabezaba su obra The Implementation Game con el
expresivo subtitulo «¢Qué sucede después de que un proyecto se
convierte en ley?» (BARDACH, 1977), para enfatizar precisamente
la voluntad de llenar ese tremendo vacio entre la decisiéon
politica o normativa y la (hipotetica) evaluacion de los resultados
obtenidos.

* Siese es el término que mejor puede adaptarse al anglicismo de implementacion
La falta de literatura en nuestro pais sobre el tema es total, pero s recogemos
expresiones como la italiana de mesa in opera, o Ja francesa de mise en oeuvre. la
expresion "puesta en practica» podria ser la mas operativa.
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En la definicion de Pressman y Wildavsky se pone el acento
no tanto en la interaccién entre objetivos y resultados, sino en el
proceso a través del cual se identifican los objetivos (el
programa, la agenda) y las acciones e’mprendidas (también desde
el punto de vista subjetivo) para alcanzarlos. Pressman y
Wildavsky lo describen asi: hipoétesis, si x se realiza en el tiempo
(1* entonces resultara y, en el tiempo (22 Asi X es el programa, y
es el resultado y la implementacion seria lo que liga a X e y
(PRESSMAN-WILDAVSKY, 1973, P. XX).

Implementar o poner en practica sera, en otras palabras,
«aplicar un programa de accién a un problema planteado»
(THOENIG, 1985, p. 30). Mientras que la «irnplernentation research»
sera el estudio sistematico de la actividad de puesta en practica
con el fin de individualizar los factores que explican el proceso de
transformacion de los programas en resultados.

Es una orientacion que se distingue de los estudios de
evaluacién por su mayor énfasis en los aspectos causales de los
éxitos o fracasos en la puesta en practica de las politicas publicas
y no tanto en los aspectos cuantitativos.

Ello produce una mayor riqueza en el andalisis al introducir
todos los posibles factores que ayuden a establecer el rendimiento
politico-administrativo del sistema, pero provoca, aparentemente,
una menor precision técnica y formalizacién de los modelos
utilizados.

Los métodos de la «evaluation research» parten sobre todo de
la utilizacién de técnicas estadisticas, de psicologia experimental
y de la economia. Mientras que los estudios sobre la puesta en
practica se han desarrollado sobre todo entre los especialistas de
la Ciencia Politica y de la Administracién, aunque, sin duda, no
se trata de cotos cerrados como lo demuestran los constantes
trabajos interdisciplinares en uno y otro campo.

Veamos ahora cual ha sido la evolucién de este tipo de
estudios, qué orientaciones se han dado y cual es su actual
problematica. Resulta ya convencional referirse ante todo al
estudio pionero de Pressman y Wildavsky al que hemos ido
aludiendo. De hecho lo realmente nuevo era el uso del término
«irnplernentation». que haria fortuna, porque ya hemos mencio-
nado algunos precedentes. Su trabajo fue mas alla de los limites
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tradicionales de los estudios de Administracién Puablica, permi-
tiendo el surgimiento de un nuevo campo de investigacion.

Ellos situaron su principal foco de interés en «la complejidad
de la accidén conjunta», ejemplificandolo en la enorme cantidad
de 6rganos de la Administracién, niveles de gobierno y grupos
afectados que estaban inmersos en todo proceso de puesta en
practica de un programa, y sin cuyo'asentimiento o incluso sin
cuya colaboraciéon activa no podian alcanzarse los objetivos
previstos.

De esta manera subrayaron el papel especifico de la «irnple-
mentation research» en el analisis de las relaciones interguber-
namentales y los entramados de intereses que siempre rodean
todo programa de actuacion publica.

Por otra parte, Pressman y Wildavsky escogieron como
variable dependiente no la conducta o las decisiones de los
6rganos de la Administracion que debian poner en practica el
programa previsto, sino los resultados conseguidos por esa
politica. De este modo encontraban en el programa la variable
critica explicatoria.

Asi en el caso del programa a aplicar en Oakland se partia de
la premisa de que la creacién de nuevos puestos de trabajo seria
uno de los efectos de un plan de inversién publica a desarrollar
en la localidad. Pressman y Wildavsky concluyen su analisis con
la consideraciébn de que si bien este tipo de planteamiento
general puede aplicarse con éxito relativo en zonas menos
desarrolladas del pais, dificilmente puede conseguirse llegar a
los objetivos planteados en una zona tan altamente desarrollada
como la bahia de San Francisco, que requiere una afinaciéon de
objetivos mucho mayor.

Destacan cémo el instrumental analitico de la situacién
econdmica era muy deficiente, pero a esas deficiencias deberian
unirse la gran cantidad de actores y sujetos administrativos,
econdmicos y politicos implicados en el proceso de puesto en
practica, lo que haria mas comprensible el fracaso o retraso en la
consecucioén de los objetivos programados. Pressman y Wildavsky
llegan a sefalar en el capitulo clave del libro la necesidad que se
alcanzaran no menos de setenta acuerdos para que obtuviera
resultados O6ptimos, por lo que si partimos de que se llegara a
acuerdos satisfactorios en el 95 por 100 de los casos da una
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probabilidad total de s6lo el 4 por 1.000 (PRESSMAN-WILDAVSKY,
1973, pp. 107-108).

Asi, a pesar de que los 6rganos administrativos actuaron de
manera consistente con los objetivos legalmente establecidos,
los resultados obtenidos fueron muy mediocres, ya que el
programa partia de una consideracién equivocada de los factores
y actores que influian en el proceso de puesta en practica. Y ello
pone de relieve la concepcion que en aguel momento tenian
Pressman y Wildavsky de la implementacién: un proceso de
relacién entre diversos actores, preestructurado en el programa,
y que cuanto mayor sea el numero de actores afectado menor
sera la posibilidad de alcanzar unos resultados 6ptimos (véase

figura 11).
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FIGURA 11

Probabilidad de éxito de un proceso implementador en funciéon del namero de
participantes.

Fuente: STARING. G., 1988, Strategies for poliey making, Chicago, Porsey Press.
pagina 507.
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No muy diferente es el planteamiento de Bardach, en {he
Implementation Game, afios mas tarde, cuando trata de analizar
la puesta en practica de una nueva legislacién sobre deshospita-
lizacibn de enfermos mentales en el Estado de California.
Bardach pone un mayor énfasis en la falta de control del proceso
de la puesta en practica por parte de los que toman las
decisiones, en su caso los legisladores (recordemos que el
subtitulo de su obra es «¢Qué pasa después de que un proyecto
se convierte en lev?»).

Describe el proceso de puesta en practica como un proceso
de reunién, de concurrencia o de ensamblaje de los diversos
elementos necesarios para alcanzar un cierto resultado progra-
matico. Elementos que, al mismo tiempo, desarrollan un cierto
numero de «juegos» (0 partidas) entre si (a pesar de su débil o
tangencial conexién), en el curso de los cuales los mencionados
elementos son concedidos o negados al proceso de reunién o
concurrencia en curso a partir de determinadas condiciones.

A pesar de que Bardach es consciente de las dificultades que
existen para construir una teoria general de la «irnplernentation».
dadas las «caracteristicas fragmentarias y confusas del mundo
real» (BARDACH, 1977, p. 57), piensa que la metafora del juego
puede ser operativa al permitir una serie de tipologias sobre el
tipo de actores afectados, el tipo de reglas, etc. Permitiendo todo
ello construir programas mas «implementables».

A partir de su estudio, y en una perspectiva ya mas
prescriptiva, Bardach enumera tres tipos de estrategias posibles
para un «entrepreneur- politico:

La importancia de la mediacién y la persuasién en todo
proceso de puesta en practica.

La necesidad de contar con el «apoyo» del conjunto de
decisores que ostentan la legitimidad politica.

y/0 el tomar las precauciones necesarias en el momento
de formular el programa para evitar en lo posible los
«cuellos de botella» posteriores.

De estas telegraficas observaciones sobre dos de los textos
basicos y pioneros de la «implementation research- surgen
algunos elementos importantes. El énfasis que esos estudios
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ponen en el analisis de fracasos de puesta en practica de
politicas publicas y su orientacién, mas prescriptiva que cognos-
citiva.

Pero mas relevantes pueden ser la caracterizacion de los
procesos de implementacién o puesta en practica como procesos
interorganizativos y la consideraciéon de la negociacion entre los
actores como variable clave.

Es asi como podremos entender el giro que esos estudios
provocan en la literatura y los trabajos de Administracién Publica,
al poner el énfasis en los aspectos y en las modalidades de
negociacion formal o informal dentro del proceso de puesta en
practica o «actuacién administrativa» de las politicas publicas. y
ello resulta claro, no solamente en paises anglosajones, sino que
rapidamente se constata su utilidad también en otros paises
donde los mecanismos oficiales de actuacion publica se caracte-
rizan por ser formalmente de tipo autoritario y jerarquico, pero
que de hecho usan igualmente y con intensidad creciente los
mecanismos negociadores no formalmente establecidos ni
previstos (véanse los estudios de HUCKE, 1978, para Alemania
Federal; de PADIOLEU, 1982 o JOBERT-MULLER, 1987 en Francia, 0
los de DENTE, 1987, en lItalia entre otros).

2. Modelos analiticos

a) El modelo «top down»

Dejando a un lado, por ahora, las aportaciones mencionadas
y los comentarios criticos que suscitaron, convendria detenerse
en la conceptualizacién o modelistica mas genérica que impulsa-
ron. En efecto, no se trataba ya solo de reconstruir algunos casos
y extraer de ellos determinadas consecuencias, sino de elaborar
un modelo analitico capaz de recomponer, hipotéticamente al
menos, todos los factores susceptibles de influir en el rendimiento
politico-administrativo del sistema. Ese es un paso conceptual-
mente distinto al mas claramente prescriptivo que estd, en cierta
manera, en la base de este tipo de estudios.

Las dos fuentes basicas utilizadas en ese intento de sistema-
tizacion y de modelistica fueron la literatura sobre los procesos
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decisionales y la teoria sobre la organizacién surgida con la
trascendental obra de Simon (SIMON, 1949). Con ello se pretendia-
encontrar las variables capaces de explicar de una manera
general los «fracasos» del sistema.

El punto de partida es la existencia de objetivos imprescindibles
como variable analitica para poder medir el grado de éxito o
fracaso de la politica a poner en préactica. La hipdtesis de partida,
en la que se observa la influencia de 13 teoria de los procesos
decisionales racionales, es que cuanto mas claramente se
especifiquen los objetivos en el programa mas facil sera la labor
de ponerlos en practica (véase figura 12).

En este sentido se proponen diversos métodos o técnicas
para mejorar esa labor de formulacién de objetivos. Necesidad de
asegurar la trasmision de las 6rdenes, claridad en las instrucciones
a quien ha de aplicar la decisién y coherencia en su formulacién
son los «consejos» que se dan (EDWARDS-SHARKANSKY, 1981,
pp. 229-236).

El segundo elemento seria ldégicamente la cantidad de
recursos de que se dispone o que se puede movilizar. También
en este caso la cantidad de recursos explicaria, directa o
indirectamente, el resultado final del proceso de puesta en
practica. Aqui se mezclan elementos contemplados como im-
prescindibles como personal adecuado y de calidad, un acceso
suficiente a la informacién requerida y capacidad para ejercer la
autoridad necesaria (EOWAROS-SHARKANSKY, 1981, pp. 236-240).

La tercera variable seria la comunicacidén interorganizativa y

la capacidad de control, entendidas como ligamen entre las
diferentes unidades organizativas afectadas o implicadas en la

aprobacién y puesta en practica del programa. Y como de hecho
no acostumbran a coincidir las personas u drganos que deciden
con quienes llevan a la practica el programa (lo que hace surgir
el problema del control de unos sobre otros), se parte de la
hipotesis de que cuanto mejores sean los canales de comunicacion
entre unos y otros, mas informacién uniforme se conocera y mas
sencillo sera conseguir la colaboracién de los distintos érganos,
simplificando todo el proceso.

Quedaria una ultima variable que seria la ambiental, referida
a las condiciones econdmicas, politicas y sociales, y que
relaciona elementos como el papel de la opinién publica, los

109



vowdbwiiie

oy

Objetivos Comunicacion
Interorganizativa
y Control
Caracteristicas Disposicién
del — de los

Implementadores

Organo Administrativo

Od4zm-Z-0zmxn

q

Entorno. Condiciones
Econdémicas Y Sociales

Recursos

FIGURA 12

Modelo racional de puesta en practica de una politica publica.

Fuente: Adaptacion del cuadro de D. S. Van Metery C. E. Van Horn aparecido en «The policy implementation process a conceptual
frarnework- en Administrarion and Society, M. S., 1975, pp. 445-488.



intereses afectados o el grado de transformacion de esas
condiciones que implica la puesta en practica del programa.
Aqui, obviamente, la hipotesis de partida serd que cuanto menor
sea el grado de cambio o mutacion provocado por la aplicacion
del programa, mayores seran las posibilidades de éxito o mayor
serd el rendimiento del programa.

Todas estas variables no tendrian influencia so6lo en la
variable dependiente final (grado de consecucion de los objetivos
planteados) sino que afectarian y se filtrarian a través de las
propias percepciones de los responsables directos de la puesta
en préactica sobre el programa y la politica a implementar.
Conocer su posicion, la direccion de su respuesta (aceptacion,
neutralidad o rechazo frente al prograrna] y la intensidad de la
misma seria, pues, muy importante en este modelo.

Un modelo como el aqui brevemente expuesto parecia tener
muchas ventajas. Permitia experimentar en diversas circunstan-
cias, lo que facilitaba un conocimiento acumulativo. Podian
también discutirse las diversas relaciones entre variables (flechas
en el cuadro 10) e imaginar una serie de hipoétesis a verificar
después.

La misma inclusion de esa variable final: «disposicion de los
implernentadores». posibilitaba trabajar sobre el universo buro-
cratico, potenciando los mecanismos de incitacion o las vias de
evitar los bloqueos administrativos (EDWARDS-SHARKANSKY, 1981,
paginas 241-244), superando una vision que acostumbraba a
contemplar a la Administracion Publica como un todo sin fisuras.

En definitiva, este modelo permitia imaginar diferentes
relaciones entre variables y rendimiento obtenido, lo que
facilitaba el formular predicciones sobre las dificultades de la
puesta en practica de una determinada politica, a partir del
conocimiento racional sobre las variables implicadas.

Este modelo, que ha sido calificado de «administrativo»
(THOENIG, 1985, p. 281, -racional-weberiano- (DENTE, 1984, p. 37),
0 mas simplemente «top-down». parte en realidad de la hipotesis
de que es posible separar netamente elaboracion y puesta en
practica de una politica, y que los «irnplernentadores» son de
hecho los «agentes» de los que han decidido.

Los problemas de la puesta en practica estarian asi mas
ligados siempre a la coordinacién interorganizativa y de control.
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Ello permitia el surgimiento, como asi fue, de una abundante
literatura sobre las condiciones que deberian cumplirse para que
una puesta en practica tuviera éxito (CHASE, 1979; SABATIER y
MAZMANIAN, 1979; LEVIN, 1981).

En ese modelo se habla de un estadio final a alcanzar, de
unas directivas de accion no ambiguas, de objetivos legalmente
establecidos, etc. Y todo ello implica que las politicas tengan
objetivos univocos, claros y sobre los que los actores implicados
tengan plena consciencia. Se trata, pues, de un modelo con una
opcién optimalista y racionalista de fondo.

Modelo que podriamos esquematizar diciendo: si se da una
decision racional, unas caracteristicas administrativas ideales y
una ausencia de conflicto ambiental, la actuacién de los
«implernentadores» se desarrollard mejory mejores seran también
los resultados finales del programa.

b) Criticas al modelo «top dovvn-

Frente a este planteamiento han abundado las criticas de
todo tipo. De entrada, porque este modelo tiene el riesgo de
explicar poco. Una vez que nos damos cuenta de que:

Los programas nunca son perfectos.

Que los objetivos son multiples (porque queremos cosas
distintas y no una sola); contradictorios (porque queremos
cosas diferentes) y ambiguos (sporque ese es el camino
para ponernos de acuerdo en que conviene hacer algo, sin
que sea imprescindible ponernos de acuerdo sobre el qué
hacer» (MAJONE-WILDAVSKY, 1978).

Que las administraciones no son nunca transparentes ni
racionales, y

Que la sociedad es a menudo hostil y cast siempre
contradictoria.

