POLITICA PUBLICA Y BUROCRACIA*

B. GUY PETERS

PArA COMPRENDER EL ORIGEN y el significado de las poh’ticas pﬁblicas en
zaciones  y las redes en las que se desarrollan esas politicas. Lasd;)rgamza-
ciones son los prmc1palcs actores en las politicas publicas. El proceso
mediante el cual se elaboran estas politicas puede entenderse mejor si se
comienza por estudiar las organizaciones, aunque éstas, por supuesto,
estén conformadas por individuos.! Lo anterior es vilido para el mo-
mento en que las politicas son formuladas,? pero puede ser aiin mis
relevante en la medida en que las politicas se ejecuten y se evalden.

Cuando el anilisis se centra en las organizaciones es dificil distinguir
entre las diversas etapas del proceso de elaboracién de poh'ticas.?’ Esas
etapas continiian siendo iitiles principalmente para analizar los pasos
que deben seguirse al desarrollar cualquier politica piiblica. Un gran nmi-
mero de estudios centran su atencién en el nexo que existe entre la for-
mulacién y la ejecucién de los programas. De la misma manera que las
organizaciones encargadas de ejecutar un programa casi siempre consi-
deran los nuevos enfoques para los problemas de su drea, los organismos
que definen las politicas deben tener alguna idea sobre la forma en que
deben ejecutarse. 4 Las actividades de la mayoria de las entidades publi-
cas estan tan intimamente conectadas que es dificil separar sus dlstmtas
etapas o fases de definicién y ejecucién.

Uno de los marcos conceptuales que permite ligar la formulacién de
politicas publicas con su prictica real estd asociado estrechamente con

* Este trabajo fue publicado originalmente como “Public Policy and Public
Bureaucracy”, en D. E. Ashford (ed.), History and Context in Comparative Public
Policy, Pittsburgh PA, University of Pittsburgh Press, 1992. Se publica con la
autorizacién de la Universidad de Pittsburgh.

1E. C. Campbell y B. G. Peters, Organizing Governance: Governing Organi-
zations, Pittsburg, University of Pittsburg Press, 1988.

2G C. Bryner, Bureaucratic Discretion, Nueva York, Pergamon, 1987.

8C. O.Jones, An Introduction to the Study of Public Policy, Monterey, Brooks/
Cole, 1984.

*B. W. Hogwood y B. G. Peters, Policy Dynamics, Brighton, Wheatsheaf, 1983.
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el modelo de decisién llarhado “el basurero” (“garbage can”),” aunque
también se asocia con otras nocioncs acerca dela relacién entrc las ideas

de’su ejec ”c1on‘.,z Esta 1nﬂuenc1a recnproca ocurre prlmordlalmcnte den~

tro de las orgamzacmncs y sin un cntcndlmlento de la dindmica i interna
de éstas no es posible comprcndcr cabalmente el proceso de elabora-
cién de politicas. :

Por desgracia, existe una scparac1on cada vez mas grandc entre el
analisis de las p?ll[lCaS publlcas y el estudio de las organizaciones publi-
cas (y pri ),fEsta separacién se observa tanto en los cursos académi-
cos como en las instituciones universitarias y en gran parte de los trabajos
que abordan el tema. En estos estudios las organizaciones aparecen como
caricaturas de si mismas, encaminadas a maximizar las utilidades, y no
se las considera como actores institucionales complejos con muiiltiples
metas, tanto individuales como colectivas. Son pocos los modelos que
pueden ajustarse a la complejidad que las organizaciones introducen en
el proceso de toma de decisiones. De hecho, aquellos que tratan de dar
cuenta de la elaboracién de las politicas piiblicas rara vez son capaces de
incorporar la influencia reciproca que se da entre las organizaciones
cuando tienen que definir una linea de accién.” Los métodos descripti-
vos® incluyen una constelacién mas amplia de organizaciones que ro-
dean al disefio de un programa. Estas “redes” que se forman para la
determinacién de un programa existen entre las organizaciones guberna-
mentales y las privadas,’ aunque también se forman dentro del mismo
gobierno. En este 1iltimo caso, las organizaciones con programas comple-
mentarios o competitivos son decisivas para la configuracién de la atmés-
fera dentro de la cual se formulan las politicas.!®

®*M. D. Cohen, J. G. March y J. P. Olsen, “A Garbage Can Model of
Organizational Choice”, en Administrative Science Quarterly, nim. 17, 1-25, 1972.

6S. H. Linder y G. B. Peters, “From Social Theory to Policy Design”, en
]oumal of Public Policy, num. 4, 237-259, 1985.

7K. Hanf y F. W. Scharpf, Interorganizational Policymaking: Limits to
Coordination and Central Control, Beverly Hills, Sage, 1978.

8 H. Heclo, “Issue Networks and the Executive Establishment”, en A. King,
ed., The New American Political System, Washington, DC, Amerncan Enterprise
Institute, 1978.

9E. O. Laumann y D. Knoke, The Organizational State: Social Choice in
National Policy Domains, Madison, University of Wisconsin Press, 1987.

WVéase B. Guy Peters, The Comparative Study of Public Bureaucracy,

Tuscaloosa, University of Alabama Press, 1988.
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Mais aiin, gran parte de los estudios sobre las organizaciones piblicas
y la administracién piblica no conceptiia adecuadamente el papel de las
organizaciones en la elaboracién de politicas. En la mayoria de los tra-
tados sobre administracion publica persiste una constante influencia anor- _
mativa de los acadcmlcos que han tratado de . establecer la separacién
entre las polmcas y la administracién; Estos comprenden tanto a l6s pro=-
Fésionales que no desean que sus ideas sobre los programas queden atra-
padas en la burocracia como a los seguidores de los tedricos, que
defienden la separacién de estos dos ambitos. Muchos analistas evitan
abordar el estudio de las organizaciones debido a la complejidad que
éstas acarrean, mientras que los que estudian las organizaciones publicas
con frecuencia prefieren evitar la reflexién sobre su papel en la defi-
nicién de las politicas publicas. En parte, esto se debe a su visién nor-
mativa, pero también a una falta de voluntad para penetrar en las
complejidades propias del proceso. La tendencia a soslayar el papel de
las organizaciones publicas en este proceso puede acentuarse por la
inclinacién “administrativa” que los altos funcionarios politicos le otor-
gan al servicio civil.!1 Cualquiera que sea la razén, esta separacién ana-
litica no facilita el desarrollo de un entendimiento integral y preciso de
la politica publica o del proceso que la crea.
La falta de estudios que vinculan a las organizaciones con las poli-
ticas no es, sin embargo, absoluta. Desde hace afios, algunos académi-
os!2 han relacionado los elementos de esta vieja dicotomia. Estos autores
senalan que los antecesores intelectuales de esta separacién no fueron
tan radicales como sus discipulos.”® En épocas mds recientes, el renova-
do interés por ubicar al Estado como el centro de la investigacién de la
ciencia politica requiere una mayor consideracién del papel de la buro-
cracia publica en la definicién de los intereses politicos.!* Asimismo, el
“nuevo institucionalismo” de la ciencia poh’tica’5 coloca a las institucio-
nes en una posicién central, entre ellas la burocracia publica y las orga-

11 P, Aucoin, “Contraction, Managerlahsm and Decentralization in Canadian
Government” , en Governance, nim. 1, 144-61, 1988.
12 P, H. Appleby, Policy and Administration, University, University of Alabama
Press, 1949.
,E 4 BE, C Page PolztzcalAuthomy and Bureaw:ratzc Power Brighton, Wheatsheaf,
' 1985. R I S
14R D Duvall y J. R. Freeman, “The Technocratlc Elite and the Entre-
preneurial State in Dependent Development”, en American Political Science Review,
nim. 77, 569-587, 1983.
15]. G. March, y J. P. Olsen, “The ‘New Institutionalism’: Organizational
Factors in Political Life”, en American Political Science Review, nim. 78, 734-749,
1984.
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nizaciones que abarca. La tendencia de la ciencia politica a alejarse de
los excesos de la revolucién “conductista” ha permitido que la burocra-
cia recupere su papel central en la investigacién y ha forzado a que se
considere su vinculacién con las politicas piblicas. El cambio requiere,
sin embargo, de modelos que puedan explicar el papel de la burocracia
en la definicién de politicas y que estos modelos alcancen los canones de
respetabilidad de la ciencia social, pero que al mismo tiempo mantengan
contacto con la realidad y con el complejo proceso de diseiio de politicas
publicas, lo cual no es facil.

Sin embargo, persisten problemas significativos para vincular las po-
liticas con las organizaciones. Como subrayé Andrew Gray en una rese-
na de dos libros sobre la burocracia y la politica, la articulacién entre
estos dos elementos es una “cuestién espinosa”. Es espinosa no sélo
porque no ha sido resuelta, sino porque es central para el gobierno con-
temporaneo. Hoy, mas que nunca, los gobiernos se componen de orga-
nizaciones y, a pesar de los esfuerzos de los lideres politicos para reducir
la importancia de los empleados piiblicos, la mayor parte de las politicas
publicas son ejecutadas por el servicio civil. Ademds, como sefala Gray,16
todavia hay una escasez de analisis sistemiticos sobre el papel de las
burocracias en la elaboracién de politicas. Existen varios andlisis descrip-
tivos interesantes sobre el papel de las burocracias en pal’gég’determina-
;.. dos,’” pero muy pocos anilisis sistematicos y teéricos. Tales estudio{s,}debcn

$ér com os’si_ han de contribuir al desarrollo teérico de esta drea. -

{POR DONDE EMPEZAR?

Una vez establecido el problema basico, nos encontramos con la dificil
interrogante de por dénde empezar a mejorar nuestra comprensién del
papel que juega la burocracia piblica en la elaboracién de politicas en
los gobiernos contemporaneos. Esta cuestién no es nueva. Hasta cierto
punto, los gobiernos han luchado durante afios con el problema empi-
rico y normativo del papel que juega la burocracia en la elaboracién de
politicas. Es necesario, sin embargo, el desarrollo o utilizacién de dife-
rentes enfoques que permitan analizar sistemdticamente el papel de la
burocracia. ¢De dénde pueden provenir esos enfoques?

16 A. Gray, “Bureaucracy and Political Power”, en Political Studies, nam. 36,
131-134, 1988.

17 E. N. Suleiman, Politics, Power and Bureaucracy in France: The Administrative
Elite, Princeton, Princeton University Press, 1974.
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LOS VIEJOS MAESTROS

Una fuente obvia para comenzar nuestra indagacién es recurrir a los
viejos maestros en este campo, es decir, W__g:kg y, para los estadunidenses,
Woodrow Wilsorj. Ambos formularon nociones sobre la burocracia pi-
blica con un claro propésito normativo. En el caso de ese propdsito era
apuntar hacia un modelo de desarrollo que condu_]era a la burocracia
legal racional como una forma superior de organizar los asuntos—a—a
. Estado, y hacia la racionalidad y la legalidad como las fuentes de auto-
,ridad en la sociedad! La metodologia weberiana del tipo ideal'® usé el
caso “perfecto” como criterio para comparar cualquier sistema politico
y administrativo del mundo real. Weber no supuso la aparicién en la
sociedad de una estructura de autoridad legal racional perfecta, ni tam-
poco una organizacién burocritica que encarnara todos sus multiples
subconceptos.!® Ni siquiera planteé la inevitabilidad de la dominacién
burocratica (Beamtenherrschaft) sobre las politicas publicas, como afirma-
ron algunos de sus supuestos seguidores y los autores que han comen-
tado sus obras. Su comprensién de la politica y la sociedad era demasiado
sutil y matizada para una perspectiva tan unidireccional.? Sin embargo,
las ideas de Weber sobre la burocracia acéptaban la posibjlidad de dicha
dominacién, y quiza afirmaciones tales como “el gobierno cotidiano es
fundamentalmente administracién”?! hicieron que tal dominacién parecie-
ra probable. El modelo sigue siendo, a pesar de todo, un punto de parti-
da 1itil para el andlisis y, al menos para algunos, representa una forma
superior de organizar el Estado.

