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EL PAPEL DE LA BUROCRACIA EN EL PROCESO
DE DETERMINACION E IMPLEMENTACION DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Joan Subirats

L asburocraciasmaquinalesy
el concepto de discreccionalidad

La concepciodn tradicional de la burocracia se identifica con lo
gue mas recientemente Henry Mintzberg ha denominado “burocracia
maguinal” (MiNTzBERG, 1984, p. 357). Un conjunto de personas organizadas
de manerajerarquica, que realizan un trabajo de natural eza eminentemente
rutinaria, repetitiva, y que, por tanto, sus pautas de trabaj o estan fuertemente
fijadas o normalizadas.

Weber consideraba que las ventajas de esa ordenacion burocrética se
basaban en su precision, su falta de ambigliedad, su unidad, su estricta
subordinacién y su continuidad; lo que evitaria tensiones o costes
distorsionadores. Como se ha afirmado (MavynTz, 1987, p.115) esas ventgjas
s6lo se dan en € caso de que lo que importe sea conseguir una combinacion
sin problemas de diversas actividades paralaobtencion deun fin previsiblee
invariable.

En esa estructura se pretende una clara distincion entre cupula
decisional y nuicleo de operaciones, por lacual lamaquinaburocraticaactuaria
demanera“ciegd’ 0 “indiferente”, através del procedimiento formalizado,
paralograr .el cumplimiento delos objetivosfijados por lalineade mando o
ambito de decision politica. Asi laformulacion de |as estrategias quedaria
claramente diferenciada de su aplicacién. Esa distincion se basaria en dos
supuestos clave: @) que el decisor o decisores disponen de una completa
informacion de o que sucede tanto dentro como fuera de la organizacion;
b) que la situacion o el entorno en € que se opera es lo suficientemente
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estable como para que no seanecesaria unareformulacion deladecisiéon en
el proceso de suimplementacion.

Esacombinacién o doble condicion, separacion lineal decisional de
estructura implementadora, y entorno estable, nos muestran que la
estructura burocratica asi concebida resulta muy poco capaz de adaptarse
al cambio, muy poco capaz, por tanto, de adaptarse a los nuevos
compromisos que haido asumiendo el Estado demacrético en los tltimos
cuarentaafos, y menos capaz alin deresistir ladindmicade fragmentacion
deinteresesy de mutaci6n tecnol 6gicade lalltimadécada. Si en contextos
técnico-reguladores la burocracia maquinal puede aln desarrollarse y
mantener su operatividad, incorporando la tecnologia necesaria para
mecanizar muchos de sus tramites, en contextos méas abocados a la
prestacion de servicios su inadecuacion parece manifiesta.

Este tipo de estructuras burocrético-maquinaes precisan de fuertes
dosisdecontrol internoy externo que evite“ desviaciones’ oincumplimientos
delo que se entiende debe ser meragjecucion. El control tendriacomofinalidad
el examen delacoherenciaentre objetivos, procedimientosy resultadosdela
accion administrativa. En este sentido la doctrinaadministrativahagenerado
unaimportante literatura sobreladiscrecionalidad, parareferirse:

« hien alas posibles arbitrariedades o personalismos que laactuacion
de la administracion puede llevar consigo (y de ahi su prevencion por la
articulacion de las garantias jurisdiccional es necesarias);

« bien alaposiblelibertad de movimientos que puede desarrollar todo
funcionario en el gjercicio de susfunciones; 0

« bien, incluso, alaposiblediscrecionalidad delasadministracionesperifé-
ricasenlaaplicacion delanormativageneradapor lasadministracionescentrales.