Por todo ello, no resulta en absoluto sorprendente que los
programas de actuacién publica registren diversos grados de
fracaso. Pero el problema es que tampoco estamos seguros de
que cuando un programa tiene un cierto éxito ello se deba a que
la Administracién ha funcionado mas jerarquicamente, que el
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programa era mejor o que la sociedad no se ha innuscuido en ¢
actuacion administrativa (DENTE, 1984, pp 34-35).

Las politicas son a menudo resultado del cornprorruso entre
valores conflictivos y las decisiones en que se fundan acostumbran
a ocultar ajustes de todo tipo con los intereses clave afectados
por la puesta en préctica del programa de actuacién.

Por otra parte, se acostumbraba a tomar como unidad de
andlisis en este tipo de estudios la agencia u 6rgano administrativo
«encargado» de «implementar» la politica. Ello produce una clara
simplificaciéon del proceso de puesta en practica, al conferir
racionalidad individual a comportamientos que en realidad sélo
son comprensibles en relaciéon al contexto colectivo en que han
efectivamente tenido lugar.

En el proceso implementador se mantiene de hecho el
proceso de negociacién y compromiso con que se elaboré el
programa de actuacion publica, y ese conunuurn elaboracion
implementacion provoca efectos de abajo a arriba, modificando
de hecho la misma concepciéon de partida (BARRET-FUDGE, 1981.
HAM-HILL, 1984).

c¢) Una nueva perspectiva de analisis

En esa linea surgieron metodologias alternativas que preten-
dian cambiar la perspectiva de andalisis. Se trataria de reconstruir
los efectos de la politica a estudiar, en términos de impacto.
intentando determinar cuantos de esos impactos pueden expli-
carse por la actuacion de las agencias administrativas irnple-
mentadoras, y cuantos, en cambio, responden a causas externas
a la politica publica examinada. (¢ Como determinar. desde arriba,
por ejemplo, si la menor polucién de determinadas industrias
responde a su respuesta positiva ante una politica antipoluciona-
dora de una determinada Oficina de Medio Ambiente, o si
responde mas bien al cambio de la politica energética de las
industrias ante las medidas tomadas por el Departamento de
Energia?).

Asi convendria partir del impacto producido, para ir progresr-
vamente «subiendo» hasta la decisién, tomando primero en
consideracion las interacciones entre los 6rganos administrativos
y los sujetos externos que se ven afectados por la politica a
aplicar. Para ver, de esta forma, si las caracteristicas especificas
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de las diversas «clientelas» administrativas determinan relaciones
de tipo diferente con las burocracias implementadoras, sea en el
contenido, sea en la manera de aplicar la politica.

Posteriormente deberia averiguarse hasta qué punto los
reponsables «terminales» de la puesta en practica de la politica
han visto influenciada su actuacion por el hecho de estar
insertos en la cadena decisional propia de la politica en cuestién,
0 hasta qué punto ha influido en su quehacer el universo de
motivaciones e intereses especificos de los propios funcionarios
o0 de los 6rganos administrativos implicados.

Finalmente, en ese proceso hacia «arriba», deberia aclararse
en qué medida el programa de actuacion «oficial», con su
conjunto de objetivos, normas procedimentales, recursos, etc.,
ha influenciado efectivamente los resultados finales de la
politica.

Cambia, como vemos, la perspectiva. En el modelo anterior
(<<arriba-abajo») se partia de la hip6tesis de que una buena puesta
en practica implicaba que las unidades periféricas, responsables
de los servicios a prestar o de las regulaciones concretas, se
«conformasen» con las prescripciones y previsiones de las
unidades centrales responsables de las decisiones y programas.

Aqui se viene a plantear otra hipo6tesis, que la «performance»
no depende solo de la «conformance- (BARRETT-FUDGE, 1981),
sino de otros factores no previstos o que no estan a disposiciéon
de los que «deciden».

Esta perspectiva de «abajo a arriba» puede resultar herética
para aquellos que asumen con todas sus consecuencias norma-
tivas el modelo burocratico-weberiano, y, por tanto atribuyan a
las diversas normativas o regulaciones especificas un valor
trascendente. En realidad sdélo es necesario un minimo «aterrizaje»
en la realidad administrativa o politica para darse cuenta de los
constantes artilugios y piruetas legales necesarias para hacer
coincidir las disposiciones normativas con los medios para
obtener algun avance.

Ese arte de «ir tirando», de «arrangiarsi» (CASSESSE, 1982) o
que Lindblom definié con anterioridad como «rnuddling through»
(INDBLOM, 1959), se ha configurado ya como una modalidad
tipica en la acciéon de gobierno de nuestro dias, y mas en
realidades donde los diversos niveles de gobierno, o los protago-
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nistas mas directos, politicos o burécratas, responden a légicas y
racionalidades muy distintas.

Podria parecer, de entrada, que lo que cambia esencialmente
entre el modelo «arriba-abajo» y de «abajo-arriba» es el procedi-
miento de analisis. Se pasaria de un procedimiento inductivo a
uno deductivo. Pero hay algo mas. Ante todo, este tipo de
aproximacion permite individualizar las conexiones causales de
los fenébmenos observados con un ahorro importante de energias,
en el sentido de que sb6lo sera necesario seguir aquellos aspectos
que vayan destacandose por si mismos en la realidad empirica
analizada, llenando de contenido la variable «ambiental» a la que
aludiamos en el esquema «arriba-abajo» presentado, y permitiendo

conocer la incidencia de otras politicas publicas en el sector
observado.

Por otro lado, al analizar desde su misma base las motivaciones
y el universo de valores propio de los funcionarios y de los
administradores implicados permite colocar en el nivel analitico
los procesos a los que ya hemos aludido de «muddling through»,
y de suplencia voluntaria a las posibles insuficiencias de los
programas normativos o de las estructuras administrativas.

Lo que parece indudable es que ese tipo de fendbmenos se
dan. Se trataria ahora de averiguar qué elementos los determinan

y en qué condiciones resultan eficaces. También este tipo de
aproximacioén al fendmeno de puesta en practica de las politicas

publicas permite hasta cierto punto encontrar las restricciones o
limitaciones basicas en que se mueven las agencias u 6rganos
administrativos (y demas actores implicados), que coartan de
alguna manera su campo de actuacion, superando asi la falsa
polémica entre administracion que soélo actia por mecanismos
de automatismo jerarquico y administraciéon con plena libertad
de accion. Se podria ir encontrando asi el «espacio» disponible
en toda actuacion implementadora (que sin duda puede variar en
cada caso).

Puede resultar también significativo averiguar en este proceso
hacia la norma resultante del proceso de decision, cuales de sus
componentes programaticas actlan positivamente en el proceso
implementador, cuales pueden resultar negativas o paralizantes,
y cudles, en definitiva, resultan indiferentes.

Se comenta muchas veces que talo cual ley tiene mas de
manifiesto que de programa de actuacidon, se menciona en
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ocasiones la existencia de partes importantes de una ley
inaplicadas, o se hace referencia a la falta de cobertura
administrativa de talo cual ley. Recordarla aqui una de las pocas
alusiones que encontramos en nuestra literatura sobre este
tema, cuando el profesor Mufioz Machado aludia a las «leyes
inatiles» y al problema de la «cobertura administrativa» (Mulioz
MACHADO, 1984). Ese tipo de aproximacién al proceso puede
facilitar la deteccién de ese «problema general».

No puede tampoco olvidarse que en ese recorrido de abajo a
arriba puede llegarse mas alla del programa normativo para
escudrifiar en la fase preparatoria, ligando proceso de toma de
decisiones y proceso de puesta en practica. En ese escalén
pueden encontrarse los intereses 0 actores que intervinieron en
la fase decisoria y relacionar ese entramado con las posibles
insuficiencias de la fase implementadora.

Normalmente hay actores mas potentes que consiguen
mantener su capacidad de incidencia en todas las fases de
'‘formulacién, decisién e implementacién de la politica publica,
anticipando en las fases previas los posibles contratiempos o
efectos negativos sobre sus intereses que pueden surgir en la
fase de puesta en practica, a diferencia de las agencias o
estructuras administrativas que no tienen un facil acceso a los
niveles superiores de decision.

Podriamos incluso aludir a la posibilidad de acudir a explica-
ciones de tipo estructural o institucional general para responder
0 ayudar a aclarar determinados problemas con que el analista
puede tropezar en determinados procesos de implementacién y
que soblo pueden obtener una cierta explicacibn en ese marco
politico institucional o de sistema econdémico-social mas general.

Ese tipo de aproximacién a la problematica de la actuacién de
los poderes publicos parece, pues, bastante fructifera, a pesar de
la relativa novedad de su aplicacién. Los primeros estudios
aparecidos al respecto (ELMORE, 1980; BARRET-FUDGE, 1981;
HULL-HJERN, 1983; KNOEPFEL-WEIDNER, 1982) han contribuido a
poner de relieve cdmo muchos de los «fracasos» de las politicas
publicas reformistas de los sesenta y setenta que sirvieron de
punto de partida en los estudios sobre implementacién eran en
realidad problemas de desajuste entre la retdrica politica, los
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objetivos inscritos en los programas, los recursos movilizados y
los procedimientos adoptados.

El mismo Wildavsky lo ha reconocido en un nuevo capitulo
afiadido recientemente (1983) a la tercera edicion de su ya
clasico Implementation. No se pueden realizar estudios de
puesta en practica centrados sélo en esa fase. Si se hace asi se
podria acabar considerando que lo que es bueno para la fase
implementadora es necesariamente bueno para la politica
publica o para los intereses de los politicos. Y ello no siempre
es asi.

El concepto de «simplicidad» que manejaban Pressman vy
Wildavsky tenia esa debilidad. Se ajustaba dificilmente a la
realidad. Es cierto, reconoce Wildavsky en su postscriptum, que
es mas dificil implementar politicas publicas complejas, pero a
no ser que la racionalidad de los politicos cambie no es posible
hacer politicas publicas simples o sencillas (BROWNE-WILDAVSKY,
1984, p. 234).

Sera necesario, pues, superar visiones restrictivas del propio
campo de analisis y entender que la formulacién de la politica, su
puesta en practica e incluso la evaluacion de su impacto son
fases interdependientes y cuya combinacién constante ha de
estar presente en el trabajo de los analistas. En ese sentido la
aproximacién «de abajo a arriba» facilita esa perspectiva.

A pesar de ello, su planteamiento no ha estado exento de
criticas. Hogwood y Gunn en un reciente y valioso libro dedicado
por entero al analisis de las politicas publicas (HOGWOOD-GUNN,
1984) consideran que la relaciéon entre formuladores de las
politicas e implementadores ha de estar siempre dominada por el
hecho de que los primeros deben su posicién a un proceso de
eleccién democratica del que deriva su legitimidad, mientras que
los otros no la ostentan. Aunque admiten que en el caso de las
relaciones entre gobierno central y gobierno local o regional la
situacién es distinta, al enfrentar en esos papeles a versiones
distintas de una misma legitimidad democratica.

Su nota de atencién resulta en todo caso interesante para no
admitir como un mero dato la practica que ellos califican de
«guerrilla postleqislativa» por parte de los érganos u organizaciones
administrativas implementadoras, dirigida a modificar o redi-
mensionar los parametros de la politica formulada, cuando ello
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tendria, al menos, unos claros limites de caracter legal o
constitucional.

Lo que parece indudable es que las diferentes aproximaciones
que se han ido dando en esos afios al campo de analisis de las
politicas publicas han enriquecido notablemente las aportaciones
de los primeros trabajos y hoy se tiende mas a considerar
determinados aspectos especificos en base a estudios empiricos
que no a formular modelos generales como los aqui descritos,
que en todo caso han permitido enriquecer la perspectiva de
analisis.

La tendencia general pone el acento hoy en la necesidad de
aprender de lo que se ha hecho. Aprender de los fracasos, pero
sobre todo aprender de los éxitos. De aquellas politicas que han
logrado algun grado de satisfaccion de sus objetivos. En el fondo
se es cada' vez mas consciente de que los analisis de las politicas
publicas y el estudio de los problemas de puesta en practica de
las mismas es sobre todo un proceso de aprendizaje.

El punto de partida es la formulacién de la politica (la fase
pre-implementadora), los resultados de la misma es el punto de
llegada (la fase post-implementacion), y en su comparacion
reside el perpetuo objetivo del calculo del analista de las politicas
publicas. El grado en que el disefio original, los objetivos, han
sido redefinidos a lo largo del proceso implementador representa
el nivel de «aprendizaje» conseguido durante el mismo. Yen ese
«aprendizaje», en esa redefinicién de los objetivos de partida, han
podido influir muchos factores: las caracteristicas del lugar
donde el servicio publico se presta, la manera como se
intercomunica la comunidad afectada, la relacién entre los
distintos niveles administrativos que intervienen, etc. Y es en
ese terreno en el que recientemente se han elaborado trabajos
sobre los que convendria detenerse.

3. Otros problemas de la fase implementadora. El concepto
de «policv network» y las relaciones intergubernamentales
Como ya hemos mencionado anteriormente no puede soste-

nerse realmente que exista una clara y neta separaciéon entre
formuladores de una politica, 6rganos y sujetos que han de
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ponerla en préactica y personas o grupos representativos de los
intereses sociales afectados.

En el proceso de elaboracion de la politica han influido SN
duda aquellos grupos que pueden resultar afectados o que
quieren «conducirla» en uno o en otro sentido. Pero en el proceso
implementador existe también esa negociacion y oomprorruso.
manteniendo un continuum formulacién-implementacién-rede-
finicion al que aludiamos como proceso de aprendizaje o de test
de las politicas publicas.

En esa perspectiva, podria resultar atil tomar como unidad de
estudio una construccién analitica capaz de incluir a todos los
sujetos publicos y privados que toman decisiones sobre el uso de
los recursos comunes con respecto a un determinado problema,
manteniendo una serie de limitaciones o compromisos comunes,
partiendo de una intercomunicacién e informacion mutua sufi-
ciente (véase figura 13).

Este concepto de entramado (<<network») o de comunidad que
afecta y resulta afectada por la politica concreta que se analiza,
como unidad de analisis, resulta contradictorio con la tradiciéon
administrativista que tiende a unificar bajo grandes organizaciones
uniformesy jerarquicas todas las funciones publicas. La realidad
no acostumbra a admitir simplificaciones del tipo un actor, un
objetivo.

El proceso de implementacion, como el proceso de elaboracion
de las politicas publicas, envuelve a diferentes njveles guberna-
mentales, 6rganos administrativos Y otros intereses afectados,
constituyendo lo que se ha venido en denominar -poticv-
network» o «policv community», es decir, un entramado de
actores institucionales politicos y sociales que hacen frente a
una tarea o programa de actuacién especifico. La estructura de
esos entramados y las interacciones entre sus actores influencia
su rendimiento, es decir, la «calidad» de la politica aplicada y la
efectividad de su implementacién (MAYNTZ, 1978; SCHNEIDER,
1987). -

Cada politica publica genera su propio entramado de organi-
zaciones e intereses,- conectados entre si por dependencias
financieras o administrativas, Y distinguibleés entre si por los
cortes en la estructura presupuestaria general de que dependen.
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FIGURA 13
Comunidad o entramado de la politica publica.

Fuente: pross, A. P., Group Politics and Pub/ic Policy. Oxford University Press,
Toronto. 1986, p. 100.

Sus intereses en el «network» variaran segun su funcién
econOmica o de servicio que realicen, el territorio, la relacién
cliente-grupo o el asesoramiento que generen.

Su afiliacién diferird también, segun el peso del sector
publico y privado presente,"y en relacion a su adscripcion a las
élites politico-administrativas, profesionales, sindicales o de
usuario-cliente. Existiran interdependencias verticales y/o hori-

zontales/ actuando las verticales en el interior del propio
entramado, mientras las horizontales operan entre «natworks»

ocasionando conflictos o manteniendo el aislamiento.
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Sera también importante examinar la capacidad de control de
los actores, que variara en relacion al tipo y a la cantidad de
recursos disponibles, lo que tendr&a sus efectos asimismo en las
mencionadas interdependencias.

Las ventajas que se derivan de la utilizacion de este concepto
de «policv network» no se limitan a una mayor inclusién y
tratamiento de la gran variedad de relaciones existentes en todo
proceso de elaboracion e implementacion de politicas publicas.