A fin de entender la aplicabilidad de las ideas de Weber para abor-
dar las caracteristicas y el papel de la burocracia piublica en el gobierno
contemporaneo, Page22 desagregé el concepto de burocracia y luego exa-
miné sus componentes en Francia, Alemania Occidental, Gran Bretafna
y Estados Unidos. El hallazgo fundamental es que la burocracia es una
mst1tuc1on crucial en la formulacwn y ejecucién de Iaspoliticas de to&os

esta mtercsado en las posibilidades de una democracia mas plurraiquue | &

1

18 A, Giddens, Capitalism and Modern Social Theory, Londres, Cambridge
University Press, 1971.

198, H. Udy, “‘Bureaucratic’ Elements in Organization: Some Research
Findings”, en American Sociological Review, nim. 23, 415418, 1958.

2 E. B. Portis, Max Weber and Political Commitment, Filadelfia, Temple
University Press, 1986.

21 M. Weber, Wirtshaft und Gesellschaft; 5a. ed., Tiibingen, J. C.B. Mohr, 1972,

2 Page, op. cil.
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func1one eficazmente en los sistemas politicos contemporineos domina-
; Tal racia.; Todos los elementos del poder burocritico pre-
vistos por Weber pucdcn no darse tal y como él los planted, pero dicho
poder parece estar presente.

Para los estadunidenses, Woodrow Wilson es una figura mds accesi-
ble que Weber como autor de ideas sobre la relacién entre politica y
administracién. Al escribir en la tradicién reformista estadunidense (que
buscé minimizar la manipulacién politica de los programas de las enti-
dades publicas), Wilson argumenté en favor de la separacién entre politica
y administracién. Sin embargo, no intentaba aplicar principios democra-
ticos adecuados, sino mds bien recalcar la necesidad de un margen de
accién mds independiente para los administradores profesionales.? A
diferencia de algunos politicos posteriores que han hecho notar las ac-
ciones entorpecedoras y destructivas de los funcionarios ptiblicos, Wilson
queria remover a los diletantes de los lugares centrales a fin de asegurar
un espacio para que los profesionales realizaran su trabajo en' el gobier-
no de manera mas eficiente. Segin la concepcién wilsoniana de buen
gobierno, el interés piblico no se alcanza mediante los procesos electora-
les ni las instituciones politicas partidarias, sino que surge de una adminis-
tracién eficiente y de la burocracia publica. Mientras que Page se pregunta
si el gobierno burocratico permite que el pl’lblico se involucre lo suficien-
w/Wllson considerd que la sociedad estaria mejor “servida si los ciuda+
dands; $iis representantes Y sobre todo, sus grupos de interés, pudlcran,
ser separados de la mayoria de los procesos relacionados con la elabo-i
racién de las politicas piiblicas.-

Muchos académicos y politicos posteriores a Weber y Wilson han
sido menos optimistas con respecto a las capacidades de la burocracia
piblica, o se han ocupado mads de otros aspectos de la democracia. En

consecuencia, la mayoria de quienes han discutido la separacién entre

politica y administracién tienden a hacerlo con el fin de impedir la domi-
nacién burocritica. Sin embargo, aun estas primeras obras parecen estar
luchando por detener la burocratizacién casi inevitable del proceso poli-
tico. Estos autores no pretendian despreciar las capacidades de la buro-
cracia (como ha sucedido con los politicos mas recientes); antes bien,
argumentaron sobre una base normativa a favor de un papel adecuado
para los funcionarios politicos elegidos democraticamente.*

2]. W. Doig, “If I See a Murderous Fellow Sharpening a Knife Cleverly...”,
en Public Administration Review, nim. 43, 292-304, 1983.
24 C. S. Hyneman, Bureacracy in a Democracy, Nueva York, Haper, 1950.
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EL ESTADO ADMINISTRATIVO

Sin pretender desarrollar una historia completa de la administracién pui-
blica, el siguiente grupo de teéricos que merece ser mencionado en rela-
cién con el poder burocritico sobre la politica publica es el que desarrollé
el concepto de un {‘Estado administrativo” .Y se ocupé del papel de la
democracia dentro dc dicho Estado, fuera cstc occidental e industrializado
o no.?® Los académicos de este grupo rara vez trataron asuntos cspea-
ficos relacionados con las politicas publicas o llevaron a cabo un anilisis
sistematico de los procesos inherentes a las mismas. Documentaron, sin
embargo, las transformaciones fundamentales que ocurrieron en la con-
duccién de los asuntos ptblicos en sus gobiernos.

Estos autores compartieron un interés comun por la capacidad cre-
ciente de la burocracia publica para moldear las politicas. De hecho, el
término “Estado administrativo” implica que la burocracia ha desarrolla-
do la capacidad de dominar y dar forma a la mayor parte de la actividad
que sc lleva a cabo dentro del gobierno contemporineo y, de esta ma-
nera, de moldear la naturaleza del Estado mismo. Al igual que con los
viejos maestros, los intereses de los teéricos del Estado administrativo
son al mismo tiempo empiricos y normativos. Describen la forma en que
el papel de la burocracia se ha venido expandiendo, incluso por medios
muy sutiles. Asimismo, discuten las implicaciones de la cambiante rela-
cién de la burocracia piiblica con el gobierno y el piiblico. Como Wilson,
no consideran completamente negativo que la burocracia haya adquiri-
do mayor poder e influencia; lo cual casi era de esperarse pues la mayo-
ria de estos autores provienen de las filas de la administracién publica.
De cualquier manera, sus opiniones resultan interesantes en virtud del
alboroto hecho por politicos, periodistas y algunos sectores del publico
a raiz de estas transformaciones en las constelaciones del poder.

Entre las miiltiples discusiones sobre el Estado administrativo, la mas
interesante es la ofrecida por el libro de Douglas Yates: Bureaucratic
Democracy.?® Yates argumenta que la_ democracia norteamericana repre-
senta un compromiso entre dos 1dealcs la democracm pluralista y la efi-
ciencia ;ﬁlm(Lil{nmlstr_atlva En Estados Unidos estos dos elementos han sido
combinados histéricamente de distintas formas para producir un siste-
ma de gobierno complejo y algo incoherente. Desde por lo menos la era
del New Deal, el prc51dente y la burocrac1a del poder qccutlvo se han

2F. C. Mosher, Democracy and the Public Service, Nueva York, Oxford
University Press, 1968.
: % D. Yates, Bureaucratic Democracy: The Search for Democracy and Efficiency in
- 1 American Government, Cambridge, Harvard University Press, 1982
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convertido en los actores dominantes, y la eficiencia administrativa ha
lregado a ser el valor (discutiblemente) supremo; Una de las actividades
recurrentes y mas 1mportantes del gobierno ha sido la biusqueda de eficien-
cia a través de comisiones como la Brownlow, la Hoover y aun la Grace,
y mecanismos como el PPBS (Sistema de planeacién, programacién y
presupuestacién) el MBO (gestién por objetivos) y el ZBB (presupuesta-
cién base cero), entre otros. En consecuencia, la tarea principal a la que
se enfrenta el gobierno de Estados Unidos es asegu rar la responsabllldad
dela burocracia ante el control democratlco ' alavez que preservar la ca-

pacxdad de tomar dcc1sxones apropladas 4Yates identifica algunos proble-

e E—

mas de responsablhdad los cuales sin embargo contindan sin solucionarse.

INVESTIGACION SOBRE LA EJECUCION DE POLITICAS.

Después de que Pressman y Wildavsky?® “descubrieron” el concepto de
ejecucién, éste ha tenido un gran impacto en la reflexién sobre el papel
de la administracién piblica y su influencia sobre las politicas publicas.
Por lo menos una corriente de investigadores dedicados a la ejecucién,
principalmente europea,” 4,2 ha argumentado que la elaboracién de politi-
cas sc¢ entiende mejor al abordarla de * aba_lo hacia arriba”; esto es, a
partir del estudio sobre cémo se ejecutan las politicas en las capas mas
baJas de las orgamzacmnes., Se dice que si las directrices seleccionadas
no son compatlbles con los valores y los deseos de los niveles mas bajos
de la organizacién, o quizd incluso con los de los clientes, el programa
esta condenado al fracaso desde su inicio. En este sentido, la ejecuc10n
(y, por tanto, las perspectivas de la burocracia publica) es la meJor guia
para la»formulaaon de politicas;

Q‘A“fgiinos autores han expresado. ciertas reservas rormativas y aun
empiricas con rcspccto a la perspectiva de “abajo hacia arriba” en la
claboracién y ejecucién de politicas. 30 Sin embargo, lai mvestlgacmn sobre
la ejecucién ha senalado diferentes maneras en que la burocrac1a puiblica
mﬂuye sobre los programas, incluso a través del e_]erc1c10 diario de las
fuhc1oncs adn tratlvas rutmarlas, En primer lugar, estos trabaJos subra-

%7]. E. Gruber, Controlling Bureaucracies: Dilemmas in Democratic Governance, !
Berkeley y Los Angeles, University of California Press, 1987. ;

28] L. Pressman y A. Wildavsky, Implementation, Berkeley y Los Angeles,
University of California Press, 1974.

2 B. Hjern y C. Hull, “Implementation Research as Empirical Consututlo-
nalism”, en European Journal of Political Research, nmim. 10, 105-115, 1982, kurf ™

80S. H. Linder, “A Desngn Perspective on Implementatlon Research: Thc
Fallacy of Mlsplaced Precnslon en Polzcy Studzes Revzew, nim. 6, 459-475, 1987

'\em B 2 ,yw;.'»-.
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inferiores de las organizaciones publlcas definen las sustancia de las po-
liticas. Algunos estudios han demostrado el poder de quienes realizan las
tareas aparentemente mds humildes en las agencias p\flblicas*"'1 pero la
perspectiva de la ejecucion hace resaltar el poder burocritico, y destaca
la manera en que las organizaciones lo ejercen sistemdticamente sobre
el gobierno. Es mis, el método de la ejecucién subraya la importancia
de una estructura administrativa adecuada para llevar a cabo un progra-
determinado. Este objetivo no significa que las necesidades y las mo-

t1vac1ones de la administracién deban determinar la eleccién de una linea

de conducta determinada (como afirman algunas de las versiones mas

extremas de los estudios sobre ejecucién), sino que los dos componentes

de las polmcas deben estar estrechamcntc vmculados 32 B

El problcma con los estudios sobre la ejecucmn es que después de
asegm ar que ésta es importante, no tien
[1gac1or1 'sobre este conjunto de temas ‘senala algunas verdades incuestio-
nables sobre el poder de las capas inferiores de las organizaciones publicas,
pero no puede hacer otras contribuciones intelectuales. Es interesante
hacer notar que una de las maneras de acercarse al p blema de la eje-
cucién, aquella denominada los “horrores de la guerra’ fgquc es la que
uene menos prctensmnes 1ntclectuales— p031blemente sido la mds

pubhca ‘sobre las’ politicas pubhcas Esteenfoque desarrolla una lista de” -
los multiples 1mped1mcntos que enfientan los gobernantes (los funciona-
rios de carrera tanto como los electos) cuando intentan poner sus pro-
gramas en marcha.®® Por tanto, estd relacionado con los estudios del

( gobierno partidario que asientanlos numerosos impedimentos que los
i lideres politicos elegldos enfrentan al realizar sus programas.®®En am-

bos casos, la mayoria de los impedimentos surgen dentro de la burocra-

31F, G. Almond y H. D. Lasswell, “Agressive Behaviors by Clients Toward
Public Relief Administators”, en American Political Science Review, nim. 28,
643-654, 1934,

32R. Hoppe, H. de Graaf y A. van Dijk, “Implementation Research and

‘ Policy Design: Problem Tractability, Policy Theory, and Feasibility Testing”, en
International Review of Administrative Sciences, nim. 53, 581-604, 1987.