Ladiscrecionalidad existiria cuando un funcionario tiene un @mbito
de poder que le permite escoger entre diferentes alternativas de accion y de
no accion (Hawm; HiLe, 1984, p. 148). No hay duda que toda delegacién
(y cualquier mecanismo de gjecucion conllevacierto grado de delegacion a
no ser que se asuma personalmente la accién a desarrollar) implica la
aceptacion de un cierto grado de discrecionalidad. Cuanto més compleja
y extensa sea una organizacién, y la Administracion Publica lo es, méas
“aberturas’ discrecionales existiran.
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Losintentos de ladoctrinaadministrativistaparaprevenir y reducir a
minimo los &mbitos de discrecionalidad (entendidacomo “ Caballo de Troya
en el Estado de Derecho”) (GARcia bE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1980, p. 384)
haconducido a g ercicios de notable argumentacion, con los que se pretende
distinguir entre potestadesregladasy potestades discrecionales por unaparte,
y potestades discrecionalesy conceptos juridicos indeterminados por otra.
En ese contexto, y como es bien sabido. se entiende como potestad
discrecional no un cierto espacio de libertad de la administracion ante la
norma, sino unaremisién legal que deberdincluir su extension, €l titular de
esa competencia y la finalidad que se persigue. Las opciones de la
admini straci 6n quedan, pues, asi bien circunscritas, entendiendo ademés que
ese ambito de discrecionalidad es un ambito juridicamente indiferente (lo
guedistingue esaconcepcion deladiscreciondidad con relacion alosllamados
conceptosjuridicosindeterminados en €l queinterviene de maneradecisiva
la consideracion de su finalidad). Queda siempre la posicién del juez que
[lenar& con sus decisiones los vacios legales que puedan darse, 1o que de
hechoimplicalajudicializacion del control sobrelaprécticadiscrecional de
laadministracion.

Es evidente que en ese contexto se parte de una consideracién
eminentemente negativa de la discrecionalidad, en la que los funcionarios
serian siempre considerados como sospechososy por tanto se precisariade
una rigida normativa que encorsetara su actividad, permitiendo una hipo-
tética y siempre posible rendicion de cuentas posterior. Pero esa misma
rigidez procedimental facilitaque el funcionario poco motivado serefugieen
lajungla normativa y la complicacion burocrética para desatender ciertas
peticiones “incomodas’, paradesarrollar unaactividad lenta, rutinariay de
hecho boicoteadora (caso limite es el delallamadahuelgade celo en deter-
minadas profesiones que significa simplemente llevar a extremo el
cumplimiento estricto delanormativa).

Ello ha provocado € que, desde perspectivas no estrictamente juri-
dicas, se haya tendido Ultimamente a distinguir entre capacidad de juicio
(entendidacomo un ambito de“movilidad” del funcionario que puede ayudar
allevar alaprécticade maneracreativay positivalanormativaestableciday,
por lo tanto, las finalidades que en ella se contienen) de violacion de normas
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(en los casos en que se produce una auténtica tergiversacion de lanormaa
aplicar) (Ham; HiLL, 1984).

Por lo tanto, desde una perspectiva més centrada en € control de la
gestion y control de resultados ese ambito en € que se desarrollaria esa
capacidad dejuicio seentenderiacomo flexibilidad organizativa, mientrasque
desde concepciones méstradicionaesojuridicas, preocupadas por lasgarantias,
setenderiaalimitar a maximo lalibertad de movimientos de aquellos consi-
derados como sospechosos, gerciendo un estricto control jerérquico.

El control dela burocracia

Hemos, pues, entrado en el espinoso tema del control, que en este
caso sesitliaen el terreno de lacoherenciaentre objetivosy procedimientos,
laconformidad de laactuacion administrativacon lasreglas preestablecidas
y también de la capacidad de pasar cuentas de la actuacién realizada. Se ha
afirmado que A tendra control sobre B cuando tenga el “poder” de hacerle
aquello que quiere que haga para conseguir sus objetivos, pero se admite
gue B mantiene la capacidad o el “poder” de resistir las presiones de A
(WirTH, 1986, pp. 600-601). El poder no esta solo en unas manos, sereparte,
aunque sea de maneradesigual. Eso quiere decir que el control, y por ende
el poder, estard en funcion de la distribucion desigual de recursos como
informacion, dinero, tiempo, etc.