Si ponemos el acento en el entramado, ello comporta una
vision del centro decisor mas abierta, no entendiéndolo como un
todo homogéneo, e impide o perfecciona un tratamiento exclusi-
vamente «de arriba a abajo», admitiendo que, por ejemplo, los
actores locales pueden tener influencia en las politicas nacionales.
En efecto, uno de los aspectos también esenciales en el proceso
de implementacion de las politicas publicas es el relativo a las
relaciones intergubernamentales, porque en muchos casos las
politicas del gobierno central las ponen en préactica, no las
agencias territoriales gubernamentales, sino los gobiernos re-
gionales o locales.

Por otro lado, esas mismas instancias de gobierno inician por
si mismas determinadas actuaciones publicas. Todo ello hace
preciso plantearse el complejo mundo de las politicas publicas
dentro de lo que se ha calificado como el «gobierno de la
fragmentacion» (DENTE, 1985), donde coexisten entramados de
relaciones e intereses diversos, de superposicion de niveles y
competencias de limites cada vez mas imprecisos entre publicoy
privado, con un resultado evidente: la explosion de las funciones
y las politicas de los sistemas politico-administrativos contempo-
raneos.

Cuando examinamos la gran variedad de instancias del sector
publico que actdan a la vez, desde los departamentos ministeriales
a las autoridades locales, pasando por todo tipo de organizaciones
cuasi-gubernamentales, nos damos cuenta de que no se puede
en este campo hacer excesivas generalizaciones.

El objetivo plausible de cada organizacion al relacionarse con
otras organizaciones dependerad de sus recursos Yy de lo que
desee obtener de las demas (RHODES, 1986). Los recursos
difieren notablemente de una instancia organizativa a otra, lo
gue evidentemente provoca diferentes limitaciones.
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Asi, a pesar de que una organizacion gubernamental pueda
estar formalmente subordinada a otra, la relacién que existira
realmente entre ellas sera la de interdependencia. Como ya
hemos mencionado anteriormente, no se puede defender en el
mundo de las politicas publicas que la Administracién Publica
actle con racionalidad unitaria y sin contradicciones internas
(SCHARPF, 1978).

Al relacionar dos organismos publicos siempre habra alguna
cosa que uno quiera del otro. Y ello porque debemos partir de la
hip6tesis de que siempre existe una minima capacidad de
discrecionalidad y de poder de negociacidon en toda fase de for-
mulacién o implementacién de un programa de actuacién. Si son
mas de dos los organismos o agencias implicados, entonces la
situacién se complica porque los acuerdos o las alianzas pueden
ser usados como palancas en la relaciéon con los demas.

Si insistimos en la relacion de interdependencia que existe,
ello no puede hacernos olvidar que cada organismo tiene
distintos recursos y distinto poder. Los recursos que mas
ordinariamente estan en juego son autoridad, dinero, legitimacion
politica (o recursos politicos), informacién y capacidad organizativa.
Yesos recursos se poseen de forma y en cantidades distintas en
cada instancia organizativa. Por tanto, interdependencia no esta
refiida con asimetria de recursos y poder.

Por ejemplo, el gobierno central o algunos gobiernos regiona-
les tienen a su disposicién recursos legislativos, no disponibles
para las autoridades locales. Y pueden usar ese poder para, por
ejemplo, cambiar las reglas del juego, o incluso para eliminar un
contrincante molesto (ese podria ser, por ejemplo y segun
algunas interpretaciones, el caso del «Greater London Council».
eliminado en 1983 por el Gobierno Thatcher, o el caso de la
Corporaciéon Metropolitana de Barcelona, disuelta por las nuevas
Leyes de Ordenacién Territorial de la Generalitat de Catalufia en
1987).

Pero a pesar de ello, sea cual sea la fuerza del gobierno
central, siempre precisara, y dependera por tanto, de las dife-
rentes instancias de gobierno regional o local. Toda organiza-
cién depende a nivel de recurso de otra y para alcanzar sus fines
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deberd intercambiar esos recursos. Puede, no obstante, producu
se una coalicién dominante (RHODES, 1986) que imponga ciertas
reglas de juego y disponga de una cierta discrecionalidad.

Todo ello nos conduce a la necesidad de que en todo proceso
de implementacion se disefie una estrategia que prevea la
necesidad de la negociacion y del acuerdo, o de la neutralizacion
de las diferentes instancias organizativas afectadas, lo cual nos
vuelve a llevar al concepto, fructifero desde nuestro punto de
vista, de «policv netvvork».
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V. EL PAPEL DE LA BUROCRACIA EN EL PROCESO DE
DETERMINACION E IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

1. Las burocracias maquinales y el concepto de
discreccionalidad

La concepcion tradicional de la burocracia se identifica con lo
que mas recientemente Henry Mintzberg ha denominado «buro-
cracia maquinal» (MINTZBERG, 1984, pp. 357 Y ss.). Un conjunto
de personas organizadas de manera jerarquica, que realizan un
trabajo de naturaleza eminentemente rutinaria, repetitiva, y que,
por tanto, sus pautas de trabajo estan fuertemente fijadas o
normalizadas.

Weber consideraba que las ventajas de esa ordenacion
burocrética se basaban en su precision, su falta de ambigledad,
su unidad, su estricta subordinaciéon Y su continuidad, lo que
evitaria tensiones o costes distorsionadores. Como se ha
afirmado (MAYNTZ, 1987, p. 115) esas ventajas solo se dan en el
caso de que lo que importe sea conseguir una combinacion sin
problemas de diversas actividades para la obtencion de un fin
previsible e invariable.

En esa estructura se pretende una clara distincion entre
clpula decisional Y nucleo de operaciones, por la cual la
maquina burocrética actuaria de manera «ciega» o «indiferente»,
a través del procedimiento formalizado, para lograr el cumpli-
miento de los objetivos fijados por la linea de mando o a&mbito de
decision politica. Asi la formulaciéon de las estrategias quedaria
claramente diferenciada de su aplicaciéon. Esa distincion se
basaria en dos supuestos clave: a) Que el decisor o decisores
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disponen de una completa rnforrnacién de lo que sucede tanto
dentro como fuera de la organizacién; b) Que la situacién o el
entorno en el que se opera es lo suficientemente estable como
para que no sea necesaria una reformulacién de la decision en el
proceso de su implementacion.

Esa combinacién o doble condiciér, separacion lineal decisional
de estructura implementadora, y entorno estable, nos muestran
que la estructura burocratica asi concebida resulta muy poco
capaz de adaptarse al cambio, muy poco capaz, por tanto, de
adaptarse a los nuevos compromisos que ha ido asumiendo el
Estado democratico en los ultimos cuarenta afios, y menos capaz
aun de resistir la dinamica de fragmentacién de intereses y de
mutaciéon tecnolégica de la ultima década. Si en contextos
técnico-reguladores la burocracia maquinal puede aun desarro-
llarse y mantener su operatividad, incorporando la tecnologia
necesaria para mecanizar muchos de sus tramites, en contextos
mas abocados a la prestacién de servicios su inadecuacién
parece manifiesta.

Este tipo de estructuras burocratico-maquinales precisan de
fuertes dosis de control interno y externo que evite "desviaciones»
0 incumplimientos de lo que se entiende debe ser mera
ejecucion. El control tendria como finalidad el examen de la
coherencia entre objetivos, procedimientos y resultados de la
accion administrativa. En este sentido la doctrina administrativa
ha generado una importante literatura sobre la discrecionalidad,
para referirse:

Bien a las posibles arbitrariedades o personatisrnos que la
actuacion de la Administracién puede llevar consigo (y de
ahi su prevencién por la articulacién de las garantias
jurdisdiccionales necesarias),

Bien a la posible libertad de movimientos que puede
desarrollar todo funcionario en el ejercicio de sus funciones,
0}

Bien, incluso, a la posible discrecionalidad de las adminis-
traciones periféricas en la aplicacion de la normativa
generada por las administraciones centrales,
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La discrecionalidad existiria cuando un funcionario tiene un
ambito de poder que le permite escoger entre diferentes
alternativas de accién y de no accién (HAM-HILL, 1984, pp. 148
Y ss.). No hay duda que toda delegacion (y cualquier mecanismo
de ejecucidn conlleva cierto grado de delegacion a no ser que se
asuma personalmente la accién a desarrollar) implica la aceptacion
de un cierto grado de discrecionalidad. Cuanto més compleja y
extensa sea una organizacion, y la Administracién Publica lo es,
mas «aberturas» discrecionales existiran.

Los intentos de la doctrina administrativista para prevenir y
reducir al minimo los ambitos de discrecionalidad (entendida
como «Caballo de Troya en el Estado de Derecho»! (GARCIA DE
ENTERRIA-FERNANDEZ, 1980, p. 384) ha conducido a ejercicios de
notable argumentacién, con los que se pretende distinguir entre
potestades regladas y potestades discrecionales por una parte, y
potestades discrecionales y conceptos juridicos indeterminados
por otra. En ese contexto, y como es hien sabido, se entiende
como potestad discrecional no un cierto espacio de libertad de la
Administracién ante la norma, sino una remision legal que
deberd incluir su extension, el titular de esa competencia y la
finalidad que se persigue. Las opciones de la Administracion
quedan, pues, asi bien circunscritas, entendiendo ademas que
ese ambito de discrecionalidad es un ambito juridicamente
indiferente (lo que distingue esa concepcion de la discrecionalldad
con relacién a los llamados conceptos juridicos indeterminados
en el que interviene de manera decisiva la consideracién de su
finalidad). Queda siempre la posicion del juez que llenara con
sus decisiones los vacios legales que puedan darse, lo que de
hecho implica la judicializacién del control sobre la practica
discrecional de la Administracion.

Es evidente que en ese contexto se parte de una consideracion
eminentemente negativa de la discrecionalidad, en la que los
funcionarios serian siempre considerados como sospechosos y
por tanto se precisaria de una rigida normativa que encorsetara
su actividad, permitiendo una hipotética y siempre posible
rendicion de cuentas posterior. Pero esa misma rigidez procedi-
mental facilita que el funcionario poco motivado se refugie en la
jungla normativa y la complicacién burocréatica para desatender
ciertas peticiones «incobmodas», para desarrollar una actividad
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lenta, rutinaria y de hecho boicoteadora (caso limite es el de la
lamada huelga de celo en determinadas profesiones que
significa simplemente llevar al extremo el cumplimiento estricto
de la normativa).

Ello ha provocado el que, desde perspectivas no estrictamente
juridicas, se haya tendido ultimamente a distinguir entre capacidad
de juicio (entendida como un ambito de «movilidad» del funcionario
que puede ayudar a llevar a la practica de manera creativa y
positiva la normativa establecida y, por lo tanto, las finalidades
que en ella se contienen) de violacién de normas (en los casos en
que se produce una auténtica tergiversacion de la norma a
aplicar) (HAM-HILL, 1984).

Por lo tanto, desde una perspectiva mas centrada en el control
de la gestién y control de resultados ese ambito en el que se
desarrollaria esa capacidad de juicio se entenderia como flexibi-
lidad organizativa, mientras que desde concepciones mas tradi-
cionales o juridicas, preocupadas por las garantias, se tenderia a
limitar al maximo la libertad de movimientos de aquellos
considerados como sospechosos, ejerciendo un estricto control
jerarquico.

2. El control de la burocracia

Hemos, pues, entrado en el espinoso tema del control, que en
este caso se sitla en el terreno de la coherencia entre objetivos
y procedimientos, la conformidad de la actuacion administrativa
con las reglas preestablecidas y también de la capacidad de
pasar cuentas de la actuacioén realizada. Se ha afirmado que A
tendra control sobre B cuando tenga el «poder» de hacerle
aguello que quiere que haga para conseguir sus objetivos, pero
se admite que B mantiene la capacidad o el «poder» de resistir las
presiones de A (WIRTH, 1986, pp. 600-601). El poder no esta solo
en unas manos, se reparte, aunque sea de manera desigual. Eso
quiere decir que el control, y por ende el poder, estara en funcién
de la distribucién desigual de recursos como informacion,
dinero, tiempo, etc.

Si esas ideas las aplicamos a las estructuras administrativas
donde la misma estructura organizativa jerarquica constituye la
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«plantilla» formal de distribucion de recursos, tendremos un
disefio aun mas complejo de los mecanismos del control,
entendido no como fotografia estatica de la realidad, sino como
equilibrio dinamico de las fuerzas en presencia. La efectividad
del control burocratico weberiano no se debe dar, pues, por
descontado, dependera de la consideracién de otras variables.
No podemos aceptar una uUnica perspectiva de control, de arriba
a abajo, existen ademas otras perspectivas tanto o mas decisivas:
de «abajo a arriba» (en flujos de informacién, por ejemplo), de
«dentro» de la Administracién hacia «fuera» (en el control de los
recursos o servicios que se distribuyen), o de «fuera» a «dentro»
(en las presiones de los grupos de clientela o de interés en
conseguir mas recursos a cambio de ciertas concesiones o
respaldos politicos o de otro tipo).

Si sélo examinaramos la perspectiva «de arriba a abajo»,
entonces podriamos tender a considerar a los funcionarios del
nivel mas bajo, a aquellos que forman en muchos casos la
epidermis de contacto entre Administracién y sociedad, como los
que dentro de la estructura administrativa disponen de la cuota
de poder mas pequeifia, viéndose sometidos a un estricto control
desde los distintos eslabones jerarquicos, cuando de hecho se ha
demostrado (IIPSKY, 1980) como la llamada street level bureau-
cracy (sobre todo lo que seria la provision de servicios por parte
de la Administracién, no tanto en ambitos mas regulativos,
concesién carné conducir, oficinas fiscales o en ciertos servicios
técnicos, como administracién de correos, o servicio ferrovia-
rio, etc.) mantiene un alto grado de discrecionalidad en el
ejercicio de sus funciones vy la capacidad de control de la
estructura jerarquica es relativamente reducida. En la practica,
no siempre coinciden, pues, poder real y poder formal en el seno
de la Administracion Publica yeso complica sin duda los
procedimientos de control.

Se ha llegado a afirmar que «las decisiones de los "burécratas
de primer nivel”, las rutinas que establecen y las pautas que van
inventando para afrontar las incertidumbres y las presiones del
ritmo de trabajo que soportan constituyen, de hecho, las
politicas publicas que deben implementar» (1IPSKY, 1980, p. Xll).
En esa linea no seria posible entender el proceso de disefio,
decision, implementacion y evaluacion de las diferentes politicas
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publicas si no se introducen en el marco de estudio esos
«encuentros en la udltima fase» que sitian cara a cara «proveedo-
res» y «clientes» de los distintos servicios (educativos, sanitarios,
de orden publico o de justicia).

3. los recursos de la burocracia y las politicas publicas

Asi pues, si no parece conveniente limitarse a considerar a la
burocracia como mera ejecutora indiferente de las decisiones
tomadas por aquellos formalmente legitimados para hacerlo,
¢cudl sera entonces el papel de la burocracia en el proceso de
determinacién e implementacion de las politicas publicas? Ante
todo, deberemos distinguir entre las diferentes fases del policy
process y tener en cuenta los recursos especificos de la
burocracia que le permite ejercer un protagonismo mayor del
que parecia previsto en esquemas tradicionales.

Los recursos mas importantes que posee la burocracia y que
explican la importancia de su papel en el proceso de determinacién
e implementacion de las politicas publicas son:

Ante todo, el control sobre la informacién y su misma
capacidad profesional. La burocracia es quien conoce
mejor qué esta realmente sucediendo en la aplicacién de
los programas publicos, conoce el grado de aceptacion
que generan y los principales fallos en su disefio que
deberian modificarse. De alguna manera pueden implici-
tamente intercambiar informaciéon por influencia en el
proceso decisional. El tipo de informacién suministrada
puede conducir a que ciertos tipos de decisiones se
consideren inevitables (HOGWOOD-PETERS, 1985, pp. 68
Y ss.). Légicamente no tienen el monopolio ni de la
informacion ni de la capacidad profesional, de hecho cada
tema o problema que la Administracion se plantea resolver
genera sus propias redes de informacion e influencia,
pero el lugar que ocupa la burocracia en el proceso de
actuacion de los poderes publicos confiere a esos recursos
(informacién, expertise) un papel nada desdefable.

Otro importante recurso es la red de contactos formales e
informales que desde los distintos servicios de la Adminis-
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tracion se mantienen con el exterior de la Administracion
y con la misma cupula decisional. Ello les confiere una
gran accesibilidad y una notable influencia, incrementado
todo ello por su permanencia o longevidad en la estructura
administrativa.