% P. Sabatier, “Top-Down and Bottom-Up Approaches to Implementation
Research”, en Journal of Public Policy, nam. 6, 21-48, 1986.

348, H. Linder y B. G. Peters, op. cit.

% C. Hood, The Limits of Administration, Nueva York Wiley, 1976. (1964;
1979; y Friedberg, 1980)

3 R. Rose, The Problem of Party Government, Londres, Macmillan, 1974.

N 'mas qUC agregar 33, La ]ﬂVCSw‘
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cia misma. Aunque ciertamente la investigacién de algunos sociélogos
europeos (principalmente franceses) no estd identificada con los estu-
dios sobre la ejecucién, ellos han intentado comprender la distribucién
del poder dentro de las organizaciones y las redes que se establecen entre

éstas. El mas destacado de cllos es Michel Crozier,az pero también son
importantes Dupuy, Worms, Gremion y Thoenig. Como lo hacen algu- ~

nos analistas de la ejecucidn, estos académicos encuentran que el poder
burocritico (en términos de la capacidad de resistir la autoridad formal)
estd diseminado a través de los distintos niveles de la organizacién y no
concentrado en la cipula. Esto los lleva a percibir la dindmica de las
organizaciones de una manera similar a la perspectiva de la ejecucién de
“abajo hacia arriba”.

Crozier y sus discipulos presentan un contraste interesante con res-
pecto a otros analistas de la administracién publica en Francia, quienes
ponen el énfasis en el poder del 4pice de la piramide organizacional, es
decir, los grand corps. 38 La escuela de Crozier contrasta atin mas con los
que sefialan que el poder burocritico se encuentra centralizado; en el
sistema de Crozier, lo “periférico es central”. Mientras que los niveles
superiores de las organizaciones ejercen un poder amplio y visible, inclu-
yendo aquel que se extiende a la sociedad, Crozier y otros consideran el
grado en que ese poder estd limitado por las caracteristicas de la socie-
dad francesa y la reticencia de muchos miembros de las organizaciones
para aceptar la autoridad politica.?® En suma, se percibe el mismo con-
traste que observamos entre las escuelas de “arriba hacia abajo” y de
“abajo hacia arriba” de los estudios sobre la ejecucién. El contraste se
encuentra entre aquellos que perciben que el poder se ejerce mediante
estructuras formales con la esperanza de que las 6rdenes seran obede-
cidas, y aquellos que perciben un considerable poder aun en los miem-
bros de las capas mis bajas de la organizacién, aunque sea sélo para
evitar el control de los de arriba. En dicho sistema cultural y organiza-
cional, la administracién publica estd realmente fragmentada.‘*o

Lo que distingue a Crozier y su escuela de estudios administrativos
de la escuela sobre la ejecucién de “abajo hacia arriba” es el elemento
normativo. Crozier parece tener un concepto normativo de “arriba hacia
abajo” en relacién con la toma de decisiones dentro de las organizacio-
nes, aunque entiende que el funcionamiento real de éstas pueda ser dife-

87 M. Crozier, The Bureaucratic Phenomenon, Chicago, University of Chicago o

Press, 1964. :
8 E. N. Suleiman, op. cit.
%9 M. Crozier, op. cit., pp. 214-217.
4 F. Dupuy v J. C. Thoenig, L 'Administration en Miettes, Paris, Fayard, 1985.
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rente. La pregunta que surge de este método es cémo disefar organiza-
ciones que puedan funcionar efectivamente en un mundo de demandas
contrastantes e incluso contradictorias de centralizacién y descentraliza-
cién, y de autoridad y discrecionalidad. Una respuesta es que éstas no
pueden disenarse bajo criterios de consistencia légica; otra podria ser
que el mundo de la ejecucién genera tensiones en cualquier parte y no
s6lo en Francia. Con frecuencia, las organizaciones enfrentan un niime-
ro de demandas competitivas y conflictivas y deben desarrollar sus pro-
pias estrategias para resolver las contradicciones que surjan.

ELECCION PUBLICA

Otra metodologia que vincula a las organizaciones publicas con las po-
liticas publicas se encuentra entre los académicos cautivados por mode-
los econémicos aplicados a la politica y alas organizaciones Estos modelos
estan cominmente asociados al trabajo de g\hskancn y los numerosos
seguidores de su método.*?> Muchos de los problcmas empiricos y teéri-
cos que se relacionan con este método han sido analizados en otros
trabajos.43 La eleccién publica continia siendo, sin embargo, una mane-
ra ordenada de abordar el problema del papel de la burocracia publica
en la elaboracién de politicas.

El planteamiento de la eleccién publica senala que el papel de la
burocracia es dominante, especialmente en el crecimiento del gasto pu-
blice. Asimismo, considera que los orgamsmos burocriticos deberian
ser capaces de maniobrar mejor o incluso enganar a sus “patrocinadores
politicos”, y de conseguir muchos mas recursos de los que realmente
necesitan para completar sus misiones. Para este método, las Bglltl(;as
publicas mismas no son el fin del proceso de toma de decisiones, sino
un medio para lograr la expansmn ‘burocritica y/ola autoconservacmn
La expansién puede scrv1r a los intereses de la orgam7ac1on“4 o alos
intereses de los ejecutlvos, pero el crecimiento seri el objetivo. Asi, las

1 W. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, Aldine-
Atherton, 1971.

2T E. Borcherding, Budgets and Bureaucrats: The Sources of Government
Growth, Durham, Duke University Press, 1977.

# B. G. Peters y B. W. Hogwood, “The Death of Immortality: Organizational
Change in the US Federal Bureaucracy, 1933-1982", en American Journal of Public
Administration, nim. 18, 119-133, 1988; C. Hood, M. Huby y A. Dunsire, “Do
British Central Government Departments Measure Up to the Budget/Utility
Theory of Bureaucracy?, en Journal of Public Policy, nim. 4, 1984.

4“4 A. Downs, Inside Bureaucracy, Boston, Little, Brown, 1967.

% W. Niskanen, op. cit.



ENE-FEB 93 POLITICA PUBLICA Y BUROCRACIA 65

politicas son el medio para justificar los presupuestos, y la seleccién en-
tre politicas alternativas se hara con el fin de maximizarlos. Por ejemplo,
se considera que, dejada a su arbitrio, la burocracia siempre propondrd
programas intensivos en mano de obra como un medio de maximizar
tanto su empleo como su presupuesto. 46

Sin embargo, al igual que los estudios sobre la ejecucién, una vez

que han aseverado lo anterior, dcuil seria el siguiente paso?, {qué pre—
dlcc101;é§ “cnz)r:ﬁparatlvas pueden ser hechas desde este sistema que no
puedan hacerse desde | mngun ‘otro? Una de las prcd1cc10ncs podria ser
que la posibilidad de la organizacién para expandirse sin control se reduce
en situaciones donde el “patrocinador” tiene una capacidad de decisién
mds independiente. Sin embargo, el modelo se desarrollé para Estados
Unidos, que tiene un poder legislativo auténomo y bien dotado de per-
sonal.#” Si el modelo funciona en Estados Unidos, a pesar de las objecio-
nes, uno sélo puede suponer que también funcionara en otros lados.*8
Los modelos de poder burocratico que se han desarrollado dentro de
esta tradicién al parecer no estin suficienterente matizados para permi-
tir andlisis comparativos de importancia.

ENFOQUES EMPIRICOS

Ademais de todos los ejercicios analiticos descritos arriba, existen estu-
dios empiricos importantes sobre las élites administrativas. El ejemplo
mas representatlvo de este género es el trabajo de LAbcrbach Putnam y
Rockman,* 1y su apreciacién sobre el concepto que los burécratas y los
po]mcos tienen de su papel en la elaboracién de politicas. El trabajo de
Heclo®® sobre el * ‘gobierno de los extranjeros” en Washington tiene una
forma bastante similar de abordar el papel de los funcionarios de carrera
en el proceso politico.51 Aunque estén menos relacionados con la investi-

46 W. Orzechwski, “Economic Models of Bureaucracy: Survey, Extensions
and Evidence”, en T. E. Borcherding, ed., Budgets and Bureaucrats: The Sources
of Government Growth, Durham, Duke Univesity Press.

47 R. B. Ripley y G. A. Franklin, Congress, the Bureaucracy ard Public Policy,
42 ed., Chicago, Dorsey, 1987.

48 C. Hood, M. Huby y A. Dunsire, op. cit.

49 1. D. Aberbach, R. D. Putnam y B.A. Rockman, Bureaucrats and Politicz'ans% 1
in Western Democracies, Cambridge, Harvard University Press, 1981. e

50 H. Heclo, A Government of Strangers, Washington, D.C., Brookings, 1977.

51]. P. Olsen, Organized Democracy, Oslo, Universitetsforlaget, 1983; T. Anton,
Administered Politics: Elite Political Culture in Sweden, Boston, Martinus Nijhoff,
1980.
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gacién empirica, Nakamura y Smallwood®? y Peters® se ocupan también
de muchos puntos similares acerca de las relaciones entre los funciona- -
rios de carrera y los politicos. Todo el conjunto de trabajos arriba men-
cionado ha identificado dos grupos cruciales de actores en el proceso de
elaboracién de politicas y ha tratado de entender cémo se influyen re-
ciprocamente. Todos plantean, ya sea de manera explicita o implicita, la
misma pregunta de quién mantiene realmente el poder durante la ¢labo- -
racién de los programas., o
~ Estos estudios empiricos han contribuido de manera significativa al
andlisis del proceso de elaboracién de politicas en las democracias indus-
triales, pero comparten también algunas deficiencias inherentes. No han
sido todavia capaces de demostrar cédmo actiian conjuntamente los fun-
cionarios de carrera y los politicos en la ejecucién de los programas; sélo
senalan lo que cada grupo considera que debe ser su propio. papel y el
papel del otro grupo. El grado de correspondencia entre estos papeles®
es importante para el funcionamiento de la democracia, pero no existe
suficiente informacién de lo que realmente sucede. Estos enfoques des-
criben, de manera interesante e importante, a los individuos y sus creen-
cias, pero no describe de igual manera los sistemas de interaccién y de
elaboracién de politicas. Podemos suponer que los individuos en cues-
tién se comportaran de manera consistente con sus actitudes, pero la
toma de decisiones en situaciones complejas puede involucrar un conjunto
de motivaciones tan complicadas y cruzadas que cualquier sistema sim-
ple de actitudes puede no ser un buen mecanismo de prediccién. .

Al tratar con un proceso de toma de decisiones dentro de una orga-
nizacién compleja, con multiples actores y motivos, podremos tener cier-
tos datos de cémo algunas de las capas superiores de las organizaciones
perciben sus papeles, pero tendremos mucho menos informacién de cémo
los ejecutan las capas inferiores. Ningin estudio, en particular los que
emplean entrevistas extensas como las del enfoque de élites, puede abar-
carlo todo. Esta observacién tiene como objetivo senalar lo que queda
por hacer mas que apuntar las deficiencias significativas de lo que se ha
trabajado. Aunque resulte dificil adquirir la metodologia y lograr un acce-
so directo a la interaccidn, ésta es fundamental para entender cémo se
ejercita el poder.

52 R. T. Nakamura y F. Smallwood, The Politics of Policy Implementation, Nueva
York, St. Martin’s, 1980.

%8 B. G. Peters, “Politicians and Bureaucrats in the Politics of Policymaking”,
en J. E. Lane, ed., Bureaucracy and Public Choice, Londres, Sage, 1987.

% D. C. Searing, Roles, Rules and Reasons: A Little Political Behavior for the
New Institutionalism. Presented at the annual meeting of the Midwest Political
Science Association, Chicago, 1988.
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UNA REVISION SOBRE EL GOBIERNO BUROCRATICO

Aunque la discusién anterior pareceria profundamente critica de algu-
nos de los métodos de estudio sobre la burocracia y la elaboracién de
politicas, el propdsito es mids constructivo. La intencién es no sélo sefa-
lar lo  que se ha trabajado en las obras existentes, sino también destacar
 respuesta sobre la relacién entre burocracia y politicas
pu,bllcas Una vez mas, ex1stc_ un material dcscnpuvo amplio, pero pocos
trabaJos analiticos y tedricos que organicen los conocimientos/En par-
e referencia para estimar las contribucio-
nes‘de la burocrac1a a las polmcas publicas. .

Parte de mis pl imeros tr abajos prctcndlan avanzar en este sentido.
Desde que escribi en 1981 “El problema del gobierno burocratico”, en
muchas democracias industrializadas el gobierno ha modificado sustancial-
mente su forma de comportamiento. Esto es mas claro en el nivel de las
apariencias, cuando se anuncian espectaculares cambios en las politicas
(aunque en realidad éstos no sean tan espectaculares como las declara-
ciones). Sin embargo, también es cierto en cuanto a la forma en que el
gobierno se comporta y el papel del servicio civil permanente dentro de
é1.%% Los cambios en la burocracia suelen ser mucho mis perdurables
que las continuas variaciones en los presupuestos o los programas. Cier-
tamente, se podria argumentar que en los afnos ochenta algunos lideres
hicieron cambios en la maquinaria del gobierno de sus paises que difi-
cilmente podrdn ser modificados en las préximas décadas. En virtud de
que estas transformaciones estin intimamente vinculadas con el poder
politico y con la habilidad que tenga un gobierno electo para influir en
las politicas de manera mas eficiente, éstas podrian no ser rectificadas en
un futuro previsible.

Tanto los cambios programiticos como aquellos mds perdurables de
la administracién en el gobierno fueron impulsados por los representan-
tes de una nueva ola ideolégica dentro de los gobiernos democriticos.
Mientras que la mayoria de estos “nuevos ideélogos” son de derecha
(Reagan y Thatcher como los mas claros, pero no los Uinicos ejemplos),
algunos son de izquierda. Sin embargo, ambos extremos han buscado un
control mas fuerte sobre el gobierno, asi como la ruptura del consenso
sobre el “Estado benefactor de economfa mixta” que caracterizé la po-
litica pubhca en las democracias industrializadas desde el fin de la Segun—
da uerra Mundlal Mis atin, las justificaciones para alejarse del statu quo

i

55 P. Aucoin, “Administrative Reform in Public Management”, en Governance,
ndm. 3, 115-137, 1990.
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han sido mas discursivas que pricticas; ademais de ser consideradas como
efectivas, las politicas adoptadas se justifican por ser las correctas y apro-
piadas. Quizd en mayor medida que en los anteriores gobiernos en el
poder, estos lideres perciben a la burocracia, si no como un actor hostil,
al menos resistente al cambio y a la imposicién de una nueva agenda
politica. En consecuencia, constituyen una fuerza que debe ser conquis-
tada o refrenada a fin de llevar a la practica esa nueva agenda.

EL MODELO BASICO

El modelo basico utilizado para entender las posibilidades del “gobierno
burocritico” se deriva del andlisis de Richard Rose®® acerca de las posi-
bilidades del gobierno de partido. Rose investigé la capacidad de los
politicos electos (en Gran Bretana) para influir las politicas piiblicas al
asumir el poder. Esto implica, a su vez, que los electores puedan ejercer
alguna influencia sobre las politicas que se pondrin en prictica después
de una eleccién. Si funciona la democracia, entonces las politicas adop-
tadas por un gobierno tienen que parecerse, en alguna medida, a las
politicas que los electores pensaron que estaban “comprando” en la elec-
cién. Los resultados de la investigacion de Rose no fueron muy optimis-
tas en relacién con la capacidad de los gobiernos electos para lograr los
cambios que prometieron en sus campanas electorales. Sin embargo, el
trabajo de Rose fue escrito antes de que la sefiora Thatcher llegara
al poder y demostrara, para sorpresa de la mayoria y consternacién de
muchos, la capacidad para adoptar y poner en marcha politicas acordes
con lo que habia anunciado. No obstante, incluso Thatcher fue incapaz
de dar cumplimiento a todos los cambios que tanto ella como sus ase-
sores consideraron fundamentales.?’

Resulta particularmente interesante que Rose descubriera que la buro-
cracia publica era un impedimento importante para que los funcionarios
electos proporcionaran al publico un tipo particular de gobierno. En
Gran Bretana, mds que en otros paises, ocurre que un numero relativa-
mente pequeio de funcionarios electos se enfrenta a un servicio civil
numeroso, con un nivel elevado de educacién, experimentado y sélida-
mente establecido en sus plazas. Los ministros encuentran dificultad para

% R. Rose, op. cit.

7. Rogaly, “Mrs. Thatcher Knows How Far I Too Far”, Financial Times, 22
de abril de 1988. En muchas ocasiones pareceria que la “ley de reacciones
anticipadas” de Friedrich tenia lugar; las reformas mads radicales fueron sacadas
de las agendas y se favorecieron cambios mis moderados aunque significativos.
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alterar los procedimientos que el servicio civil ha establecido para llevar
a la prictica las politicas. Esto obliga a preguntarse si el pais esta gober-
nado por la burocracia antes que por los funcionarios electos; éste es un
cuestionamiento que se ve reforzado por comentarios a la vez serios y
jocosos sobre el servicio civil.>® Esta clase de preguntas surgen también
en relacién con el poderoso papel que tiene la burocracia publica en la
elaboracién de programas en otros sistemas politicos democraticos. De
ahi que sea muy importante evaluar el “gobierno burocritico” tanto en
Gran Bretania como en cualquler otro sistema politico. La evaluacién
incluye 1gualmcnte la realidad de 15s aﬁl mac10ncs acerca de un dommlo
dc la burocn ama sobre las polmcas como af&gnas 1dcas soble la forma

cidad de un partido polmco para gobemar también se podrian hacer
con respecto a la burocracia piblica. Seria muy dificil que cualquier cam-
bio constitucional saliera de las profundidades de las oficinas ubicadas
en los edificios de Whitehall, Independence Avenue o Karlavagen. El
problema es saber cudl es la capacidad de la burocracia para imponer sus
propios valores e ideas sobre los programas a la luz de presiones contra-
rias ejercidas por los funcionarios electos y, hasta cierto grado, por el
publico. La ausencia de una base electoral es, a la vez, la fortaleza y la
debilidad de los esfuerzos de la burocracia. Al tlcmpo que reduce su
legmmldad en un gOblCl no democritico, le ploporc10na estabilidad e
mmumdad para ciertas presiones. El dominio burocritico sobre la po-
litica no dcnvax ia de una sola decisién, sino de la acumulacién gradual
de poder y de autoridad para la realizacién de politicas.

racia” no es de mnguna manera una institucién coherente
y unificada, En la mayoria de los paises industrializados es una suma de
muchas-otganizaciones del sector piblico. Estas organizaciones y sus
miembros rara vez actian concertadamente, con excepcién, quiza, de
los casos que afectan sus remuneraciones o prestaciones. Las ideas y
valores que las organizaciones burocraticas defienden tienden a circuns-
cribirse a sus propias dreas y no son ideologias complicadas que traten
de dar cuenta de las politicas en general. La caracteristica fundamental
de cualqulgl‘ goblel no burocritico probablemente seria la ausencia de la
coordinacién entre los programas y un gobierno en “direcciones no con-
sensualcs 59 Mas aun, la Tucha de los’ gOblCl nos conservadores contra

%8 ]. Lynny A. Jay, Yes, Minister, Londres, BBC, 1984; P. Hennessy, Whitehall,
Londres, Secker and Warburg, 1989.

5 B. G. Peters, “The Problem of Bureaucratic Government”, Journal of Poli-
tics, 43, 56-82, 1981.
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esta dispersién de ideas sobre las lineas de conducta de las entidades
ptiblicas ha sido el Leimotif de los cambios institucionales y programdticos
en muchos gobiernos durante la década de los ochenta. En un gran
nmimero de sociedades industrializadas el viejo conflicto entre “rojo versus
experto” se ha convertido en uno entre “azul versus experto”, aunque
permanece la misma disputa sobre quién tiene la capacidad de decisién.
Todavia persiste el conflicto entre aquellos que quieren imponer una
concepcién mas ideolégica de la “buena politica” en el gobierno contra
aquellos que desean manejar los programas sobre una base técnica mds
restringida.

El “gobierno burocratico” no implica cambios constitucionales o
declaraciones de triunfo. Implica, mas bien, que la principal fuerza motor
del gobierno y las politicas no se encuentra en los parlamentos y los
funcionarios politicos sino en el servicio civil de carrera. Seguiria exis-
tiendo este asunto de elegir a los gobernantes, aunque la funcién de los
parlamentos estaria reducida a un “prgoceso de simple registro” de las
decisiones tomadas en algiin otro lado.ﬁ‘{’El contenido técnico de la politica

_y el volumen de asuntos sobre los cuales los gobiernos modernos deben

~ decidir saturan la capacidad para gobernar eficazmente de las, por aho-

ra, rebuscadas instituciones y rutinas operativas. El tiempo y energia que
se requiere para la politica de masas, asi como la trivializacién creciente

- *que han hecho de ésta los medios masivos de informacién, pueden inhibir

alin mds la capacidad para gobernar de los parlamentos y los primeros
ministros. El dominio burocritico sobre la politica puede surgir sim-
plemente de la incapacidad de otras instituciones para responder a las
demandas de orden y gobierno de sus sociedades. Si por un momento
podemos asumir que en efecto esto ocurre, cabe preguntarse, entonces,

L qué podria hacer dicho gobierno y cuiles serian sus implicaciones,

El modelo de gobierno burocritico que proponemos (de nuevo
derivado de Rose) tontiene seis elementos fundamentales. Para poder
afirmar que la burocracia proporciona a su sociedad esa mcrcanc‘{a
denominada “gobierno”; debe:

‘1. Elaborar los ob_]ctlvos polmcos que van a realizarse.
2. Apoyar tales objetivos por medio de la especificacién de los me-
dios plausibles para conseguir los fines deseados. :
8. Tener alguna competcncm sobre la distribucién de los recursos.
4 Tener una presencia suficientemente numerosa en las pos1c1oncs
mds importantes dentro del régimen.