En efecto, la permanente posicién de los burécratas en la
estructura de disefio e implementacion de las politicas
publicas es uno de sus recursos mas eficaces. Su grado de
conocimiento del terreno les permite «absorber» o «neutra-
lizar» a politicos demasiado audaces, o simplemente
mantener su grado de influencia aprovechando la constante
«novedad» de los decisores politicos.

Si relacionamos todo ello con las diversas fases del proceso
de determinacion e implementacion de las politicas publicas,
veremos coémo en una primera fase, la que relaciona problemas
en presencia con agenda de actuacion de los poderes publicos, el
papel de la burocracia se centra en su capacidad de recoger y
procesar informacion procedente de las distintas clientelas,
grupos de interés u organismos sociales en general con los que
mantienen contactos. Si a ello afiadimos su propia especializacion
profesional, y la incontestada voluntad de aumentar influencia y
recursos por la via de expansionar sus programas de actuacion,
no resulta extrafio que se haya considerado a los burdécratas
como la fuente esencial de la agenda de actuacién de los poderes
publicos (PETERS, 1984, pp. 188 Y ss.).

No podemos a pesar de ello desdefiar la importancia de los
medios de comunicacién y su directa influencia sobre el ambito
de los decisores politicos en el proceso de formacion de la
agenda, ni tampoco la creciente influencia de los gabinetes
ministeriales o el conjunto de cargos de confianza de los
politicos en ese primer momento de impulso en la actuacion de
la Administracion Publica (KINGDON, 1984, pp. 32 y ss.).

Por otro lado, parece evidente que la burocracia encuentra su
papel méas relevante en la generacion de alternativas que
desarrollen los puntos contenidos en las agendas o programas
de actuacion definidos por el nivel politico, y en el proceso de
implementacion que sigue a la toma de decisiones.
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En los momentos previos a la toma de decisiones el papel de
la burocracia de apoyo se centra en el analisis de las diferentes
alternativas posibles y las posibles consecuencias que pueden
desencadenarse segun qué decision se adopte. Es en este
contexto en el que ciertos sectores de la Administracidén ejercen
su condicion de expertos, aunque deberia matizarse la, a veces,
pretendida objetividad o cientificidad de esa labor (en el sentido
de buscar todas las alternativas posibles y evaluar todos sus
efectos), cuando, en lineas generales y como ya hemos sefialado
mas arriba, el abanico de opciones reales sobre las que el politico
debe ejercer su capacidad de decision viene muy condicionado
por el grado y la calidad de la informacion disponible, los
recursos, o la necesidad de adoptar compromisos que esta
presente en todo proceso de actuacion publica (INDBLOM, 1959).

4. Burocracia e implementacion

Es en el proceso de implementacién de los programas de
actuacion publica cuando resulta mas clara la influencia de la
burocracia sobre el contenido y el alcance de tales programas.
Como es bien sabido, se considera que el papel fundamental de la
burocracia es precisamente «ejecutar» (lo que da esa idea de
automaticidad de respuesta a la que aludiamos anteriormente y
que parece lejos de ser real) las decisiones tomadas previamente
por el nivel de decision politico, intentando hacer realidad los
objetivos previamente fijados.

El primer problema, que ha sido exhaustivamente mencionado
en numerosos estudios, es la tendencia a establecer un set de
objetivos por parte de los decisores excesivamente genéricos,
ambiguos, multiples a veces e incluso contradictorios. La misma
naturaleza politica de los érganos decisores conlleva una cierta
tendencia a dejar en la ambigledad ciertos objetivos, para asi
facilitar la adopcion de acuerdos y el proceso de consenso
(MAJONE-WILDAVSKY, 1978). Esa situacion favorece la tendencia
a convertir el proceso de implementacién de las decisiones en
una casuistica cuya direccién descansa en buena parte en los
6rganos implementadores.
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Se ha sefialado cémo ello puede provocar o bien déficit de
ejecucion (cuando no se aplican las normas o no se logran
totalmente los objetivos), o bien desplazamiento de objetivos
(cuando en el curso de implementacién se varia de hecho el
objetivo a conseguir), o también selectividades involunteries
(cuando se discrimina la aplicacién del programa a ciertos
individuos o colectivos) (MAYNTZ, 1985, p. 232). Pero debemos
tener en cuenta, como ya hemos avanzado anteriormente, que
no siempre esa indefinicién de objetivos tiene consecuencias
negativas, ya que esa misma libertad de movimientos puede a
veces resultar positiva desde el punto de vista de la obtencién de
resultados (BLAu, 1973).

Si, por el contrario, en determinados contextos la definicién
normativa es excesiva, el funcionario podrd de hecho escoger
aquella norma que mas convenga en cada momento, ignorando
la que no interesa o supliendo una determinada laguna con una
interpretacién ad hoc, en un proceso (ya mencionado) que se ha
calificado de «ilegalidad util» (LUHMANN, citado por MAYNTZ, 1985,
pagina 126), en el que el calificativo de «util» se refiere a su posi-
ble conveniencia, sea para los clientes del servicio, sea para la
buena marcha del organismo (esa «utilidad" pasa a ser tolerada
por los que deberian controlar la aplicacién de las normas).

Todo ello demuestra cémo no es suficiente un buen disefio
del plan de accién a llevar a cabo, ni tampoco contar con los
recursos de todo tipo necesarios, sino que es preciso tener en
cuenta la disposicion de los implementadores Y sus relaciones
con el resto de la estructura administrativa Y con el entorno
(actores, grupos, clientelas) en el que se sitlla la accién. Hemos
ya dicho que no basta, pues, plantearse la performance del
servicio, dando por supuesta la conformance del 6rgano u
6rganos implementadores (BARRETI-FUOGE, 1981). En el disefio y
determinacién del programa de accién a llevar a cabo debera
incluirse necesariamente la obtencién de la participacion Y el
consenso de la burocracia implementadora, teniendo en cuenta,

l6gicamente, las diferencias de legitimidad existentes, pero
evitando asi la mencionada «guerrilla» postlegislativa (HoGWOQOO-
GUNN, 1984, p. 208). Esa disconformidad, de existir, puede
provocar verdaderos fenémenos de boicot, con aumento de
absentismo, pérdidas de tiempo, derroches de recursos, o
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fendbmenos mas generales de alienacién o apatia (11PSKY, 1980,
p. 17).

No puede tampoco plantearse el proceso de determinacion e
implementacién de las politicas publicas como si sélo afectase a
politicos por una parte y burécratas por la otra. Tampoco puede
pensarse que so6lo deban considerarse como participantes en ese
proceso a politicos, burdcratas y grupos de interés (iron triangles).
Es esa una vision muy estatica y excesivamente generalista.
Aportaciones recientes de la Ciencia Politica, a las que ya hemos
aludido, sugieren el concepto de entramado o de red como aquel
mas capaz de recoger toda la riqueza de actores (desde un
profesor universitario, una profesion, un sindicato o0 una
asociacion de propietarios o vecinos), intercambios, presiones y
negociacion que encierra no soélo el proceso de elaboracion vy
decision del programa de actuacion sino también en la fase
implementadora e incluso en los parametros de evaluacién que
serviran para decidir la continuidad o no de la politica en
cuestion (MAYNTZ, 1978; HECLO, 1978; SCHNEIDER, 1987). Légica-
mente este concepto choca con la tradicion mas estrechamente
juridica administrativa que fragmenta la realidad acomodéandola
a las rigidices de la normativa en vigor, dando a la Administracién
la racionalidad de un actor individual, identificando elobjetivo
legal con la practica implementadora y solo aceptando tardiamente
(via intereses difusos) la presencia de grupos o actores colectivos
no personal e individualmente afectados en sus intereses.

El proceso de implementacién se mueve, pues, en estos
pardmetros, muy distintos de los imaginados desde perspectivas
mas tradicionales o simplemente mas idealizadas. En ellas se
presupone que si los objetivos estan clara y minuciosamente
definidos, los recursos de todo tipo son suficientes, el entorno no
es hostil y la disposicién de los implementadores es buena, el
rendimiento a obtener de la actuacion administrativa sera el
optimo. En realidad, como ya hemos avanzado, los objetivos son
inconsistentes y difusos, los recursos resultan siempre insufi-
cientes, el- control es muy superficial y formalista, y las
circunstancias que rodean el trabajo en la Administracion
Pablica acostumbran a ser descorazonadoras. Ciertos estudios
empiricos (LIPSKY, 1980) demuestran que los burécratas tienden
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a desarrollar tres tipos de respuesta para enfrentarse a esa
indeterminacion:

En primer lugar, generan unas ciertas pautas de actuacion
gue tienden a limitar la demanda, a maximizar la utilizacion
de los recursos disponibles y a obtener la respuesta
positiva de la clientela del servicio para reforzar su propia
existencia. En general organizan su trabajo de tal manera
que se enmarque en las coordenadas restrictivas que la
escasez de recursos plantea.

En segundo lugar, tienden a modificar su trabajo, de tal
manera que se ajusten objetivos del programa con
recursos disponibles, reduciendo tales objetivos o simple-
mente modulandolos a las condiciones existentes.

En tercer lugar, modifican su propia definicion de lo que
deberia ser el servicio a prestar, para asi acomodar el salto
existente entre objetivos y resultados, y encontrar un eco
positivo de su trabajo entre la clientela del servicio.

5. la influencia de la burocracia

Podriamos ahora preguntarnos si es posible reducir la
influencia de los burdcratas (sobre todo del sector servicios con
contacto directo con la sociedad) en los procesos de determinacién
e implementacion de las politicas publicas, para preguntarnos
inmediatamente si tal reduccién seria deseable.

En primer lugar, debemos tener en cuenta que las situaciones
que se plantean acostumbran a tener tal grado de complejidad
primero, pero sobre todo de variedad, que resulta casi imposible,
si no contraproducente, el intentar «formatear» las pautas de
actuacion de unas burocracias que podriamos definir (siguiendo
a MINTZBERG) como burocracias profesionales (policias, jueces,
doctores, enfermeras, profesores...). Cada una de las situaciones
planteadas requerir4 probablemente una cierta respuesta espe-
cifica, a pesar de que nadie ponga en duda la necesaria
regulacién general.

Por otro lado, el tipo de trabajo a que nos estamos refiriendo
precisa un tipo de respuesta que asuma la dimensién humana de
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cada situacién (con las grandes diferencias de lenguaje
administrativo-coloquial que separan el mundo administrativo
del mundo «real»). Existe un amplio margen de actuaciéon porque
es el propio trabajo que desempefian el que requiere un tipo de
observacion sensible y juiciosa, que dificilmente podra reducirse
a unas instrucciones concretas. Es evidente que la democracia
es un valor; junto con ella lo es el trato no discriminatorio, pero
imparcialidad no puede querer decir falta de comprensién, o
indiferencia ar.te circunstancias personales siempre distintas.

Por otra parte, en el contacto con la Administracién, muchos
de los ciudadanos que acuden a la misma ven en ese funcionario
que les atiende la llave que les ha de abrir la puerta a la demanda
que trasladan. Si no existe una reaccidon positiva hacia el
problema personal que se plantea, no existe confianza ni
comunicacion. Y entonces no se da esa capacidad de legitimacion
del sistema, precisamente cuando esa legitimacién, como decia-
mos al inicio de este trabajo, depende cada vez mas de las
prestaciones y de los resultados de la actuacion administrativa, y
cada vez menos de las ideologias que dirigen a esa Administra-
cion.

La Administracion y sus reformadores deberdn mantener,
pues, la tension entre el ir construyendo parametros generales
que sirvan de pauta para todos los servidores publicos, al mismo
tiempo que deberan distinguir con precision aquellos servicios
que requieren mantener un cierto grado de flexibilidad y libertad
de actuacién. En muchos casos parece necesario, pues, imaginar
determinadas pautas de control especificas a cada caso, eludiendo
la tendencia a incrementar los procedimentalismos innecesarios.

Las burocracias profesionales son, en ese sentido, las que al
partir de un grado de democracia interna y autonomia de gestion
poco comparables con otras estructuras organizativas y adminis-
trativas, ven en la voluntad de acotar su trabajo y de controlar su
actuacion una intolerable intromision en lo que consideran
dudas sobre su capacitacion profesional. Cabe reconocer, no
obstante, que el problema reside también en que no todos los
profesionales son igualmente competentes, y en cambio su
practica admite con dificultad ese control. Por otro fado, no hay
buenas medidas de resultados (salud, educacién, justicia...), y
eso complica aun mas el tema (POLUTI, 1989). Ciertas experiencias
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gerenciales (en hospitales y universidades, por ejemplo) de-
muestran las dificultades de esa labor de introducir pautas
normalizadoras y de obtencidon de resultados en entornos muy
celosos de su libertad.

En definitiva, ¢es buena o mala, es positiva o negativa esa
influencia de la burocracia en el proceso de determinacion e
implementacion de las politicas publicas?

Como ya avanzabamos, deberiamos ante todo plantear un
cierto problema de legitimidad, ya que los decisores gozan de
una convalidacion democratica de su labor via elecciones de la
gue NO gozan quienes «osanx» alterar o modificar tales decisiones
(aunque, recordemos que si planteamos el tema entre distintos
niveles de gobierno, entonces las legitimidades son parejas). En
cualquier caso, no debe tomarse como un simple dato tal
capacidad de influencia en el proceso de las politicas publicas
gue comentamos.

Deberiamos buscar mecanismos que consiguiesen salva-
guardar la necesaria «lectura» y aplicacién a circunstancias
cambiantes y no previstas en la norma por parte de las oficinas
implementadoras del programa, y al mismo tiempo asegurar la
consecucion de los objetivos programéticos generales presentes
en la formulacién de la politica. Y ello puede ser factible,
partiendo de una concepcién moderadamente racionalista y que
presupone la habilidad de los responsables de la formulacion del
programa, si se logra enunciar unos objetivos suficientemente
claros, haciendo participar e interesando en todo el proceso a las
personas consideradas clave en la fase implementadora, redu-
ciendo el numero de organismos y actores con los que negociar
a un niumero manejable, y asegurando el mayor consenso previo
posible al mismo (SABATIER, 1986).

Pero no olvidando tampoco que ese proceso de «reirnplemen-
tation» que algunos afirman que se da en el momento de puesta
en préactica real del programa (BROWNE-WILDAVSKY, 1984) alu-
diendo a la relectura de los objetivos que efectiia la burocracia
implementadora, puede ayudar en muchos casos a que ese
programa tenga un éxito o impacto considerable.

En efecto, antes aludiamos al hecho de que muchas veces los
dirigentes politicos que ostentan la capacidad normativa estan
obligados a disefar directivas en términos generales, con el
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propésito de que puedan servir de parametros de conducta en un
amplio abanico de circunstancias.

Seria preciso mantener una gran capacidad de «feedback»
administrativo (KAUFMAN, 1973) o de lo que otros Illaman
capacidad de «aprender a recibir sefiales» (BROWNE-WILDAVSKY,
1984) para poder mejorar y hacer mas eficaz y eficiente el
proceso de disefio, implementacién y evaluacién de politicas
publicas, en ese continuum ya mencionado.

Pero, buenos deseos a un lado, hemos de ser conscientes de
que no so6lo son ambiguos los objetivos, escasos los recursos o
dificiles de evaluar los resultados de la accién administrativa,
sino que complejidad y ambigtiedad forman parte del paisaje.
Tampoco parece que el aumento de recursos pueda resolver los
problemas. En ocasiones simplemente puede significar la gene-
raciéon de una mayor demanda. En otros el esfuerzo es enorme
sin llegar a ser significativo (por ejemplo, conseguir bajar el
nimero de alumnos por clase de 30 a 25, cuando el cambio
empezaria a ser significativo cuando se alcanzasen los 15
alumnos).

El estudio de la puesta en practica de las politicas publicas,
como el analisis en general de las mismas, puede permitirnos
salvar esa distancia, a la que aludiamos, entre «politica anunciada»
y «politica efectivamente realizada». Y esta puede ser una de las
aportaciones de este tipo de estudios. Intentar trabajar en el
espacio existente entre el «decir» y el «hacer», entre los
«proyectos» y las «realidades», lo que, en definitiva, puede
favorecer la siempre importante credibilidad de la politica y de
los poderes publicos.