7

50 Grosser, citado en M. Dohan, The Mandaring of Western Europe, Nueva
York, Wiley, 1975.
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5 Poseer las habilidades necesarias para manejar grandes orgamza—
ciones burocratlcas
WAB.,‘ .O’tlorgar una alta prioridad a la ejecucién de politicas disenadas
para alcanzar las metas propuestas,’

Objetivos politicos. Lo primero que debe hacer cualquier equipo que va a v

gobernar es saber qué quiere hacer; el planteamiento de metas es un
componente crucial, aunque a veces ignorado, del proceso politico. Las
metas no surgen de la nada sino que se derivan de las ideas y de la
experiencia de los actores clave que las proponen. En este caso, nos
interesa la forma en que éstas surgen dentro de la burocracia publica.
Como se menciond en parrafos anteriores, el planteamiento de las metas
que emane de la burocracia sera estrecho y parcial y tendera a ubicarse
dentro de un drea restringida de las politicas piblicas. Esto contrasta con
el planteamiento que se hace de ellas dentro de ideologias generales que
abarcan diferentes areas y preocupaciones.

Los objetivos burocraticos para las politicas piiblicas pueden ser de
dos clases: “suaves” y “duros”. Por objetivos suaves entendemos la ten-
dencia de las organizaciones a continuar lo que hasta ese momento han
venido haciendo y a proteger el statu quo de posibles amenazas. Esta
proteccién no es necesariamente inercial y egoista, sino que puede estar
basada en una sincera creencia de que el statu quo representa la mejor
forma de enfrentar un problema de politica particular. Las ideologias
“duras” son las formadas por las ideas de cambio de las agencias y pre-
tenden modificar de manera significativa la naturaleza de las politicas
publicas en su drea gubernamental. Estas ideologias, aunque estin com-
prometidas con el cambio, estarian definidas en términos mas o menos
estrechos e inmersas en asuntos de politica ptiblica especificos.

Como en el modelo del “bote de basura”®! la prictica define las
metas de las dependencias burocriticas, en lugar de que sean las metas
las que determinen la politica piblica. En un ambito con estas caracte-
risticas, “lo que es, es bueno”. Esto es asi no sélo porque el ser humano
necesita justificar sus propias preferencias mas alld de su utilidad prac-
tica, sino también como consecuencia de las presiones de la clientela
pelitica. Las presiones de la clientela pueden trasmitirse a través de los
legisladores y otros actores politicos con un interés en la continuacién
de los programas existentes. El problema al que se ha enfrentado esta
versién ideolégica “suave” de las agencias en los aiios ochenta es que los
lideres politicos han abanderado ideologias mas amplias y han manifes-
tado un creciente gusto por entrar en conflicto con las organizaciones

61 Cohen, March y Olsen, op. cit.




72 B. Guy PETERS FI XXXIII-1

respecto a las metas. Mientras que en un tiempo resulté suficiente la
defensa fehaciente del statu quo para asegurar la permanencia y prospe-
ridad de una oficina gubernamental, las épocas de mayor actividad ideo-
légica crean la necesidad de que se elaboren argumentos mas sélidos
sobre la utilidad de los programas, su légica y los valores que los justi-
fican. Por ejemplo, las permanentes luchas del Servicio de Salud Nacio-
nal en Gran Bretafia representan un conflicto entre una ideologia que
defiende una forma mejor y mas humana de proporcionar los servicios
médicos y una ideologia que considera que la prestacién de servicios de-
be integrarse a la légica del mercado en la medida de lo posible.

Algunas transformaciones que se han dado tanto en los programas
institucionales como en el medio politico han debilitado la defensa de
las ideologias burocriticas “suaves”. Primero, se ha acentuado la tenden-
cia de los lideres politicos a emplear sus propios equipos para dirigir las
organizaciones piblicas, en vez de confiar en los funcionarios de carre-
ra, o a usar una “prueba de papel de tornasol” para medir la confianza
politica e ideolégica de los funcionarios de carrera a la hora de delegar-
les alguna responsabilidad significativa. La politizacién del servicio civil
parece convertirse en un fendmeno pricticamente mundial,?? incluso en
sociedades que se habian enorgullecido de un servicio civil imparcial y
virtualmente apo]itico.ﬁs Es posible que existan dificultades para que el
personal externo a las organizaciones logre efectividad en estos contex-
tos, pero resulta dificil para las organizaciones seguir anteponiendo sus
argumentos y politicas de statu quo cuando la direccién de la entidad es
asumida por lideres que tienen la clara intencién de modificar los pro-
gramas. En Francia, por ejemplo, la nueva élite socialista que asumié el
poder con Mitterand se propuso modificar las politicas en aspectos fun-
damentales e involucrarse directamente en esos cambios.5

Un segundo punto, aunque relacionado, es que las comunidades de
personas que se forman alrededor de las organizaciones y programas
publicos son muy amplias e incluyen representantes de casi cualquier
posicién politica. De hecho, esos representantes tienen credenciales pro-
fesionales y/o académicas para manejar o asesorar una organizacién
publica. Heclo®® fue el primero en advertir el surgimiento de una serie

62 F, Meyers, La Politisation de I’Administration, Brussels, Institut International
des Sciences Administratives, 1985.

8 F. F. Ridley, “Politics and the Selection of Higher Civil Servants in Britain”,
en F. Meyers, op. cit.

64 A, Stevens, “L’Alternance and the Higher Civil Service”, en P. G. Cerny
y M. A. Schain, eds., Socialism, the State and Public Policy in France, Londres,
Frances Pinter, 1985.

8 H. Heclo, op. cit.
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de temas relacionados entre si y la oxidacién de los viejos “tridngulos de
acero”. En lugar de arreglos aislados y muy cohesionados, ha surgido
una gran variedad de grupos menos integrados e interesados en los pro-
gramas de las entidades publicas, formados por un gran mimero de exper-
tos con distintos puntos de vista sobre las lineas de conducta a seguir.
Un fenémeno de particular importancia en Estados Unidos ha sido la
aparicién de think tanks de derecha, tales como la Heritage Foundation
y el Cato Institute, que ofrecen un tipo muy diferente de asesoria a la
que daba, por ejemplo, el American Enterprise Institute, una organiza-
cién republicana moderada. En Gran Bretaiia se ha dado un fenémeno
similar con la creacién del Instituto Adam Smith. Los grupos que quie-
ren conservar el statu quo han perdido el dominio de este conjunto de
organizaciones, las cuales estin mas abiertas a nuevos conceptos e ideas.
Los grupos interesados en la orientacién de las politicas piblicas se van
construyendo alrededor de ciertos lideres o “empresarios” de politicas
que ofrecen al publico y a otros politicos versiones particulares sobre
cuil seria el futuro de los programas.66 Esto permite que los politicos
puedan elegir asesores expertos en una escala sin precedentes y romper
el monopolio de las dependencias sobre la asesoria y las ideas respecto
a las politicas. En estas circunstancias no hay una verdadera competencia
entre el compromiso ideoldgico y la destreza; la cuestién se reduce a la
seleccién de los mejores expertos.

Otro aspecto que ha “oxidado” los tridngulos de acero ha sido la
proliferacién de miiltiples grupos de interés con ideas divergentes acer-
ca de la orientacién que deben tener algunas politicas piblicas especifi-
cas. Esto contrasta con el dominio de un solo grupo, que generalmente
estd cercano a la agencia en cuestién y a su ideologia “suave”, sobre un
programa. Este proceso esta vinculado al desarrollo de fuentes alterna-
tivas de expertos. Los grupos de interés permanecen activos incluso si
sus miembros no son promovidos a puestos de liderazgo en la dependen-
cia. El conjunto de agrupaciones interesadas en la orientacién de los
programas publicos puede incluir grupos comprometidos en una linea
de accién en particular o grupos con un interés piblico mas amplio y
que discuten sobre una gran variedad de temas.5’ Aunque ‘este fenéme-

% T. R. Marmor y P. Fellman, “Policy Entrepreneurship in Government:
An American Study”, Journal of Public Policy, nim. 6, 225-254, 1986; E. Lewis,
Public Entrepreneurship: Toward a Theory of Bureaucratic Political Power,
Bloomington, Indiana University Press, 1984.

57 A. S. McFarland, “Public Interest Lobbies and Minority Faction, en A. J.
Ciglery B. A. Loomis, eds., Interest Group Politics, Washington, D.C., Congressio-
nal Quarterly Press, 1983.
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no se manifiesta de manera mas evidente en Estados Unidos, algo similiar
se puede encontrar en otras partes del mundo. En la mayoria de los
paises industrializados la burocracia tendri cada dia mas dificultades para
seguir actuando sin cuestionamientos como lo ha venido haciendo.%® Los
grupos de interés que no estin vinculados a las dependencias pueden
defender posiciones alternativas al statu quo y estardn dispuestos a inter-
ferir en las relaciones burocriticas a fin de introducir sus puntos de vista
en la elaboracién de politicas piblicas. En consecuencia, representan un
reto importante para las dependencias y para la permanencia de sus po-
liticas actuales.

Las redes que se desarrollan alrededor de las entidades puiblicas inclu-
yen distintas partes de la burocracia asi como varios grupos de interés.
Uno de los peligros para un gobierno dominado por sus dependencias
burocriticas es que la proliferacién de programas y organizaciones pro-
ducird incoherencia y traslapes. Una manera de contrarrestar esta ten-
dencia es la creacién de comités de asesores y de procedimientos que
incluyan representantes de otras dependencias. Los comités consultores
de los ministerios escandinavos, por ejemplo, incluyen representantes de
otros ministerios.®® Asimismo, los complicados niveles de coordinacién
en el gobierno francés’™ controlan la tendencia de las dependencias buro-
criticas a perseguir su propia visién del interés publico.

Finalmente, la disminucién de los ritmos de crecimiento en la mayo-
ria de los paises industrializados afecta la capacidad de las organizacio-
nes en el gobierno tanto para impulsar nuevos programas como para
mantener sus viejos programas como antafio. En varios paises este estan-
camiento interactiia con los cambios en la ideologia de los lideres poli-
ticos para producir resistencia a los nuevos programas e impulsar ataques
a muchos de los existentes. En estas circunstancias, la mera existencia de
un programa ha dejado de ser una justificacién suficiente para su pro-
longacién. Algunas dependencias gubernamentales realizan acciones
preventivas como la supresién de aquellos programas que creen que
pueden eliminar antes de que peores recortes sean impuestos desde
afuera. Otras dependencias se adelantan solicitando un mayor presupues-
to, en el entendido de que una negativa de aumento podria interpretarse
como un recorte. Cualquier forma que estas estrategias puedan adoptar,
el statu quo es rara vez una alternativa.

% okcD (Organization for Economic Cooperation and Development), Consu-
mer Politics in OECD Member Countries, Paris, OECD, 1983.

% L. N. Johansen y O. P. Kristensen, “Corporatist Traits in Denmark, 1946-
76", en G. Lehmbruch y P. C. Schmitter, eds., Patterns of Corporatist Policymaking,
Londres, Sage, 1981.

1. Fournier, Le Travail Gouvernemental, Paris, Dalloz, 1987,
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Medios plausibles para obtener los fines. Este aspecto del proceso de elabo-
racién de politicas deberfa ser el punto donde la burocracia tuviera mas
posibilidades de influir y controlar las politicas reales. Si hoy en dia las
personas ajenas a la burocracia pueden competir en destreza con ella,
dificilmente pueden ser capaces de competir en el manejo adecuado de
los procedimientos gubernamentales. Estos, sin embargo, pueden no ser
un elemento de control tan importante como lo fueron en otro momen-
to. Primero, muchos de los procedimientos que quedan bajo el control
de las dependencias estan vinculados de varias maneras con las metas
especificas de los programas y si esas metas se juzgan invilidas, también
los procedimientos y el poder que implican se invalidan. Por ejemplo, un
gobierno que decide privatizar y desregular una buena parte de su acti-
vidad publica volvera innecesarios los procedimientos que permitian el
funcionamiento de los servicios piblicos. Peor ain, esos procedimientos
se convierten en simbolos de (supuesta) ineficiencia e intrusién del sec-
tor piiblico. En la medida en que mas gobiernos con distintas ideologias
y con diversos grados de desarrollo socioeconémico’! se inclinan por la
privatizacién y la desregulacién, los procedimientos pueden convertirse
en el cuello de botella de la burocracia y reducir en vez de incrementar
su influencia en el gobierno.

El tema recurrente de la eficiencia en el gobierno se asocia con el
nuevo énfasis en los mecanismos privatizados para la prestacién de ser-
vicios y el intento por hacer funcionar al gobierno de manera similar al
sector privado.72 Los esquemas para mejorar la calidad de la accién guber-
namental conllevan un conjunto de amenazas potenciales para la posi-
cién e influencia de la burocracia piiblica. La principal amenaza es que
las dependencias piiblicas no sean ya capaces de utilizar los procedimien-
tos para preservar e impulsar sus propias opciones respecto a las poli-
ticas. Al contrario, tendran que adaptarse a los nuevos mecanismos
administrativos que restan importancia a sus propias opiniones y consi-
deraciones en favor de procedimientos mis dinimicos. Resulta proble-
matico prever si tales procedimientos se traducirdn en mejores politicas
(como quiera que éstas se definan), pero lo que si es cierto es que serd
mas dificil para el servicio civil hacer uso de los procedimientos a fin de
lograr las politicas que desean.

Ademas de la reduccién de la influencia de los procedimientos exis-
tentes, se ha introducido un conjunto de nuevos “remedios” administra-
tivos para convertir a los decanos del servicio civil de disefiadores y

71 K. Ascher, The Politics of Privatisation, Londres, Macmillan, 1983; E. S.
Savas, Privatization: The Key to Better Government, Chatham, Chatham House,
1987,
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asesores de los programas en “simples administradores”. El ejemplo mis
claro es el Financial Management Initiative (FMI), y sus secuelas en el
Reino Unido. Estos programas de gobierno de la seilora Thatcher die-
ron a los servidores publicos con mayor antigiiedad la responsabilidad
de manejar los centros presupuestales del gobierno; asi, su tarea mis
importante pasé a ser manejar el presupuesto y no aconsejar a los mi-
nistros en la definicién de las lineas de conducta.” Como se ve en este
caso, una modificacién del procedimiento tuvo un impacto significativo
sobre la autoridad de la burocracia.

En un sentido mas profundo, ¢l poder de los procedimientos buro-
criticos ejercido sobre los individuos (como clientes o como adversarios)
ha quedado abierto a un mayor escrutinio politico y piiblico, en detri-
mento de los poderosos instrumentos de control de la burocracia. Esto
resulta particularmente importante si miramos los programas de las enti-
dades publicas desde la perspectiva del hombre de la calle, y utilizamos
como la medida de la politica gubernamental lo que realmente pasa en
los casos individuales. Con la puesta en préctica de mas efectivas salva-
guardas a los procedimientos y con la consecuente reduccién de sus
madrgenes de accién, se ha minado una gran parte del poder relativo de
la burocracia. Asimismo, han aumentado los decretos estatutarios para
la participacién publica en las decisiones politicas, que exponen las
premisas de las decisiones de las burocracias al escrutinio publico.”™

Finalmente, los procedimientos conlos que las burocracias publicas
se sienten cémodas estan claramente definidos y permiten una discre-
cionalidad limitada. Por un lado, los trabajadores de las organizaciones
publicas, como los trabajadores de cualquier organizacién, anhelan la
oportunidad de ejercer su propio juicio y tomar decisiones. Por otro
lado, sin embargo, una decisién mal tomada intimida a mucha gente, en
especial cuando se trata de decisiones que afectan profundamente a los
clientes. El problema para un nimero cada vez mayor de dependencias
burocraticas es que ya no pueden definir y conceptuar tan ficilmente los
problemas relativos a una linea de accién como antes. En consecuencia,
los procedimientos legales resultan inadecuados o contraproducentes.™

2G. T. Allison, “Public and Private Management: Are They Fundamentally
Alike in All Unimportant Respects”, en F. S. Lane, ed., Current Issues in Public
Administration, Nueva York, St. Martin’s, 1986.

738, Richards, “The FMI”, en John Gretton y Anthony Harrison, eds.,
Reshaping the Public Sector, New Brunswick, Transaction Books, 1987.

74J. DeSario y S. Langton, Citizen Participation in Public Decision Making,
Nueva York, Greenwood, 1987.

7> A. W. Lerner y]. Wanat, “Fuzziness and Bureaucracy”, en Public Adminis-
tration Review, nim. 43, 500-509, 1983.
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Muchos de los problemas a los que se enfrentan los gobiernos (drogas,
pobreza, degradacién ambiental) no cuentan con un procedimiento para
su solucién tan facil como el relativo a los problemas de las pensiones,
los reglamentos de los servicios piiblicos y la contaminacién del agua a
nivel local. Los procedimientos pueden ser una fuente de error y malinter-
pretacién mis que una fuente de poder, y pueden exponer a las buro-
cracias a la critica mas que otorgarles apoyo.

Competencia para obtener los recursos. La competencia en los gobiernos
partidistas estd orientada hacia la obtencién y retencién del puesto. Los
competidores en el gobierno burocratico ya tienen el puesto y proba-
blemente no lo perderan. Su competencia se da por la obtencién de
recursos para llevar a cabo sus programas y, quiza, para aumentar cl
presupuesto y el personal. Aunque sean dudosas y simplistas las ideas
sobre la expansién burocritica con fines personales —implicitas en los
trabajos sobre Ia eleccién pliblica—,76 la competencia burocratica por re-
cursos es un elemento importante a considerar. Esta puede darse por los
recursos o por la autoridad legislativa para involucrarse en programas
particulares, quiza a expensas de otra organizacién, y puede estar moti-
vada por la necesidad de obtener ganancias personales o por un deseo
sincero de servir a la clientela. En cualquier caso, existe una dindmica
competitiva en la burocracia piiblica que afecta las caracteristicas de las
politicas publicas.

La competencia entre las dependencias gubernamentales tiene con-
secuencias negativas considerables. Una de ellas es clave para la discu-
sién de las teorias de eleccién piblica sobre la burocracia: la competencia
producira un crecimiento no planificado e incontrolado del gasto y del
empleo publicos.”” El otro perjuicio sustancial es que puede generar inco-
herencia entre los programas gubernamentales. Tal incoherencia puede
ser un rasgo dominante de los gobiernos con una fuerte participacién
burocratica en la toma de decisiones. En virtud de que existen pocas re-
glas para eliminar organizaciones gubernamentales (como las que existen
para los politicos mediante las elecciones partidistas), las organizaciones
tienden a permanecer, incluso en el marco de una fuerte competencia.™
De ser asi, algunas de las organizaciones publicas que estin en compe-

76 W. Niskanen, op. cit.

77T. E. Borcherding, op. cit. No me refiero aqui al crecimiento del sector
publico en si como un efecto negativo, sino sélo al crecimiento no planeado e
incoherente del gasto que parece resultar.

78 H. Kaufman, Are Government Organizations Immortal?, Washington, DC,
Brookings, 1976.
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tencia directa entre si pueden muy bien sobrevivir y aun prosperar. Aun-
que las organizaciones son en principio competitivas, pueden aislarse si
responden a distintos comités presupuestales o a distintos ministerios y,
por lo tanto, tener la posibilidad de sobrevivir. El conjunto de organiza-
ciones que sobreviva a la competencia y las politicas que éstas represen-
tan puede parecer inconsistente para un observador externo.

La incoherencia del sector piiblico no es un mal en si mismo. Puede
simplemente mostrar la naturaleza de la respuesta gubernamental a las
multiples demandas competitivas del entorno. En una democracia am-
plia y compleja, los electores rara vez tienen intereses monoliticos, y la
existencia de multiples organizaciones con programas competitivos e inclu-
so inconsistentes puede representar un éxito democritico, no un fra-
caso. Es mads, algunos estudiosos de los sistemas burocraticos competitivos
consideran la competencia como un rasgo positivo que permite la ven-
tilacién de diferentes perspectivas y la evolucién consecuente de una
gama de politicas deseable.” Muchos politicos conservadores contempo-
rdneos no comparten este punto de vista con respecto a la competencia,
y consideran indeseable y de poco provecho mucho de lo que sucede en
los complejos sistemas puiblicos. Tampoco es considerado como positivo
por algunos teéricos, que favorecen un control y direccién mas fuertes

_sobre las politicas.

La competencia burocratica hace resaltar el conflicto entre el con-
trol politico centralizado (y las ideologias politicas afines) y la discrecién
de la burocracia, que caracteriza gran parte de la politica burocritica
contemporinea. Aun la competencia tan bien estructurada en Japénso
pareceria que deja un margen de accién sustancial para que las depen-
dencias persigan sus propias metas, aunque en el marco de una super-
visién central del presupuesto y, quizd, de algunos lineamientos generales
de politica. Cuando politicos con una orientacién mas ideolégica han
asumido el poder, han intentado reducir el margen de accién que las
organizaciones tienen para perseguir sus propias metas. Incluso, cuando
esos politicos han sido de derecha, con frecuencia han buscado eliminar
cualquier redundancia evidente. Esto ha generado un clima de competen-
cia burocritica menos favorable. De hecho, si retornamos a la justifica-
cién democritica de incoherencia y redundancia en las politicas publicas,
pareceria que los nuevos idedlogos de derecha y de izquierda han estado

" T. J. Pempel, Policy and Politics in Japan: Creative Conservatism, Filadelfia,
Temgle University Press, 1982.

OT. J. Pempel, “Organizing for Efficiency: The Higher Civil Service in
Japan”, en E. N. Suleiman, ed., Bureaucrats and Policymaking, Nueva York, Homes
y Meier, 1984.
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dispuestos a tomar decisiones redistributivas radicales (aunque algunas
veces esta redistribucién se dio de los pobres hacia los ricos) que ante-
riormente eran evitadas para favorecer a todos los grupos.