138




VI. EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

1. Perspectivas de analisis

Normalmente se ha venido considerando que mientras que el
énfasis del «policv analvsis» se ponia en la dimension prospectiva.
«anticipatoria», «dirigido a decisiones que aun se han de tomar»
(BECKMAN, 1977, p. 222), la evaluacion de programas se
presentaba mas circunscrita a un enfoque retrospectivo, «para,
mirando al pasado, facilitar vias de accién de futuro» (POLAND,
1974, p. 333). Si el acento en un caso se ponia en los efectos
estimados que iba a producir talo cual politica, en el caso de la
evaluacion el analisis se dirigia al examen de los efectos reales
producidos por una politica determinada.

En la actualidad, y después del gran desarrollo que los
estudios de evaluacion de programas tuvieron en los Estados
Unidos durante los afios setenta, se tiende a considerar a la
evaluacion como el método de investigacion sistematica sobre la
configuracién de un programa o politica determinada. y sobre su
implementacion y efectividad, con lo que ha ampliado «hacia
arriba» sus potencialidades.

Su popularidad y difusién procede de diferentes razones: las
necesidades de informacién que sobre el proceso de aplicacion
de las leyes por parte del ejecutivo norteamericano exigia el
Congreso de los Estados Unidos; la demanda generalizada de
conocer unos programas de actuacion de los poderes publicos
que acarreaban notables esfuerzos inversores; y las mas concretas
necesidades que planteaban gestores y altos cargos de la
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Administracion por conocer la forma en que se aplicaban los
programas en curso Yy averiguar sus efectos y repercusiones
(CHELIMSKY, 1985, p. 7).

Actualmente se admite sin problemas que los métodos de
evaluacién de los programas de actuacién gubernamentales
sirven tanto para un mejor conocimiento de los mismos por parie
de la opinién publica como por parte de los protagonistas mismos
de esos programas en la Administraciéon Publica, que quieren
beneficiarse de la informacién que genera la actividad evalua-
dora. Ahora bien, muchas veces los objetivos de la evaluacién a
realizar pueden resultar poco claros y resulta especialmente
importante determinar en la medida de lo posible qué es lo que
realmente o esencialmente se pretende averiguar a través del
proceso de evaluacién (PALUMBO, 1987).

En la Administracién Publica resulta dificil establecer cuél es
la solucion o la politica que resulta mas apropiada en abstracto.
Dependera en muchos casos de la perspectiva o de la légica con
que se actle. Podriamos distinguir entre una perspectiva mas
«gerencial» o técnica, una perspectiva politica o una perspectiva
mas clasicamente juridica o legal.

Desde una perspectiva gerencial, y partiendo de la hipoétesis
de que toda politica deja en su puesta en practica ciertas trazas
que permiten el estudio de su impacto, se trataria de responder
a un tipo de consideraciones que plantean temas como el de la
eficacia de esa politica, el grado de satisfacciébn que se ha
alcanzado o su nivel de eficiencia.

El preguntarse sobre la eficacia de una determinada politica
implica en buena parte preguntarse sobre la implementacion de
la misma. Es decir, preguntarse sobre el nivel de racionalidad de
Su organizacién interna, sobre el grado de predictibilidad de la
actuacion del personal implicado, sobre las pautas de direccion
seguidas y la claridad en los niveles de responsabilidad, sobre el
nivel de respuesta o de reaccién que la aplicacién de la politica
genera en la misma organizacién, o sobre la adecuacién de los
recursos destinados a esta politica con los objetivos planteados.

Desde esta perspectiva podemos afirmar que ciertas politicas
0 programas concretos son mas facilmente implementables que
otros.
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En este sentido, ciertas politicas pueden resultar poco eficaces.
a pesar de que logren los objetivos que en su disefio se
planteaban, ya que sostienen cargas administrativas excesivas o
son excesivamente costosas en términos de su gestién. En este
sentido podriamos afirmar que en ciertas politicas que presuponen
un alto grado de intercambios entre la llamada «street-level-
bureaucracy» (IIPSKY, 1980) o «burocracia de contacto» y los
clientes o afectados por esas politicas, resultara mas dificilmente
predecible su grado de éxito y de eficacia (POLLITT, 1988).

En estos casos parece inevitable que exista un cierto grado de
discrecionalidad y ello convierte a esas politicas en mas
dificilmente manejables por parte de los responsables o gestores
del programa. Inspectores de servicios, policias o maestros son
quienes deciden, en ultima instancia, como y cuando aplicar las
normas que regulan el ejercicio de su funcién, y como, al mismo
tiempo, son ellos mismos la principal fuente de informacion
sobre sus actividades, resulta muy complejo averiguar hasta qué
punto usany en qué sentido el elevado grado de discrecionalidad
que su especial situacién permite.

Desde una vision gerencial se puede intentar construir
indicadores de rendimiento que obliguen a esa «street-level-
bureaucracy» a un progresivo acercamiento a los estandares
filados desde la direccion del organismo, aunque a veces ello
resulte muy dificil o incluso contraindicado.

Ciertas politicas o programas de actuacién de los poderes
publicos presuponen una entrevista para averiguar o determinar
la posible inclusién de un determinado individuo en un programa
especifico. Es este otro tipico caso de dificil control, que permite
un amplio nivel de discrecionalidad. Lo mismo podria decirse,
aunque derive de otra problematica ya mencionada en otras
ocasiones, de aquellos programas cuyos objetivos resultan poco
claros o excesivamente amorfos. En este caso resulta complicado
establecer responsabilidades claras y construir unos adecuados
baremos de la eficacia de la actuacién administrativa basados en
indicadores u otros mecanismos.

Desde una consideracién mas centrada en la eficiencia el
acento se pone en relacionar los costes y los beneficios
generados por los resultados del programa. Y las preguntas que
se plantean intentan averiguar si se podian haber conseguido

141




iguales o mayores resultados con costes menores o iguales, a
través de otras vias o alternativas. El problema es que en muchos
casos la relacion coste-beneficio no acaba de satisfacer todas las
condiciones de valoraciéon de la actuacion de los poderes
publicos, al no incluir beneficios sociales, por lo general, mas
dificilmente cuantificables.

Otro de los aspectos clave desde una aproximacion gerencial
a la evaluacion de los programas de actuacion es el relacionado
con la reduccion de costes, sobre todo a partir de minimizar
pérdidas por error, fraude o derroche. Este es un aspecto poco
polémico y que tiene puntos de contacto con las aproximaciones
mas politicas o juridicas al tema.

Una via tradicional de reducir costes consiste en pasar la
carga administrativa a los mismos clientes o beneficiarios del
programa. Para ello existen varias tacticas, como puede ser la de
no considerar beneficiarios a aquellos que no hayan explicitado
y documentado reunir las condiciones legalmente establecidas
para ello. Esa via ya presenta efectos disuasorios, como también
los tienen las largas colas o incomodidades en los centros
publicos. Otros subterfugios son la denegacion previa de la
condicién de beneficiario a la espera de un posible recurso,
requerir certificados de residencia, etc.

Puede también optarse por hacer recaer en los propios
empleados ciertos costes, como no proveerles del adecuado
uniforme, de los medios de transporte precisos, o negarles la
formacion posterior al acceso a su cargo (ROSENBLOOM, 1986,
pp. 327-328).

Este conjunto de consideraciones sobre la evaluacion de un
programa de actuacion de los poderes publicos puede variar
sustancialmente si adoptamos una perspectiva mas claramente
politica. Por ejemplo, desde una perspectiva politica puede
considerarse que determinada politica ha tenido éxito, indepen-
dientemente de otros baremos, si ha conseguido aumentar los
niveles de representaciéon de los sectores afectados en el
proceso de elaboracion y decision de las politicas publicas.

A esa perspectiva pueden responder muchas de las iniciativas
que permiten o regulan la audiencia a los afectados en el
proceso de implementacion de ciertas politicas o decisiones.
Puede también considerarse, desde una perspectiva politica, que
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un programa que parece haber alcanzado sus objetivos ha
fallado, al haber afectado de manera diferente a distintos grupos
sociales o areas incluidas en el programa. Y ello puede llevar a
ocasionar problemas politicos aunque desde un punto de vista
mas gerencial, o mas vinculado a la relacién coste-beneficio, se
demuestre que el incorporar esos grupos o areas al programa
podria haber tenido repercusiones financieras graves.

Otro de los aspectos a considerar es el grado de respuesta
que desde la Administracion se da a las demandas de la
poblacién, y las posibles contradicciones que ello genere con
visiones mas gerenciales. Puede constatarse cémo territorios
extensos con un grado elevado de dispersién de la poblaciéon
acostumbran a tener mas administradores publicos, lo que resul-
ta dificilmente explicable con criterios meramente econémicos y
debe acudirse a explicaciones de caracter politico para dar una
adecuada justificacion.

Desde una perspectiva politica, el tema clave sera la capacidad
de control sobre el desarrollo y balance final de un programa de
actuacion de los poderes publicos. Ello tiene consecuencias en el
terreno practico al obligar, por ejemplo, a explicitar los criterios
que se siguen para la inclusion o no de determinados individuos
0 grupos en un cierto programa, o en la constante posibilidad que
se deja abierta para examinar todos y cada uno de los eslabones
administrativos que componen el programa. Y desde esta
perspectiva una politica funcionara bien si cumple estos requisitos,
dejando al margen otras consideraciones. En ciertos paises
existen mecanismos, como los de «sunset leqislation» o el
«leqgislative oversight». que permiten la actuacion del poder
legislativo en el control de la continuidad o la implementacién de
un programa.

Desde una perspectiva legal o juridica la evaluacién de un
programa de actuacion de los poderes publicos se basa en
criterios como la igualdad formal de los ciudadanos en su acceso
al programa, el respeto al principio de legalidad, la pureza del
procedimiento administrativo seguido o el respeto a los derechos
de aquellos individuos o colectivos afectados o relacionados con
el programa.

Si desde una perspectiva gerencial o politica la respuesta a
quienes han de ser los beneficiarios de un programa puede
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variar, atendiendo a criterios de economicidad o de representacion,
desde un punto de vista juridico el tema clave serd el asegurar
una misma proteccion legal a todos los individuos o grupos
potencialmente interesados o afectados. Con ello se pretende
evitar situaciones discriminatorias no basadas en supuestos
legalmente establecidos al respecto. Por otro lado, y también
desde una perspectiva legal, un programa se caracterizara como
satisfactorio si ha protegido todo el conjunto de derechos de los
individuos y colectivos que se relacionan con el mismo, sin tener
tan en cuenta consideraciones mas relacionadas con los aspectos
econdmicos o politicos del programa.

2. Objetivos de la evaluaciéon. Tipos y métodos de evaluacion

Dejando a un lado estas diferentes perspectivas, que de
hecho enriquecen las posibilidades de analisis, convendria
examinar cudles son las distintas motivaciones que conducen a
la exigencia de evaluacién o a la propuesta de su realizacion.
Para empezar, conviene determinar si el interés de los impulsores
de la evaluacién estriba en justificar la necesidad de nuevos
programas o politicas para asegurar que la manera de implementar
un programa resulte la mas eficiente o para satisfacer las
exigencias de control sobre la eficacia de la accién administra-
tiva.

En cada uno de estos supuestos, el tipo de informacién a
recabar serd distinta. Asi, en el caso de la formulacién de nuevas
politicas, se requerira poner el acento en la informacion relativa
al problema que pretendia resolver o reconducir el programa
evaluado, cual es su dimensién, como ha ido cambiando y qué
perspectivas presenta. También serd importante examinar cuéles
han sido los resultados de los programas implementados que
pretendian afrontar el problema, evaluando sus resultados y las
dificultades encontradas. Y todo aquello que permita seleccionar
mejor entre las diferentes alternativas de accidon presentes.

En el caso de que el interés se concentre en la fase de
implementacion, el tipo de informaciéon que se precisa es distinto.
En este caso serd importante conocer cGmo se ha producido la
implementacion, es decir, cual es el grado de operatividad del
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programa, las diferencias de aplicacion que se hayan podido
producir en distintos momentos o lugares, cual ha sido la
reaccion de los actores implicados, qué errores o abusos se han
producido, etc.

También serd importante, en este sentido, conocer cémo ha
funcionado la gestion o direccion del programa, tanto en la
gestiéon de recursos humanos como en la distribucion de
recursos. Asimismo sera decisivo conocer cudl es el grado de
impacto que tiene el programa sobre el problema planteado,
evaluando como variar o incluso eliminar el programa analizado.

Si lo que se pretende es controlar o hacer un cierto balance,
entonces la informacion que resulta necesaria del proceso
evaluador se encamina esencialmente a valorar los resultados
del programa, hasta qué punto el programa ha influido en los
cambios que se detectan y cuales han sido los efectos tanto
esperados como no esperados que esa intervencién ha provo-
cado.

a) TIPos DE EVALUACION

Todo ello nos permite hablar de tipos distintos de evaluacion.
1) Determinacion de necesidades

En muchas ocasiones, el promotor o promotores de la
evaluacién no pretende comprobar cémo se ha desarrollado un
determinado programa o cuales han sido exactamente sus
efectos. Su preocupacion esencial se dirige al descubrimiento de
las debilidades o los espacios problematicos del planteamiento
del programa, de tal manera que puede mejorarse en futuros
ajustes del mismo.

Este tipo de evaluacion acostumbra a estar indicada en
aquellos programas que presentan una notable complejidad
organizativa, con variedad de metas y diversidad de equipos o
personal vinculado, y cuando todo ello genera una sensacion de
insatisfaccion generalizada. En muchas ocasiones este tipo de
evaluacién exige o conlleva un replanteamiento global o parcial
de los objetivos del programa.
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2) Evaluacion iormativa o correctora

En este caso nos hallamos ante una aproximacién que se
acerca notablemente a lo que podriamos denominar estudios de
implementacién, ya que este tipo de evaluacion pretende ante
todo analizar el funcionamiento real del programa y de todas las
labores conectadas con el mismo. Su objetivo es comprobar si
ese programa se desarrolla sin dificultades. localizando los
puntos criticos y favoreciendo una via de mejora. Para ello
conviene cerciorarse de si esa posibilidad de mejora existe, ya
que de no ser asi ese tipo de evaluacion resulta inapropiado.

3) Evaluacion de balance o conclusiva

El objeto de este tipo de evaluacién es el de recoger
informacién sobre los resultados finales del programa y facilitar
asi un juicio de valor global sobre el mismo. La evaluacién ha de
proporcionar una base de comparacién que permita objetivizar
en la medida de lo posible ese juicio de valor, sea a través de la
comparacion con los resultados de un programa alternativo con
objetivos similares, sea mediante la comparacidén con sectores o
zonas no incluidos en el proceso de aplicaciobn del mismo.
Logicamente también deberd tomarse como baremo el contraste
entre los resultados obtenidos y los objetivos de partida del
mismo.

Este tipo de evaluacion exige su aplicacién a programas con
claridad de objetivos y con una contrastable base de informacién
sobre la organizacién y actividades del mismo, y requiere,
asimismo, el que pueda considerarse como plenamente desarro-
llado. Las consecuencias de este tipo de evaluacion pueden
situarse en el marco de las posibles continuacién-terminacion
del programa (HERMAN-LYONS-TAYLOR, 1987, pp. 15 Y ss.).

b) PROBLEMAS RELACIONADOS CON LA METODOLOGIA Y LOS POSIBI £S
USOS DE LOS ANALISIS DE EVALUACION

Los estudios de evaluacion presentan las dificultades derivadas
de la constante mutabilidad del entorno que rodea la puesta en
practica de toda intervencion social. Podemos facilmente admitir
que son constantes las variaciones en la influencia relativa de
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recursos, prioridades o «patrocinadores» de los programas de
intervencion social. Y en muchas ocasiones esas variaciones
derivan de cambios de tendencia en la esfera de lo politico
(PALUMBO, 1987).

Por otra parte, pueden variar también las posiciones e
influencias de los diferentes actores o representantes de
intereses presentes en el proceso. Los programas que requieren
la cooperacién o la no hostilidad de ciertas organizaciones o
grupos pueden verse favorecidos o afectados negativamente por
esas variaciones.

Puede haber también modificaciones importantes en las
prioridades y responsabilidades de las organizaciones y agencias
gue deben protagonizar o colaborar en la implementacion de
esos programas. No podemos tampoco descartar que se produzcan
problemas inesperados que requieran la modificacion del pro-
grama y de sus objetivos y que afecten, por tanto, al mismo plan
de evaluacion. La misma investigacién puede también provocar
la modificacién de los objetivos o las lineas de desarrollo del
programa, al producirse una variacion sustancial de las hipo6tesis
de partida.