Aunque la centralizacién y la desaparicién de la competencia sean
respuestas de los lideres politicos de los ochenta, existe otra postura
inclinada hacia una dramatica descentralizacién del gobierno y la aper-
tura competitiva de programas que habian sido monopolio suyo. Al obligar
a la privatizacién o semi-privatizacién de los programas, los gobiernos
han actuado bajo el supuesto de que la competencia permitira la mejoria
de los servicios prestados a menores precios. La competencia resultante
no podria llamarse “burocritica”, pero ciertamente coloca a los progra-
mas que pertenecieron, o pertenecen, a las dependencias gubernamen-
tales en una situacién de competencia por fondos, clientes e incluso por
su propio personal.

Los actores politicos que entraron al gobierno en los afios ochenta
introdujeron procedimientos para reducir algunos de los efectos de creci-
miento generados por la competencia burocritica sobre los presupues-
tos. Aunque los mecanismos varien®! comparten el mismo propésito de
ejercer control sobre el presupuesto, limitar el gasto total y obligar a re-
visar periédicamente las decisiones tomadas por medio de procedimien-
tos convencionales. Estos procedimientos, a su vez, limitan severamente
la capacidad de las dependencias burocriticas para hacer del proceso
presupuestario un lugar de competencia. En los aiios ochenta, las depen-
dencias se vieron en dificultades para mantener sus niveles reales de gasto,
y mucho menos fueron capaces de extender sus actividades.

En consecuencia, el concepto de competencia burocritica puede ser
un anatema para los politicos que pretendan obtener mayor control del
sector publico. Puede producir gastos mds elevados y, a veces, desperdi-
cios reales y evidentes. Permitir que la competencia determine la distri-
bucién de recursos puede reducir el control que se estd buscando, ya sea
con fines ideolégicos o simplemente para disminuir el gasto. Por otro
lado, una vez que se crean las instituciones, resulta dificil restringir la
competencia. Es mds dificil deshacerse de una clientela que evitar desa-
rrollarla. Asimismo, es mas complicado despedir empleados que no contra-
tarlos. Aunque la capacidad de las organizaciones para perpetuarse ha
sido con frecuencia exagerada,® la persistencia de las organizaciones
limita, no obstante, la posibilidad de los lideres politicos para imponer
sus prioridades y controlar al sector piblico. Para muchos politicos ha

81D, Tarschys, “Curbing Public Expenditure: Current Trends”, en Journal
of Public Policy, nim. 5, 23-67, 1985,
82 B. G. Peters y B. W. Hogwood, op. cit. -
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sido mas ficil permitir Ia continuidad de las organizaciones, aunque en
un medio mds competitivo, cuasiprivado, que genere presiones admi-
nistrativas sobre ellas que no hubieran podido ser impuestas dentro del
gobierno.

Permanencia en los puestos. El cuarto criterio para lograr un gobierno
efectivo es que debe haber suficiente personal y con las habilidades
apropiadas para elaborar politicas y llevarlas a la prictica. Esto resulta
un problema en el modelo de gobierno partidista. Aun en Estados Unidos,
en donde mds personal entra y sale del gobierno que en cualquier otra
parte,®® un cambio de gobierno sélo afecta a unos cuantos miles de per-
sonas. Se espera que esos miles controlen a millones de empleados de
carrera. De aqui que en un modelo de gobierno burocritico el nimero
de personas implicadas en el gobierno no represente un problema. Pero
éste no es precisamente el caso. La cantidad no es elemento suficiente
para gobernar y los que ejerceran el control de las politicas deben poseer
las habilidades suficientes para manejarlas, si se pretende lograr lo que
se desea.

Las presiones de los afnos ochenta para reformar el gobierno tendie-
ron a alterar el balance de poder entre los funcionarios politicos y ad-
ministrativos; ha declinado el niimero de funcionarios civiles permanentes
con puestos politicos importantes en la medida en que los gobiernos han
reclutado gente de su equipo para lo que consideran las posiciones
cruciales. El gerente publico de carrera ve que sus habilidades han de-
jado de apreciarse en la medida en que los politicos son reclutados y
colocados en posiciones ocupadas anteriormente por ellos. Por ejemplo,
en Francia, durante los primeros afios de la presidencia de Mitterand, los
grands corps fueron practicamente excluidos de las posiciones y de los
gabinetes ministeriales —posiciones que habian ocupado frecuentemen-
te, si no es que preponderantemente, durante los gobiernos gaullistas;®
asimismo, el gobierno de la sefiora Thatcher comenzé a emplear un mayor
nmimero de asesores politicos externos en lugar de los servidores de carrera
y los gobiernos alemanes han continuado e inclusive acelerado el reclu-
tamiento de personal externo para los puestos mas importantes.85 En
general, las tendencias de control y centralizacién asociadas a la gerencia
y al razonamiento ideolégicos en el gobierno estin vinculados con la

8 H. Heclo, “The In and Outer System: A Critical Assessment”, Political
Science Quarterly, nim. 103, 37-56, 1988.

84 A. Stevens, op. cit.

8 H. U. Derlien, “Reprecussions of Government Change on the Career Civil
Service in West Germany: The Cases of 1969 and 1982”, en Governance, nim. 1,
50-78, 1988.
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decreciente ventaja de ubicacién de los servidores publicos en la ejecu-
cién de politicas en la mayoria de los gobiernos.

Paralelamente a la tendencia de los lideres politicos de emplear per-
sonal externo para los puestos de decisién en el gobierno, ha habido un

"desarrollo de las instituciones y de los procedimientos que limitan la
capacidad de los funcionarios de carrera para ejercer cualquier control
sobre las decisiones que conciernen a los programas de las entidades
publicas. Las dependencias centrales, fuertes,? que imponen un control
mayor e intentan armonizar las politicas con los deseos de las autorida-
des politicas centrales, son una forma de contrarrestar la descentraliza-
cién de los programas. Ese control puede ser financiero, con instituciones
tales como la Tesoreria en Gran Bretafia o la OMB (Oficina del Manejo
del Presupuesto) en Estados Unidos. Puede también ejercerse por medio
de disposiciones concernientes al personal burocritico, llegando a veces
al grado de controlar la expansién del empleo pl’lblico.87 Es mads, los po-
liticos pueden intentar fortalecer la centralizacién de la legislacién para
prevenir que las dependencias impongan sus propias agendas por este
medio, algo que es obviamente mas importante en los paises donde existe
una camara de representates independiente y comités legislativos fuertes
como en Estados Unidos. Finalmente, algunas dependencias centrales
pueden ser desmanteladas si se percibe que son demasiado sensibles a
las-demandas externas. Por ejemplo, la sefiora Thatcher terminé con el
Departamento del Servicio Civil y, mas adelante, traspasé sus funciones
ala Oficina de Gerencia y Personal dentro del Gabinete. Aun cuando no
hubo una reduccién ostensible del papel y del poder de decisién del
servicio civil, cambios organizacionales como éstos podrian generar una
reduccion del poder efectivo del servicio de carrera.

Finalmente, podemos decir que el cambio en la naturaleza de los
especialistas que requiere la burocracia y su distribucién afecta la capa-
cidad de las dependencias administrativas para dominar los programas.
El dominio de la burocracia sobre la informacién es una de las ventajas
que ha resultado importante por su papel en la elaboracién de politicas.
En muchos programas, el gobierno y particularmente su burocracia habian
tenido el monopolio de la informacién y habian sido virtualmente los
tinicos demandantes de algunos tipos de especialistas (por ejemplo, los
peritos en metereologia o combustibles nucleares). El mercado de cono-
cimiento se ha vuelto mucho mas plural, tanto en el interior como en el

8 E. C. Campbell y G. Szablowski, The Superbureaucrats: Structure and
Behaviour in Central Agencies, Toronto, Macmillan of Canada, 1979.

87 M. Muramatsu, “Recent Administrative Developments in Japan”, en
Governance, nim. 1, 469-478, 1988.
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exterior del gobierno, dando como resultado que la pericia de las depen-
dencias, asi como sus juicios sobre programas especificos, sean desafia-
dos. Es mis, los procedimientos que permiten o demandan una mayor
apertura en la toma de decisiones (tales como las investigaciones publi-
cas, las audiencias abiertas, el remisser, las declaraciones sobre impacto
ambiental, etc.) han colocado como objeto del escrutinio ptiblico, y aun
del rechazo, asuntos que antes podrian haber sido manejados como parte
del campo de decisiones internas de las dependencias.®® Las contrabu-
rocracias fueron desarrolladas dentro del gobierno, e incluso las legisla-
turas con poca experiencia en la investigacién y débil juicio independiente
contraatacaron el control burocritico de las politicas.89 En suma, aun la
elaboracién de programas sobre asuntos verdaderamente complejos y
técnicos ha perdido su exclusividad y se ha abierto a la participacién de
un mayor nimero de actores.

La posesion de capacidad gerencial. El quinto requisito que debe poseer
cualquier grupo que intente ejercer influencia sobre los programas es la
capacidad de llevarlos a la prictica y manejar las organizaciones respon-
sables. Los politicos han mostrado una incapacidad particular sobre este
punto, al menos si se les compara con sus semejantes en el servicio civil.
Sin embargo, si en vez de comparar a los miembros del servicio civil con
los politicos se les mide con una escala absoluta de capacidad gerencial,
su pericia administrativa deja mucho que desear. De hecho, un constante
reclamo que se le hace al servicio civil (casi siempre con alguna compa-
racién implicita o explicita a la gerencia del sector privado) es que es
ineficiente y se aferra a muchas de las disfunciones gerenciales clasicas
del gobierno. Al menos en Washington, estas disfunciones han sido sin-
tetizadas en la frase “fraude, desperdicio y abuso” .

Una solucién que ofrecen muchos de los “nuevos idedlogos” para los
problemas que se perciben en el sector piiblico es la de dar mayor énfasis
al papel gerencial del servicio de carrera. Esto es con el fin de reducir
el “fraude, desperdicio y abuso”, asi como para limitar el papel del ser-
vicio civil como asesor de los programas ejecutados por las entidades
publicas. Aunque estas iniciativas gerenciales son ficiles de llevar a la
prictica en cierto nivel, no han sido muy exitosas para eliminar el poder
del servicio civil en la definicién de politicas. Primero, la gerencia siem-
pre ha sido un papel central del servicio civil, a pesar de su influencia en
la elaboracién de politicas, y si es correctamente utilizada, la gerencia

8 DeSario y Langton, op. cit.
8D, E. Ashford, Policy and Politics in Britain: The Limits of Consensus,
Filadelfia, Temple University Press, 1981.
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estd lejos de ser neutral. Esta puede, de hecho, determinar el contenido
de la politica. Es mis, separar la gerencia de la asesoria a los programas
puede dar al servicio civil mayor independencia en las tareas gerenciales
cotidianas de la que tendrian si éstas estuvieran intimamente hgadas al
proceso de elaboracién de politicas.

Segundo, son pocos los empleados del servicio civil de carrera que
realmente estén a favor del “fraude, desperdicio y abuso”, y muchos per-
ciben tales faltas como resultado de las acciones de sus superiores po-
liticos antes que de ellos mismos. Por ello, dar al servicio civil érdenes
de atacar el triunvirato maligno podria darle un margen de accién que
le permitirfa eliminar programas que se consideren indeseables. En este
punto nos enfrentamos al problema de que el servicio civil esta lejos de
ser monolitico y lo que es eficiencia para una persona puede ser un
desperdicio para otra. Otorgar una autorizacién administrativa para atacar
los problemas puede, sin embargo, acrecentar mis que disminuir el poder
de esos administradores.