Todo ello pone de relieve las dificultades de la evaluacion y
contribuye a enmarcar la polémica sobre las aproximaciones
«cientifica» y «pragmatica» en el campo de la «evaluation
research».

Hace ya bastantes afios se sugirid6 la conveniencia de
acometer con mentalidad cientifica el estudio de la problemética
social. Ello requeria una mejora sustancial de la metodologia y
de la investigacion para potenciar el campo de los analisis de.
evaluacion en el marco de la «sociedad experimental» y dentro
del paradigma cientifico (CAMPBELL, 1969).

Desde otra perspectiva surgié un planteamiento que podriamos
calificar de mas «pragmatico», que sin negar la necesidad de usar
procedimientos y métodos de investigaciéon apropiados, no
consideraba indispensable cumplir exactamente con los standards
de cientificidad propios de otros campos de analisis menos
afectados por «impurezas» de caracter politico o social. Se
postulaba la calificacién de «arte» para la evaluaciéon y se
recomendaba una constante interrelacion con politicos, promo-
tores y representantes de los intereses afectados para, por
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llamarlo asi, «pactar» la manera y forma de realizar el proceso
evaluador.

Se trata en muchas ocasiones de satisfacer las condiciones
que permitan considerar una evaluacion «lo bastante buena»
como para responder las cuestiones planteadas por la imple-
mentacién y los efectos del programa, aunque esa evaluaciéon no
tenga un disefio «perfecto» desde un punto de vista cientifico
(CRONBACH, 1982).

La practica habitual ha conducido a posiciones intermedias
en las que predomina una combinacion de recursos de investiga-
cion propios de las Ciencias Sociales con componentes mas
intuitivos y pragmaticos para llegar a obtener resultados acepta-
bles, con el elemento afiadido de la «unicidad» de cada uno de los
casos que se plantean y analizan (ROSSI-FREEMAN, 1986, p. 37).

Otro de los problemas generales que se plantean en torno a
los analisis de evaluaciéon (y que en buena parte podriamos
generalizar a la mayoria de estudios sociales o politicos) es el de
su posible uso (0 mal-uso) por parte de los decisores y demas
actores presentes en el proceso. Puede producirse, en primer
lugar, un cierto malentendido sobre la posible «utilidad» de la
evaluacion.

En un primer momento se pensd en su «directa» y «decisiva»
influencia en los procesos y mecanismos de decision, pasandose
después a posiciones contrarias en las que negaba cualquier
utilidad posterior de esos estudios. La realidad ha ido demostrando
como en la mayoria de ocasiones la evaluaciéon viene usada
como un «input» mas en el proceso decisional. Alguien lo ha
comparado a una especie de proceso de «tortura china» por el
cual los resultados de las distintas evaluaciones van «cayendo»
cual gotas de agua sobre la-s cabeza-s del decisor o decisores,
hasta el punto de llegar a modificar una conducta que parecia
inmutable (CHELIMSKY, 1985, p .16).

Podriamos, pues, afirmar que se trata de un proceso acu-
mulativo, en el cual llegado un cierto momento se puede
conseguir una influencia real. Volveremos sobre ello mas
adelante.

Otro de los errores frecuentes que se observan en la
concepcién que se tiene sobre la utilidad de este tipo de estudios
se refiere a la creencia de que los estudios de evaluacion

148



pretenden llenar vacios de informacién, cuando muchas veces
los decisores o impulsores de ese tipo de las evaluaciones tienen
objetivos de indole muy variada:

Sea porque estan envueltos en un programa en el que
ellos mismos no confian y sobre el que, por tanto, quieren
tener mas datos «desde el exterior».

Sea porque el programa a evaluar se desarrolla en lo que
podriamos denominar «territorio enemigo» y, por tanto, se
pretende convertir la evaluacién en parte de una «trama
asesina» (BEHN, 1978) contra el mencionado programa.
Sea porque se presiente un cierto ataque contra el
programa en cuestién y se trata de establecer una cierta
proteccién, o

Finalmente, cuando desde la autoridad competente se
requiere la realizacién de la evaluacion, sin que influya,
pues, en ello el animo de los responsables del programa.

3. Intereses presentes en el proceso evaluador

En el proceso de evaluacién conviene tener muy presente la
existencia de los diversos intereses que componen el marco
interpersonal y politico en el que desarrollar la investigacion.
Para ello el primer paso debe ser el reconocimiento del abanico
de intereses presente que de manera directa o indirecta facilitan
o impiden la realizacién de la evaluacion y que toman posiciones
ante las posibles consecuencias que puedan derivarse del
mismo.

De manera abstracta podriamos admitir que todo ciudadano
estd en principio interesado en mejorar la eficacia y eficiencia de
la actuacién de los poderes publicos, y, por lo tanto, deberia
interesarse por la realizacion de una concreta evaluacién y el uso
posterior de sus resultados. En la practica, evidentemente, el
posible campo de los «interesados» se "estrecha, cifiéndose a
aquellos que-tienen un directo y visible interés en el programa.
Diferentes intereses comportan normalmente diferentes pers-
pectivas o puntos de vista sobre el programa a evaluar, sobre la
misma evaluacién en curso y sobre el uso o consecuencias que
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podrian derivarse de la misma. Sea cual sea el balance final de
una evaluacion, siempre acaba siendo verdad que para algunos
esos resultados implican «buenas noticias», mientras para otros
se convierten en «malas noticias».

Evaluar implica juzgar, mientras realizar un estudio de
evaluacion implica proporcionar la suficiente informacién como
para permitir esa labor evaluadora-juzgadora (ROSSI-FREEMAN,
1985, p. 372). La distincion entre la accién de emitir juicios y la
de proporcionar datos en que basar esos determinados juicios
puede parecer clara y util en abstracto, pero resulta dificil de
establecer en la préactica. En cualquier momento alguno de los
intereses presentes puede considerar que de esa evaluacion
podrian derivarse algunas consecuencias criticas o negativas a
su posicién y ello conduciria a una reaccion acorde con tal
amenaza.

Como ha sido apuntado (WILDAVSKI, 1985, p. 261), «si no se
sabe hacer una evaluacion, ello es s6lo un problema para el que
la quiere realizar pero para nadie mas. Si se sabe como hacerla
entonces los problemas son para los demas». En definitiva, la
evaluacion plantea ciertas amenazas para alguno o algunos de
los sectores implicados, ya que pone al descubierto elementos o
informaciones que pueden resultar incOmodas o «peligrosas»
para algunos de los implicados en las decisiones. Y también
porque puede comportar o exigir un cierto cambio, sea en el
mismo disefio del programa, sea en la organizacién encargada
de implementar el mismo. Ello explica por qué el entusiasmo de
los decisores publicos o responsables de un programa ante la
perspectiva evaluadora sea claramente descriptible.

Podriamos intentar concretar un poco mas las referencias
generales a los intereses presentes en el proceso de evaluacion,
dibujando un cierto perfil de aquellos intereses-tipo presentes,
generalmente, en cualquier proceso de evaluacion:

Disefladores y responsables de los programas de actuacion
de los poderes publicos, y que mantienen un elevado
grado de decision sobre el inicio de un programa, su
posible continuidad, discontinuidad, expansion o recorte.

Patrocinadores o promotores del programa de actuacion
que ha de ser evaluado.
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Patrocinadores o promotores de la evaluacion a realizar,
gue pueden o no resultar idénticos a los anteriormente
mencionados.

Los beneficiarios o participes del programa a evaluar, es
decir, aquellas personas, unidades o grupos que participan
directamente en el programa o que se ven afectados por
los resultados de esa intervencion.

Direccion del programa, o sea, las personas o el grupo
responsable de la direccion y coordinacion del programa
bajo estudio.

El personal del programa, es decir, aquellas personas que
componen el «staff» del programa y que son responsables
de su puesta en practica.

Evaluadores, aquellas personas o aquella organizacion
que dirige y efectia la misma evaluacién del programa.
Los competidores del programa, o sea aquellas personas,
grupos o instancias administrativas o politicas que compiten
con el programa a evaluar en relacion a recursos disponi-
bles.

Conjunto de intereses presentes en el marco contextual
en que se desarrolla el programa objeto de la evaluacién
y que pueden personalizarse en individuos, grupos u
organizaciones presentes en el inmediato entorno del
programa.

La comunidad de evaluadores, o sea, aquel conjunto de
técnicos o profesionales de la evaluacién, sea de manera
individual u organizada, que pueden expresar su opinién
sobre la evaluacion realizada y sus defectos o cualidades.

Este elenco no pretende, evidentemente, constituir una lista
exhaustiva de todos aquellos intereses que podriamos llegar a
considerar afectados de una u otra manera por la evaluacion a
realizar, sino que simplemente pretende destacar aquellos
intereses generalmente presentes y que conviene considerar dé
una manera u otra al realizar la evaluacion. Y conviene subrayar
que se trata de individuos o grupos representativos de intereses
potencialmente presentes en el marco en que se desarrolla la
evaluacion, pero que pueden o no intervenir de manera efectiva
en la misma.
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En lineas generales se podria afirmar que los patrocinadores
de la evaluacion, los gestores o responsables directos del
programa y el mismo personal o -staff» del mismo serian los
sectores que mas atencion dedicaran al proceso evaluador y a
las conclusiones que del mismo se desprendan. No resulta dificil
imaginar el porqué de tal atencion, ya que son los sectores mas
interesados en la posible continuidad del programa y ademéas
son los que mas pueden verse afectados por la valoracion o
enjuiciamiento de su labor por parte del informe evaluador.

Mas complicado resulta plantearse las posibles reacciones de
los grupos o sectores afectados o beneficiados por el programa.
A pesar de que en muchos casos podria parecer que son
precisamente esos sectores los que mas deberian preocuparse
por el proceso evaluador, ya que son de hecho quienes constatan
efectivamente las «utilidades» o0 «desutilidades» del mismo,
acostumbran a tener dificultades para dejar oir su opinién. Sus
problemas derivan en ocasiones de su falta de organizacion, de
su dispersion geografica, de su falta de preparacién para acceder
a los medios de comunicacién o incluso de sus reticencias a
asumir protagonismo. Asi, de hecho, sélo cuando existen
organizaciones que representan o pretenden representar a esos
sectores resulta mas factible su incorporacion al proceso de
evaluacion.

La presencia de una multiplicidad de actores y sectores
interesados en el programa a evaluar y en el mismo proceso de
evaluacion debe relativizar la fuerza final de las conclusiones a
que se lleguen, ya que la «opinidon» de los evaluadores puede ser
una mas de las que intervienen en el proceso decisional.
Es evidente que esa multiplicidad de actores producira tensiones
que el evaluador deberd, en la medida de lo posible, anticipar o
prever, pero de las que dificilmente podra prescindir, ya que, por
decirlo de alguna manera, forman parte del paisaje.

Conviene también tener en cuenta que la pluralidad de inte-
reses con los que se enfrenta el analista responsable de la
evaluacion puede repercutir de diversas maneras en el proceso
de evaluacién. Ante todo, por la dificultad de definir la correcta o
mejor perspectiva desde la que abordar la evaluacion. Puede ser
la de considerar como mas adecuada la de sociedad en su
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conjunto, la de la agencia u organismo gubernamental afectado,
la de miembros o personal de esa organizacion, la de los
«clientes» o beneficiarios directos del programa, o la de cualquier
otro grupo presente o identificado en el escenario en que se
desarrolla la evaluacion.

Podriamos decir que en determinados tipos de evaluacion
(por ejemplo, aquellos dedicados a mejorar o ajustar el proceso
implementador) la perspectiva que puede resultar mas eficaz
podria ser la del mismo personal de la organizacién, ya que seran
ellos, en definitiva, quienes deberan hacer suyas las conclusiones
0 mejoras propuestas en las conclusiones de trabajo.

Si la evaluaciébn ha sido encargada por un organismo
legislativo o basicamente representativo, entonces parece ade-
cuado que la perspectiva del trabajo sea la de la sociedad o la del
Estado en su conjunto. De hecho no es tarea del evaluador o de
la misma evaluacion dar la «razén» a uno o varios de los actores
0 sectores implicados, ya que se debe partir del supuesto de una
legitimidad equivalente entre ellos, sino la de intentar dejar claro
en el mismo proceso evaluador las diferentes perspectivas, y por
tanto «legitimidades», presentes.

En el caso de tomar como propia del estudio una concreta
perspectiva, se debe explicitar esa toma de postura desde el
inicio del trabajo y en las conclusiones o informe final.

Otro de los peligros claros en estos procesos evaluadores es
el posible descontento o turbacion que pueden producir los
resultados finales de la evaluaciéon en los mismos patrocinadores
o promotores del trabajo. Esa misma reaccidon negativa puede
abrir otros frentes de criticas que, de no haberse producido tal
reaccion negativa en los promotores de la evaluacion, habrian
sido neutralizados. La insatisfaccién por las conclusiones puede
facilmente derivar en criticas a los aspectos mas técnicos o de
calidad cientifica del trabajo, ocultando asi las verdaderas
razones del desacuerdo.

Puede también considerarse que uno de los problemas
importantes para los evaluadores es la comunicacion de sus
resultados. Y ello es aun mas importante si debe realizarse ante
audiencias amplias, sin base técnica alguna. Conceptos como el
.de «seleccién aleatoria» puede a veces confundirse con «falta de
rigor», «dejarse llevar por el azar», etc. Deberan, por tanto,
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prepararse especificamente las vias a utilizar para comunicar los
resultados de la evaluaciéon ante audiencias especificas.

Ha sido frecuentemente mencionado también el desajuste
entre el «ternpo» del proceso de evaluacion y el de las exigencias
de la actividad politica (HORST et et., 1985, p. 177; Rossl-
FREEMAN, 1985, p. 380). Determinadas evaluaciones, sobre todo
aquellas dirigidas a estudiar el impacto conseguido por cierto
programa o actuacion, requieren tiempo. Tiempo que no acos-
tumbra a sobrar en el mundo mas directamente politico en el que
las exigencias electorales o la presién de campafias a favor o en
contra de ciertos temas obligan a tomar decisiones rapidas y a
utilizar todo aquello que pueda ser un argumento aunque no
tenga una plena validez o seguridad cientifica.

Por ello puede resultar importante para el evaluador anticipar
en lo posible esas limitaciones de tiempo, sea reduciendo la
investigacion a «muestras» mas pequefias o bien aconsejando
alternativas de informacién a la misma evaluacién, como puede
ser la demanda de opinibn a determinados observadores o
especialistas que al menos puedan dar sus «impresiones» sobre
la eficacia de ciertos programas de actuacién de los poderes
publicos.

Por otra parte, conviene tener muy en cuenta al realizar la
evaluacion los particulares plazos que rodean el mundo de la
politica y de la Administracion Publica: legislacién que expira,
fechas limite para la autorizacion de un nuevo programa o la
continuidad de uno ya en funcionamiento, momentos clave de
las consignaciones presupuestarias, etc. Sin una adecuacion
temporal del «tirning» evaluador con el «tirning» politico-decisional
no puede haber garantia alguna sobre la utilizacién posterior de
los resultados del estudio evaluador.

4. Utilidad de la evaluacion

Hemos llegado asi al tema clave de los posibles usos de las
evaluaciones Y de sus resultados en el proceso decisional de la
Administracién Publica. Esta cuestién, junto con la polémica
metodolégica mencionada anteriormente, acaparo el debate de
los especialistas en evaluacion durante los afios setenta y
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principios de los ochenta. En muchos casos, los evaluadores
expresaban la deficiente o nula utilizaciéon de sus estudios o
hallazgos.

Se empezO a reconocer que para un mejor uso de la
evaluacion se requerian cambios en la crganizacién: «no puede
pensarse en utilizar mejor los resultados de la evaluaciéon si no
se mejora en los aspectos organizativos o de procedimiento»
(BUNKER, 1978, p. 223). Pueden constatarse tensiones entre los
resultados de una evaluacion que busca mejorar la eficacia con
los compromisos organizativos que toda estructura administrativa
genera. La evaluacion puede tener efectos en el esquema
organizativo y ello requiere ganarse la apreciacion positiva de la
trama burocratica. De manera mas general se podria aludir a la
tension entre conocimientos y poder que esta también presente
en este contexto.