Paradéjicamente, el énfasis que han puesto ciertas reformas admi-
nitrativas sobre los resultados del servicio piblico pueden fortalecer a
quienes buscan preservar los poderes y los programas existentes. Si co-
menzamos por asumir que una buena parte del valor de los resultados
de los programas publicos no es ficilmente medible,” y que la medicién
del valor de la mayoria de los resultados implica supuestos tedricos acerca
del mercado y de los precios de los servicios, entonces se crea una nueva
confusién administrativa y gerencial. Incluso un administrador ptublico
mds o menos torpe podria disefiar mecanismos de evaluacién que harian
aparecer satisfactorios los resultados de sus programas, y tendria un mejor
entendimiento de los calculos requeridos que la mayoria de observado-
res externos. En este sentido, el poner tanto énfasis en los resultados en
realidad tendria como consecuencia un fortalecimiento del poder de los
funcionarios del servicio civil.

Asi como algunos gobiernos han intentando politizar abiertamente
su servicio civil, o cuando menos a las capas superiores, algunos ataques
al servicio civil han provocado los mismos efectos sin desearlo. %stc
es un fenémeno que se ha dado claramente en Gran Bretafia, donde se
abrogé un sistema que vinculaba el pago del servicio civil a las remu-
neraciones privadas, se rescindieron los derechos sindicales en la Go-
vernment Communications Hcadquartcrs y se denigré al servicio civil en
general, todo lo cual alejé al servicio civil todavia mas del gobierno

% 1.C.R. Byatt, “Theoretical Issues in Expenditure Decisions”, en M. V.
Posner, ed., Public Expenditure: Allocation Among Competing Ends, Cambrldge,
Cambridge Umversnty Press, 1977.
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conservador. Cabria suponer que las capas inferiores del servicio civil no
otorgaran un fuerte apoyo al gobierno conservador, pero la hostilidad
de la mayoria de los sindicatos del servicio publico se dio en grados sin
precedentes, como también la disposicién creciente de los sindicatos de
élite (particularmente, la First Division Association) hacia la causa sindi-
cal y, por tanto, implicitamente al Partido Laborista.

A pesar de que se haya dado la privatizacién de las funciones publi-
cas, algunas de éstas son realizadas por organizaciones casipt’xblicasgl o
asociaciones de los sectores publico y privado. En la mayoria de las
economias y sociedades modernas, los politicos de derecha desean limi-
tar los gastos del sector publico y disfrazar (si no reducir) su poder. Estos
arreglos pueden, en efecto, disminuir los gastos piblicos, pero también
pueden generar consecuencias perversas si se busca el objetivo politico
de limitar los poderes de los servidores publicos. La negociacién y el
manejo de los arreglos casipuiblicos es complejo; por lo general es mas
complejo que los servicios desempenados por las organizaciones publi-
cas.” La continuidad y comprensién por parte del servicio civil de los
procedimientos y del marco juridico del sector piiblico lo coloca en una
posicion privilegiada para disenar y manipular estas estructuras innova-
doras. En la medida en que la provisién de servicios implica la coordi-
nacién de organizaciones que proporcionan servicios complementarios
o competitivos, aumenta la necesidad de funcionarios de carrera hibiles
y capaces de negociar arreglos perdurables entre las organizaciones que
sobreviviran a la administracién de un solo gobierno.

La alia prioridad de la instrumentacion. La ejecucién de las politicas publi-
cas le permite al servicio civil tener un impacto directo sobre la defini-
cién y el control de las mismas. Aun cuando no se adopte la perspectiva
mas extrema de “abajo hacia arriba” en relacién con la ejecuci(’)n,% la
provisién de los servicios es crucial para la especificacién de la politica.
La politica publica “en la calle” puede muy bien ser algo distinto de lo
que creen los que formulan los programas,94 pero la primera es la que
realmente importa al piblico.

91 A. Barker, Quangos in Britain, Londres, Macmillan, 1982; L. Salamon,
“Rethinking Public Management: Third-Party Government and the Changing
Forms of Government Action”, en Public Policy, nam. 29, 255-275, 1981.

2 D. Kettl, Government by Proxy, Washington, DC, Congressional Quarterly
Press, 1987.

9 R. F. Elmore, “Backward Mapping: Implementation Research and Policy
Decisions”, en Political Science Quarterly, nim. 94, 601-616, 1980.

94 M. Lipsky, Street-Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public
Services, Nueva York, Russell Sage, 1980.
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Los ataques contra el poder de los servidores ptiblicos para formular
los programas se han dirigido contra los miembros superiores del servi-
cio civil. Dominar el proceso de ejecucién es, posiblemente, una tarea
demasiado amplia y compleja para los partidos en el gobierno, o quiza
los politicos que fomentan la centralizacién no se han percatado de la
importancia de dominar las capas inferiores de las organizaciones. Este
descuido deja, todavia, una gran parte del poder de definicién de los
programas en manos del servicio civil de carrera. Esto no significa que
los intentos para limitar los poderes de las capas superiores del servicio
civil hayan sido inutiles, puesto que resulta improbable que todas las
capas en la organizacién estén de acuerdo con las politicas anteriores. La
instrumentacién de las politicas puede estar tan fuera del control de los
titulares de las organizaciones cuando éstos cuentan con un servicio civil
fuerte como cuando los servidores piiblicos tienen las manos atadas.

El proceso de instrumentacién se complica si, como sucede a menu-
do, éste depende de gobiernos estatales o locales. Aunque tenga el do-
minio del gobierno central, puede resultar dificil para un régimen politico
centralizador imponer su direccién sobre las autoridades locales. Esto es
asi aun en los sistemas politicos que, al parecer, estin profundamente
centralizados.?’ Las consideraciones politicas, asi como las diferentes pers-
pectivas con respecto a los programas en diversos niveles de gobierno,
limitardn la capacidad de los gobiernos centrales para imponer su auto-
ridad en la ejecucién. El gobierno conservador en Gran Bretana ha libra-
do una batalla prolongada y costosa con sus autoridades locales y, en
muchos paises, los gobiernos regionales y locales ejecutan sus programas
como consideran conveniente.% En suma, las relaciones entre los gobier-
nos centrales y locales constituyen un factor mas que limita la capacidad
de un gobierno centralizador (o de los niveles superiores del servicio ci-
vil en dicho régimen) para lograr sus propésitos en las politicas publicas.

Para los centralizadores de derecha la ejecucién no es tan problema-
tica como lo podria ser para los politicos que poseen agendas mas acti-
vas. En virtud de que lo que la derecha pretendia era hacer menos y
forzar al gobierno a abarcar menos mediante la reduccién de los recur-
sos disponibles, las transformaciones de los programas han resultado
relativamente simples de ejecutar. Incluso, algunos cambios programati-
cos, tales como la concentracién de ciertos fondos especificos en fondos

% M. Crozier y J. C. Thoenig, “L'Importance du Systéme Politico-
administratif Territorial”, en A. Peyrefitte, ed., Décentraliser les responsabilités?
Pourgsuoi? Comment?, Paris, Documentation Frangaise, 1976.

M. Keating, “Regional Policy in France, Italy and Spain”, en Governance,
num. 1, 184204, 1988.
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por bloque, disminuyen las posibles barreras para llevarlos a la practica.
El propésito es otorgar a las autoridades locales un mayor margen de
decisién sobre las prioridades de sus programas. Paraddjicamente, la eje-
cucién es menos problematica para los gobiernos conservadores, que
podrian haber esperado un servicio civil hostil, que para un gobierno
con una agenda mds activa.

En resumen, la ejecucién es una barrera importante que cualquier
gobierno debe superar para ser efectivo. Cabria esperar que la instrumen-
tacién se dificultara en la medida en que las burocracias se profesiona-
lizaran y desarrollaran sus propias prioridades con respecto a las politicas.
No obstante que las relaciones entre los lideres politicos conservadores
y sus funcionarios del servicio civil de carrera han estado lejos de la
perfeccién, los regimenes mids ideolégicos (cuando menos los de dere-
cha) han enfrentado menor resistencia a la ejecucién que lo que cabria
esperar, debido en gran medida a la naturaleza pasiva de sus agendas y
a que el diseno de sus programas es poco detallado.

SINTESIS

El papel determinante de la burocracia piblica es un rasgo distintivo del
gobierno contemporaneco. El incremento masivo del niimero y la compleji-
dad de las funciones del gobierno después de la Segunda Guerra Mun-
dial, o incluso desde los afios sesenta, ha generado demandas para que
el gobierno actie en ireas que podian ser atendidas mis ficilmente a
través de una mayor capacidad de la burocracia publica. El desarrollo de
las burocracias publicas en la mayoria de las democracias industrializadas
ha estado asociado con el desarrollo del Estado benefactor y la economia
mixta, y las burocracias han sido el instrumento principal tanto para la
formulacién como para la ejecucién de sus programas. En el Estado de
bienestar contemporaneo la burocracia piiblica ha adquirido una impor-
tancia que pocos de los principales teéricos de la administracién piiblica
o del gobierno democratico hubieran imaginado o concedido.

La pos1b111dad de un gobierno a través de la burocracia, en vez de
uno qcrc:do por medlo de mstltucnoncs dcmocratlcas ha surgxdo como
la complejldad de las decisiones que los goblcmos modernos tienen que
afrontar parece requerir de funcionarios que sean permanente y técnica-
mente competentes, en vez de los gobiernos novatos y frecuentemente
inestables que se derivan del proceso politico. En los ochenta, un gran
niimero de gobiernos buscaron revertir la tendencia expansionista del
sector piiblico y del poder de la burocracia. Estos gobiernos utilizaron
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una ideologia conservadara y antiestatal para justificar sus acciones, y
pueden ser vistos como un nuevo grupo de ideélogos que conquisté el
poder en lo que se ha considerado como una época mds tecnocritica. No
obstante que por lo menos un gobierno de corte socialista asumié el
poder, después de un largo periodo de regimenes conservadores, éste
concedié un impulso igualmente ideolégico (aunque distinto) a su gobier-
no. El resurgimiento de las preocupaciones ideoldgicas en los gobiernos
generd la necesidad de reducir la preeminencia de la burocracia sobre
el gobierno. Y es interesante hacer notar que tanto la derecha como la
izquierda expresan su preocupacién por la burocracia y sus preferencias
politicas; la derecha al verla como defensora de programas costosos y la
izquierda al concebirla como irremediablemente conservadora y aferra-
da al statu quo. Ambas pueden tener razén.

A pesar de las presiones politicas para minimizar el papel de la buro-
cracia en la formulacién y ejecucién de politicas e incrementar el de los
politicos, la burocracia piblica conserva una posicién poderosa en esos
procesos. Ese poder puede ser simplemente un prerrequisito de gobier-
no efectivo en la sociedad contemporianea. La pregunta fundamental
para los politicos que han llegado a sus puestos por medio de elecciones
es de qué manera combinar la necesidad de lograr competencia profe-
sional y confiabilidad con sus propias intenciones de transformacién
politica. Al reexaminar la discusién anterior sobre el “gobierno burocra-
tico”, este trabajo ha pretendido explicar algunos de los acontecimientos
de los afnos ochenta y, en consecuencia, identificar algunos de los limites
del control partidista en el gotierno burocritico. La combinacién de es-
tos dos elementos determinara, en gran medida, el futuro de la forma
democritica de gobierno.