Los motivos que pueden llevar a promover una determinada
evaluacion pueden derivar de necesidades en la formulacion de
nuevas politicas, con lo que ello implica de argumentos que
fundamenten y justifiqguen la necesidad de tales novedades.
También en los casos de ejecucion de politicas, es decir, para
asegurar que un programa se implemente de la manera mas
efectiva posible. 0, cuando la evaluacién se encamina a
determinar la efectividad de un programa de actuacién de los
poderes publicos, para asi examinar su posible continuidad,
modificacién o terminacion. Ahora bien, podriamos también ver
desde una diferente perspectiva el tema de la «utilidad» de la
evaluacion refiriendonos al enfoque con que se solicita (WEISS,
1977).

Asi se podria hablar de evaluaciones dirigidas a un uso
directo o instrumental, es decir, que de los resultados obtenidos
se derivan inmediatas acciones o cambios en los programas de
actuacion.

Otra posible aproximacion a la evaluacion seria la que
podriamos denominar conceptual, es decir, se busca mas la
capacidad general de influenciar la manera de pensar en los
problemas y temas planteados sin que de los resultados se
derive'una inmediata accion o cambio.

El tercer tipo de evaluacion tendria una finalidad persuasiva,
es decir, se encaminaria a dotar de argumentos las posiciones de
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ataque o defensa en relacion a un cierto programa u organismo
de actuaciéon. Probablemente es ésta una posible utilizacion de la
evaluacién que escapa en buena parte de las posibilidades de
control por parte de los mismos evaluadores y que, por tanto,
resulta dificil de evitar.

Pero, al margen de estos distintos usos, la frustracién o
descontento de los evaluadores ante los limitados efectos de su
trabajo que ya mencionamos anteriormente parecia tener su
origen fundamentalmente en la fuerza de la inercia o rutina en la
actuacion politico-administrativa tan tipica de las grandes es-
tructuras de la Administracion Publica contemporanea. Soélo
cuando los resultados de la evaluacion coincidian con la
voluntad de sus decisores politicos el «efecto» de la evaluacién
era mas claro (LEVITAN-WURZBURG, 1979, p. 132).

A pesar de esa impresion general del «poco uso» que tienen
las evaluaciones en el mundo real de las decisiones publicas
existen pocos estudios concretos sobre esta problematica, y en
algun caso (LEVITON-HuGHES, 1981) se ha considerado que no
puede desdefiarse la influencia del caudal de evaluaciones en el
disefio y remodelacion de los programas de actuacion de los
poderes publicos.

Pero quizd deberian también las evaluaciones cambiar de
perspectiva o adecuar mejor sus objetivos a las posibilidades
reales de influencia que generan, sobre todo en la que denomi-
nabamos aproximacién conceptual.

De hecho, este tipo de aproximacién conceptual pone un
mayor énfasis en la influencia general que los resultados de la
evaluacion produzcan en la comunidad de intereses y actores
conectados por el programa evaluado, que en una directa y
decisiva influencia sobre los responsables de ese programa,
sobre su disefio o principales alternativas de actuacion.

Asi, en el proceso evaluador, se descomponen o definen los
problemas sobre los que actuar y el marco o arena propio de cada
politica; se identifica a los individuos y grupos afectados por esa
politica; se constatan las premisas o hipotesis de partida del
programa y su priorizacion; se relacionan las asunciones de
partida con las demandas constatadas; y se estudia el trabajo de
sintesis de la informacién disponible (HELLSTERN, 1986, p. 303).
Con ello se consigue un acercamiento mejor a los problemas de
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la gente y el modo como se desenvuelven entre ellos, permite un
mejor enfoque de sus niveles de actuacion y articulacion
organizativa, un mayor conocimiento de sus niveles de interaccioén
y de sus estrategias, posibilitando una estructuraciéon de los
diferentes hechos o episodios mas relevantes, y una aproximacion
real a las asunciones y argumentaciones de los diferentes
actores presentes.

Esta visibn mas global y realista del proceso evaluador
permite un mejor contacto con los protagonistas reales de la
implementacién de los programas de actuacién publicos y una
capacidad de influencia sobre el conjunto del proceso, sin duda
mas dificilmente detectable, pero probablemente de mayor y mas
profundo alcance. En muchos casos se podria incluso definir tal
tipo de aproximacién mas como operaciéon de toma de conciencia
que como una evaluacién convencional.

Sea como fuere, los evaluadores tienen la obligacién de
intentar que sus investigaciones y resultados obtengan la mayor
confianza y utilizacién posible. Para ello se ha constatado que
resulta importante tener en cuenta algunas condiciones que
pueden afectar la utilizacion posterior del estudio (LEVITON-
HUGHES, 1981):

La relevancia de lo hallado.

La constante comunicacion entre los potenciales usuarios
de la evaluaciéon y evaluadores.

La utilizacion de la informaciéon proporcionada por esos
usuarios.

Un tipo de resultados que podamos calificar de plausibles,
y

Un cierto compromiso en el proceso de quienes deberan
usar las conclusiones de la evaluacién"

Por otro lado, sera también importante tener en cuentra otros
elementos para maximizar las posibilidades de utilizacion:

Presentar los resultados de manera «comprensible» por
los decisores publicos, y no a través de formas o estilos
mas propios de revistas cientificas;

Una correcta apreciacion de las fechas clave en las cuales
se debera ser capaz de ofrecer datos que resulten
relevantes, a pesar de que desde un punto de vista general
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la evaluacion en su conjunto deba completarse posterior-
mente;

Los evaluadores deberéan ser conscientes del entramado de
intereses que envuelve el programa a evaluar y, por tanto,
actuar respetando las diferentes visiones que sobre el
problema se defienden; y

Finalmente, es mejor que las perspectivas de publicacién
y utilizacion de la evaluacién se incluyan en el mismo
proceso de disefio y acuerdo entre los promotores de la
evaluacion y los responsables de su realizacion.

A pesar de los problemas sobre los posibles usos de la
evaluacion y sobre la necesidad de cuidar la forma de presentar
los resultados, todo permite suponer que continuara existiendo
una amplia necesidad de los estudios de evaluacion, ya que tanto
decisores, como programadores, como grupos afectados son
conscientes de que no es posible abordar la complejidad de los
problemas mé&s acuciantes de nuestras sociedades sélo con
sentido comun y buena disposicion.

Son cada vez mas los actores y los intereses presentes, y ello
obliga a mejorar los porqués y prever mejor las consecuencias de
las acciones que se emprenden. Las controversias entre diferentes
sectores y grupos sociales pueden ir creciendo y probablemente
se centrardn en momentos como los de la formacion de la
agenda de actuacion de los poderes publicos.

Los estudios de evaluacion de programas pueden resultar
decisivos para canalizar y objetivizar esos debates. Es preciso
encontrar vias para aprender mas y mas rapidamente de los
errores y de cOmo capitalizar los aciertos de las medidas mas
efectivas. A esta sensacioén general la acompafia una mejora
sustancial de las técnicas a disposicion de las ciencias sociales y
de sus métodos de encuesta.

Por otra parte, la necesidad de afrontar la limitacién de
recursos y las crecientes demandas sociales pueden acrecentar,
si cabe, la necesidad de mejorar la eficiencia de los programas de
actuacioén publica (ROSSI-FREEMAN, 1985, pp. 398-399); HELLSTERN,
1986, 306-308).



5. Protagonistas de la evaluacion

Es éste un tema poco tratado en la literatura especializada
y que en cambio plantea numerosos problemas. Muchas veces
parece que se da por descontado que el evaluador de un
programa coincide con el disefiador o responsable del mismo o
con el mismo staff que tiene a su cargo la implementacion del
mismo, y asi se evita entrar en consideraciones sobre las
tensiones que el proceso de evaluacién puede generar, debido,
como ya hemos sefialado, a los componentes de amenaza que
arrastra.

Podriamos empezar planteando la posibilidad de que sea el
mismo personal del interior de la organizacion el que asuma la
labor evaluadora. Ello conlleva indudables ventajas, ya que los
responsables de la evaluacion parten de un alto grado de
conocimiento del funcionamiento de la organizacién y de
aquellos aspectos del programa no contemplados en el momento
de su disefio.

A pesar de ello, no podemos afirmar que ese tipo de
informacion pueda s6lo conseguirse por esa via, ya que evalua-
dores externos pueden alcanzar ese mismo grado de informacién
si tienen acceso a la misma y cuentan con la cooperacién del
personal de la organizacién. Pero, como siempre, el problema
clave es como llegar a conocer los reales flujos de informacion y
poder del interior de la organizacién y ese puede ser un problema
tanto para los evaluadores externos como para los internos.

Otro de los aspectos a considerar en el caso de evaluadores
internos es si deben formar parte de una unidad especifica
destinada al efecto o han de encuadrarse en las estructuras mas
directamente operativas. Parece claro que es mejor esa segunda
opcién, aunque el problema puede proceder de que en un mismo
programa intervengan diferentes organismos.

En relacion a los resultados de la evaluacién, si ésta ha sido
llevada a cabo por miembros de la misma organizacion, ello
puede facilitar la implementacion de los cambios o modificaciones
que se deriven de los resultados finales de la evaluacién, al
conocer mejor a la misma organizacion. Pero, por otra parte, si
estos cambios implican algun tipo de amenaza para la organizacién
en su conjunto o para alguno de sus miembros, el hecho de que
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los evaluadores procedan del interior de la misma organizacién
puede paralizar esos cambios. Como dice Wildavsky, «no importa
lo bueno que sea el anélisis interno, o lo persuasiva que sea la
justificacion del mismo, siempre hay algo de insatisfactorio en
permitir que una organizacion se juzgue a si misma» (WILDAVSKY,
1985, p. 260).

La evaluaciéon puede llevarse a cabo por parte de un
organismo externo, comisionado por la misma organizacion
objeto del analisis. De hecho, hay organismos y empresas
dedicadas a ese trabajo de evaluacion, pero no se debe olvidar
que es de hecho la organizacién quien comisiona a ese
organismo o empresa para la realizacion de la evaluacion.
Algunas razones pueden justificar esa via. De entrada, la
condicién de expertos en el tema que pueden acreditar los
responsables de la evaluacion puede favorecer su trabajo.

Por otra parte, y relacionado con ello, su analisis puede
ofrecer mayores garantias de fiabilidad y objetividad, y asi
posibilitar un mayor impacto (objetividad de sus conclusiones).
Dejando a un lado que ese ultimo aspecto puede ponerse tanto
en duda como en el caso de evaluaciones internas, ya que de
hecho ese organismo externo actla a instancia de parte y ello
puede, de alguna manera, predeterminar el resultado, la misma
relacion mercantil que se establece puede potenciar un cierto
«bias» o0 «tendenciosidad» de los resultados para favorecer
sucesivos contratos.

Ciertos organismos publicos pueden también estar interesados
o incluso obligados a realizar evaluaciones sobre ciertos programas
de actuacion de los poderes publicos. y ello puede proceder tanto
de los responsables o decisores politicos, deseosos de conocer
cual ha sido el resultado final del programa que impulsaron en
su momento, como proceder dela oposicion a ese programa o a
esa politica, que pretende conocer cuales han sido los resultados
para poder poner en entredicho la credibilidad o la accion de
gobierno de los decisores.

El hecho de que este tjpo de evaluacion proceda de organismos
gue, tedricamente, sirven exclusivamente al interés publico,
puede hacer suponer que nos encontramos ante un tipo de
evaluacion que garantiza el maximo de objetividad. Pero, en la
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practica, se puede ver cémo la .nisrna situacién de organismo
publico genera ciertas parcialidades, o ciertas situaciones de
consenso, que pueden obligar a la realizacidon de evaluaciones a
las que podriamos calificar de anodinas (HOGVVOOD-GUNN, 1984,
p. 237; NIOCHE-POINSARD, 1984, pp. 5-74).
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VIl. SUCESION y TERMINACION DE POLITICAS

1. Supuestos generales

No puede acabarse el analisis de un programa de actuacion
de los poderes publicos con la evaluacién de sus resultados.
Debe cerrarse el circulo aludiendo a los efectos que puede tener
sobre la consideracion global del programa el analisis efectuado.
En definitiva, se trataria de reflexionar sobre la posible continuidad,
modificacion o terminacion del programa a partir de la labor de
analisis realizada.

El interés sobre este tipo de cuestiones crecio a partir de las
restricciones financieras que sufrio y sufre el sector puablico
desde la crisis de los setenta. Pero si algo pone de relieve este
tipo de trabajos es que la terminacion o finalizacién de politicas
es realmente poco frecuente, y mas usual es su reemplazamiento
o reconsideracion (BREWER-DE LEON, 1983; BEHN, 1978, pp. 383-
459; HOGWOOD-GUNN, 1984, pp. 241-260; HOGWOOD-PETER5,
1985, pp. 146-159; DE LEON, 1987).

Debe reconocerse que son muy raras las ocasiones en que
desde la esfera de los programas de actuacion de los poderes
publicos se estd realmente innovando. Casi siempre se debe
partir de la consideracion de las politicas previas existentes, y de
como afectan las mismas a las vias previstas de «sucesion» de
esas politicas. En efecto, en los ultimos decenios se ha tendido a
incrementar sobremanera el nivel de intervencion desde los
poderes publicos, y en muchos casos se ha procedido a actuar
mas por extension de politicas ya existentes que por radical
creacion de unas nuevas.
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Por otro lado, muchas de esas politicas han ido precisando
cambios, modificaciones, que se han realizado sucesivamente
sin que existiera en ningln momento un corte radical entre una
y otra situacion. Hemos de tener en cuenta, asimismo, que las
mismas dificultades financieras a las que aludiamos, y los
compromisos a medio y largo plazo que todo programa genera,
impiden muchas veces cambios o modificaciones bruscas de
esas poiiticas.

Veamos algunas de las posibles variaciones que pueden
darse en los supuestos generales de sucesion o terminacion de
politicas:

- En relacién a una funcion:

En este caso se trata de un serVICIO o funcion de la
Administracion cuya prestacion puede atravesar, de hecho,
distintos organismos y politicas de los poderes publicos. Los
casos de terminacion de alguna funcion asumida por la Adminis-
tracion Publica son muy raros. Se ha mencionado el ejemplo del
final de las funciones de administracion y conexion colonial
como uno de los casos de terminacion mas o menos recientes.

La expansion de las competencias y tareas de las Administra-
ciones Publicas contemporaneas parece demostrar que la posibi-
lidad de terminacion de funciones, una vez asumidas por los
poderes publicos, resulta casi una hipotesis tedrica de dificilisima
realizacion, a pesar de las recientes tendencias que postulan una
reduccién del intervencionismo estatal. No resulta, en cambio,
tan infrecuente la reformulacion de una cierta funcién estatal,
aunque se trate, en ocasiones, de puros cambios nominalistas.

- En relacién a una organizacion:

Es esta una posibilidad de terminacion que presenta menores
dificultades que la terminacion funcional. No obstante, no se
debe olvidar que las organizaciones parecen estar construidas
para permanecer, ya pesar de las numerosas transformaciones
que ha sufrido la Administracion en paises como Estados Unidos
o Gran Bretafia, fruto de las nuevas orientaciones politicas de los
afios ochenta, se ha constatado la tendencia a la permanencia
organizativa, aungue sea a costa, muchas veces, de integraciones,
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fragmentaciones o simples reorganizaciones (HOGwoOD, 1987,
KAUFMAN, 1976). Asi puede afirmarse que las organizaciones
pueden, en general, resistir el final de las politicas de las que son
responsables.

- En relacion a una politica:

Si partimos del supuesto de que una politica publica es, en
buena parte, una particular y concreta aproximaciéon o estrategia
para solucionar un problema concreto, politica que comporta la
formulacion de diversos programas de actuacion especifica de
los poderes publicos, deberiamos imaginar que resulta mas facil
propiciar la terminacion de una politica que la de una funcion u
organismo de la Administracién Puablica. y ello porque puede ser
tacticamente util para una organizacion acabar con una determi-
nada politica antes de ver amenazada su propia existencia
organizativa.

Por otro lado, esas mismas politicas pueden haberse construido
una menor trama de aliados que las organizaciones que las
implementan. Las politicas son asimismo mas facilmente eva-
luables que los organismos, que acostumbran aresponsabilizarse
de mas de una tarea, y son objeto de un mayor numero de
criticas al afectar intereses concretos.

- En relacién a un programa:

Nos referimos aqui a las medidas especificas que se toman
para llevar a cabo una determinada politica. Su misma concrecion
les convierte en mucho més vulnerables que las politicas que los
enmarcan o que los organismos que los implementan. La rapida
constatacion de su eficacia o eficiencia posibilita una mayor
rapidez en su terminacion, aunque las relaciones clientelares
que genera, por ejemplo, todo programa de distribucion de
servicios pueden causar una mayor reaccion ante la posibilidad
de concluir su implementacion. Logicamente siempre serd mas
facil argumentar la necesidad de acabar con un programa si se
inicia al mismo tiempo un programa alternativo o complemen-
tario,

Los temas de sucesion de politicas llevan emparejados
problemas relacionados con el disefio de la politica que se
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postula para suceder a la que termina. Esos problemas pueden
partir de las posibles diferencias que pueden surgir al cubrirse
clientelas diferentes desde una y otra politica, y provocar
reacciones en aquellos que se sienten excluidos, y problemas
derivados de la diferente articulacion de programas que puede
llevar aparejado el cambio de politica.

Si la nueva politica destinada a suceder a la anterior lleva
aparejada una reducciéon de los servicios a ofrecer o una
reduccion de los grupos o sectores beneficiarios de los diversos
programas, ello se puede traducir en resistencias al cambio ante
la perspectiva de «juego suma negativa» que comporta. La
experiencia demuestra, por otra parte, que los perjudicados
tenderan a reaccionar con mas fuerza que los posibles beneficia-
rios del cambio. Cuanto mas compleja sea una politica, mas
actores implicados, mayor variacion en las percepciones, intereses
y oportunidades que suscita y, por tanto, mayores complicaciones
comportara la sucesiéon de esa politica.

Otra de las posibles complicaciones puede surgir ante los
cambios que esa sucesion de politicas puede conllevar en los
aspectos organizativos de la propia Administracion Publica. En
algunos casos, la sucesion de politicas implica reorganizaciones,
integraciones o fracturas que pueden provocar fuertes resistencias
de los organismos afectados si entienden que ello perjudica su
posiciéon en el interior del entramado administrativo. Ese es un
problema que se suscita con mayor gravedad en estructuras
administrativas mas centradas en departamentos ministerialesy
estructuraciones jerarquicas que en sistemas administrativos
mas orientados a una forma de organizacidon por agencias «ad
hoc».

El tipo de problemas que hemos considerado al referirnos a la
sucesion de politicas difieren de los que pueden plantearse ante
nuevas politicas o politicas que parten con un elevado grado de
innovacién. Mientras en un caso el tema clave reside en que las
politicas anteriores tienden a moldear desde sus inicios a las po-
liticas destinadas a sucederias. en el caso de las nuevas
politicas, su implantacién resulta mas sencilla al no encontrarse
con el entramado ya formado de intereses y actores movilizados
por la politica anterior.
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Desde esta perspectiva puede entenderse que la promocién
de nuevas politicas resulte menos complicada que la terminacion,
modificaciéon o sucesion de las ya existentes. Pero al mismo
tiempo ello debilita las posibilidades de su inclusion en la agenda
de actuacion de los poderes publicos, excepto en especiales
ocasiones (KINGDON, 1984, pp. 212-213) al no disponer de
«abogados» o defensores de su inclusion dentro y fuera del
marco decisional, con la excepcion de sus promotores y posibles
futuros beneficiarios (DONOLO-FICHERA, 1988, pp. 236 Y ss.).

2. Problemas que se plantean

Existe un conjunto de factores que explican la resistencia y
las dificultades que ocasiona el plantearse y llevar a la practica
un proceso de terminacion de una politica determinada, y que en
buena parte son aplicables a los casos de sucesion de politicas
(DE LEON, 1978, pp. 186-193). Para empezar, existe una cierta
sensacion psicologica que dificulta el enfrentarse con la termi-
nacion de una politica, sobre todo si existe algun tipo de
vinculacion con la misma, sea esta vinculacion profesional o
intelectual.

Cuesta admitir que una politica destinada a solucionar cierto
problema o a reducir sus efectos debe desaparecer, con lo que
implica de fracaso para sus disefiadores, decisores e implemen-
tadores. La tendencia, muchas veces, es precisamente intentar
subsanar errores insistiendo en la misma politica (STARLING,
1988, p. 599).

No existen tampoco en el sistema muchos incentivos politicos
para proceder a finalizar una determinada politica. Cuesta
admitir errores, y por otro lado no se consiguen muchos
beneficios politicos al terminar un programa y dedicar esos
recursos a otros menesteres. El sector o sectores interesados en
esa posibilidad es poco claro y disperso, aunque puede resultar
politicamente rentable este tipo de iniciativas en unos momentos
en que existe una opinion publica favorable (en ciertos paises) a
los recortes del gasto publico y de la presion fiscal.

Debe también recordarse que las organizaciones estan
hechas para resistir y permanecer. Resulta dificil creer que una
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organizaciéon permitirA que una situacion problematica pueda
llegar a tales proporciones que justifique el final de la politica de
la que la organizacién era responsable. Siempre se pueden
encontrar nuevas tareas y objetivos que requieran el manteni-
miento de su existencia.

Las politicas desarrollan o crean sus propios grupos de apoyo
entre los sectores interesados o beneficiados por la implementa-
cion de esa politica. Ante el peligro del final de esa politica no
resulta dificil imaginar que esos grupos o sectores procedan a
construir coaliciones que impidan que se llegue a ese final o, al
menos, amortiguar sus efectos.

Se podria afirmar que ello también ocurre en el momento de
iniciar esa politica, en la lucha por su inclusién en la agenda de
actuacion de los poderes publicos, pero parece evidente que una
politica ya en proceso de implementacion y asumida por un
organismo ofrecerda mayores resistencias a su terminacién al
tener ya estructuradas sus conexiones y entramado de intereses.
Por todo ello existe una cierta practica que empieza proponiendo
la terminacién de una politica concreta, para acabar, ante las
resistencias surgidas, proponiendo vias de sucesion alternativas
gque afectan menos negativamente a la «constituencv» generada
por la politica.

3. Vias y factores de resolucion

Hemos ya mencionado las dificultades que implica el plan-
tearse la terminacion de una politica. Ello resulta particularmente
grave, al menos tedricamente, ya que relativiza notablemente la
influencia que puede ejercer un cierto proceso evaluador sobre
esa politica. Descartar por cuasi imposible la terminacion de una
politica supone que puedan ser inaplicables los resultados de
una evaluacién que demuestre la total inadecuacién de una
politica desde su mismo disefio hasta los efectos que genera su
aplicacion. Implica aceptar que no pueden destinarse a otros y
mejores usos los recursos econdémicos y humanos destinados a
esa politica.

A pesar de ello, pueden intentarse dibujar algunas vias o
estrategias que faciliten la puesta en préactica de la terminacién
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(o la sucesién) de una determinada politica (BEHN, 1978). Depe
prestarse una gran atenciéon a los momentos de cambio de
direccion politica en la Administracion. En general, puede
afirmarse que las politicas son especialmente vulnerables en
esos momentos de recambio politico, dadas las incertidumbres
de todo tipo que se generan.

En este sentido conviene siempre tener en cuenta las
posibilidades de terminacion gradual o las oportunidades de una
accién total, ya que en la primera alternativa la fuerza de la
oposicién a la terminacién de la politica puede ser menor, pero
pueden en cambio incrementarse las posibilidades de retrasar la
decision o dejarla de lado.

Puede también plantearse la posibilidad de pactar o acordar
con los responsables de la organizacién encargada de la imple-
mentacion de la politica el mantenimiento de una parte de los
fondos y recursos de que disponia la organizacidon para iniciar
otras actividades o reforzar otras politicas que mantiene bajo su
control. Ello favorece las posibilidades de éxito pero reduce las
ventajas de ahorro financiero que se derivan de la terminacion
de la politica.

Una estrategia razonable consiste en ofrecer compensaciones
suficientes a los sectores mas afectados por la posible terminacién
de la politica, con garantias de recolocaciéon o de ayuda para
aquellos que pierdan puestos de trabajo o con apoyo econémico
durante un periodo para los que mas dependian de las prestacio-
nes de la politica. Evidentemente, esas vias también reducen las
ventajas financieras de la operacidn. Resulta importante asimismo
el potenciar una imagen equitativa o de garantias para los mas
perjudicados con el nombramiento de -reierees» o expertos que
desde posiciones imparciales controlen la salvaguardia de todos
los intereses presentes en la liquidaciéon de esa politica.

En determinadas ocasiones las politicas que se consideran
finalizadas reaparecen con renovado vigor. Puede, por ejemplo,
producirse el caso en que se da por acabada una politica y su
nucleo central de recursos, pero queden algunos residuos que
permanecen a la espera de asurov compromisos previos de la
politica finalizada o para prever posibles contingencias no
previstas. Pero, esos mismos residuos pueden car lugar a la
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resurreccion de la politica si se producen ciertos hechos que
legitiman esa reaparicion. Es lo que se ha denominado «efecto
cometa» o «fenémeno Lazaro» (HOGWOOD-PETERS, 1985, pp. 157-
158), que puede de hecho tomar otras formas, como el
reemplazamiento de una politica o de un programa por otro casi
inmediatamente de la desaparicion del primero.

Podemos, pues, constatar las dificultades inherentes a las
posibilidades de terminar una cierta politica, dadas las resistencias
de todo tipo que se generan. A pesar de ello podemos afirmar
gue, en el futuro, una de las claves del buen funcionamiento de la
Administracion Publica puede ser su capacidad de terminar o
cambiar politicas cuando se constata su ineficacia o su deficiente
disefio.

Uno de los factores importantes que facilitan el plantearse la
terminacion de una politica es la rapidez con que estan
cambiando los parametros de actuacion de los poderes publicos
en los ultimos afios. Y en ese sentido conviene plantearse con
mayor fuerza la necesidad de realizar ciertos planteamientos
estratégicos sobre la actuacion de la Administracion Publica en el
futuro, superando la evidente y potente tendencia al incrementa-
lismo que la accion administrativa ha ido asumiendo como
propia en los ultimos decenios.

Precisamente el incrementalismo no provoca, como podria
suponerse, una mejor y mayor capacidad de adaptacion al
cambio, sino que al asumir como inmutable la base de partida de
la situacion previa impone rigideces que impiden a la organizacion
acometer con garantias las mutaciones a que pueden obligar
modificaciones generales del entorno en el que se desarrolla la
accion administrativa. Preparar a la organizacion para ciertos
cambios estratégicos implica ser capaz de terminar ciertas
politicas consideradas ineficientes o desfasadas.

Ademas de los cambios en la misma naturaleza de los
problemas han cambiado también las formas tradicionales de
afrontarlos. Muchas de las «recetas» consideradas validas en
campos como el economico, el de la politica penal, sanitaria o
educativa, para poner algunos ejemplos, se consideran hoy en
buena parte como obsoletas. Ello obliga a estructurar o disefiar
politicas y programas de actuacion que permitan su readaptacion,
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sucesion o terminaciéon si se constata su inadecuacién o poca
efectividad en el proceso de su irnpler-ientacion y desarrollo.

En este sentido, los gobiernos han ido modificando sus
estrategias a partir de la constatacién en la limitacion de
recursos disponibles por parte de los poderes publicos desde
mediados de los afos setenta. Por ello se ha ido produciendo un
cierto proceso de transferencia de ciertas politicas y programas
de actuacion de los poderes publicos al sector privado. Ello puede
provocar y provoca resistencias de los organismos publicos que
ven descender recursos y capacidad de influencia, pero es este
un fendbmeno que ha de tenerse presente desde el mismo
momento del disefio de la politica o programa.

Deben también considerarse los profundos cambios que
pueden darse en el nivel de demanda de ciertos servicios o
prestaciones. Y ello es sobre todo importante en servicios que
requieren una elevada dotacion de personal (ciertos sectores
productivos, educacion, sanidad...). Las fluctuaciones en la
demanda o los cambios tecnolégicos pueden provocar excesos
de personal en ciertos campos de actuacion publica y la
necesidad de finalizar o reducir determinadas politicas o progra-
mas. Aqui debemos sefalar la necesidad de disefiar con especial
atencion esas politicas, potenciando el reciclaje del personal, en
ciertos casos, aunque se debe ser consciente de las dificultades
y resistencias que todo ese proceso de transformacién puede
generar y genera.

Si, como hemos afirmado, las resistencias mayores a los
procesos de terminacion y sucesion de politicas proceden de las
organizaciones responsables de la implementacion de esas
politicas, y de aquellos sectores beneficiarios de las mismas,
deberian articularse estrategias que facilitaran los mencionados
procesos. Es evidente que tanto el personal inmerso en la
implementacién de la politica como aquellos «clientes» de la
misma tenderan a considerar esa politica como permanente. Si
de lo que se trata es de introducir cambios que permitan una
mayor efectividad de la politica a aplicar, en un proceso de
sucesion, conviene informar exhaustivamente a los mencionados
actores de las razones de los cambios propuestos y de su
oportunidad, ejerciendo una labor preparatoria con la cupula
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organizativa y de direccién de la organizacion y con aquellos
sectores que podemos considerar que lideran el sector «clientes».

Normalmente la Administracion ha actuado de manera
inversa, considerando que la informacion podria generar resis-
tencias insalvables. Pero la tradicién de s6lo dar buenas noticias
desde los poderes publicos ha ido devaluando esa politica y su
posible labor legitimadora.

Por otro lado, se habla mucho de cambio en la cultura
administrativa, yen este campo resulta especialmente relevante.
Existe un sentimiento muy interiorizado en la Administracion
Publica que indica que lo mayor es mejor que lo pequefio y que
la estabilidad es mejor que el cambio. Ese es uno de los
obstaculos hoy por hoy mas importantes en las posibilidades de
introducir dinamicas de cambio y de sucesion de politicas
publicas (PETERS, 1984, pp. 274 y ss.).

Existe una abundante literatura, procedente en buena parte
del campo de la administracion de empresas, que enumera
técnicas para introducir una cultura del cambio en la organizacion,
motivando al personal afectado en el mismo. Se habla de
«agentes de cambio», que pueden asesorar, desde dentro de la
organizacion, a que sea la misma organizacion la que identifique
los problemas esenciales y las vias de cambio. Otros prefieren
hablar de «organizacion del desarrollo», refiriéndose a un
proceso de largo alcance de autoevaluacion de la organizaciéon y
de estructuracion de un cambio constructivo y renovador. Pero
en muchas ocasiones este tipo de técnicas, que pueden
funcionar en organizaciones con constante referencia de sus
resultados via mercado, no acaban de penetrar adecuadamente
en estructuras como la Administracion Publica, menos acostum-
brada a procesos de evaluacién de resultados y con mayores
rigideces organizativas.

Otra de las vias posibles es la busqueda de incentivos "jue
faciliten el cambio. Pocas organizaciones favoreceran el cambio
si ello supone menos recursos economicos o de personal.
Puede proponerse, como ya hemos mencionado, que la termina-
cion de la politica no implique la total desaparicion de recursos,
y asi predisponer positivamente a la organizacion, ya que podra
contar con unos recursos que pueden destinar a otros programas.
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Es importante también evitar las excesivas rigideces organizativas
propias de la Administraciéon Publica, introduciendo técnicas que
favorezcan el cambio organizativo a través de la creacién de
grupos especificos de proyecto, o «task torces». con un plantea-
miento que facilite posteriormente las modificaciones que las
nuevas condiciones exijan.

Otras experiencias interesantes son las llevadas a cabo en
Estados Unidos con las llamadas «sunset laws». Programas que
sOlo se autorizan legislativa y presupuestariamente por un
periodo determinado de tiempo y que deben forzosamente
acabar pasado ese periodo, a menos que se vuelva a legislar su
reinicio. Pero ese planteamiento exige la forzosa intervencion del
legislativo, con la consiguiente complicacién que implica, y una
costosa labor de revision de sus resultados (BREWER, 1978, pp.
342-343).

Por otro lado, al ser plenamente conscientes de su fatal
desaparicion, a no ser que demuestren la necesidad de su
continuidad, ello puede llevar a esa organizacion a dedicar sus
mayores esfuerzos a asegurar esa continuidad o a ocultar las
vias posibles de evaluacion. El caracter amenazador de la
«sunset legislation» ha hecho que su uso sea escaso y que se
haya reducido notablemente la realidad de la terminacién de la
politica y de la organizacion a plazo fijo.
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