Si esasideas |as aplicamos alas estructuras administrativas donde la
mismaestructuraorganizativajerarquicaconstituyela“plantilla’ formal de
distribucion de recursos, tendremos un disefio aln mas complejo de los
mecanismosdel control, entendido no como fotografiaestéticadelarealidad,
sino como equilibrio dindmico de las fuerzas en presencia. La efectividad
del control burocrético weberiano no se debe dar, pues, por descontado,
dependera de la consideracion de otras variables. No podemos aceptar una
Unica perspectiva de control, de arriba a abajo, existen ademas otras pers-
pectivastanto o mésdecisivas. de“abgjo aarriba’ (en flujosdeinformacion,
por eiemplo), de “dentro” delaAdministracién hacia“fuera’ (en €l control
de los recursos o servicios que se distribuyen), o de “fuera’ a*“dentro” (en
las presionesdelosgrupos de clientelao deinterés en conseguir mas recursos
acambio de ciertas concesiones o respal dos politicos o de otro tipo).

116



El papel de la burocracia en el proceso de determinacion e implementacion de las politcas publicas

Si slo examinaramos la perspectiva “de arriba a abgjo”, entonces
podriamostender aconsiderar alosfuncionariosdel nivel masbajo, aagquellos
gue forman en muchos casos la epidermis de contacto entre administracion
y sociedad, como los que dentro de laestructura administrativadisponen de
la cuota de poder més pequefa, viéndose sometidos a un estricto control
desde | os distintos eslabonesjerarquicos, cuando de hecho se hademostrado
(Lipsky, 1980) como lallamada street level bureaucracy (sobretodo lo que
seriala provision de servicios por parte de la administracion, no tanto en
ambitos més regulativos, concesion carné conducir, oficinas fiscales o en
ciertos servicios técnicos, como administraciéon de correos, 0 servicio
ferroviario, etc.) mantiene un ato grado de discrecionalidad en el gercicio
de sus funciones y la capacidad de control de la estructura jerarquica es
relativamente reducida. En la préctica, no siempre coinciden, pues, poder
real y poder formal en el seno delaAdministracién Plblicay eso complica
sin dudalos procedimientosde control.

Se hallegado aafirmar que:

“[...] lasdecisionesdelos ' burdcratas de primer nivel’, lasrutinas
gue establecen y las pautas que van inventando para afrontar las
incertidumbres y las presiones del ritmo de trabajo que soportan
constituyen, de hecho, las paliticas publicas que deben implementar”
(Lipsky, 1980, p. 12).

En esalineano seriaposible entender el proceso de disefio, decision,
implementacién y evaluacion de las diferentes politicas pablicas si no se
introducen en el marco de estudio esos “encuentros en la Ultima fase” que
sitllan cara a cara “proveedores’ y “clientes’ de los distintos servicios
(educativos, sanitarios, de orden publico o dejusticia).

Losrecursos de la burocraciay las politicas publicas

Asi pues, si no parece conveniente limitarse a considerar a la buro-
craciacomo merae ecutoraindiferente delas decisionestomadas por aquellos
formalmente legitimados para hacerlo, ¢cudl sera entonces el papel de la
burocraciaen el proceso de determinacion eimplementacion delas politicas
publicas? Antetodo, deberemosdistinguir entrelasdiferentesfasesdel policy
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process y tener en cuenta los recursos especificos de la burocracia que
le permite gjercer un protagonismo mayor del que parecia previsto en
esguemas tradicionales.

L osrecursos méasimportantes que posee laburocraciay que explican
laimportanciade su papel en el proceso de determinacion eimplementacion
delaspoliticas publicas son:

* ante todo, € control sobre la informacion y su misma capacidad
profesional. La burocracia es quien conoce mejor qué esta realmente
sucediendo en la aplicacion de los programas publicos, conoce € grado de
aceptacion que generan y los principaes falos en su disefio que deberian
modificarse. De alguna manera pueden implicitamente intercambiar
informacion por influencia en el proceso decisiond. El tipo de informacion
suministrada puede conducir a que ciertos tipos de decisiones se consideren
inevitables(Hoewoob; PeTers, 1985, p. 68). L égicamentenotienen e monopolio
ni de lainformacion ni de la capacidad profesional, de hecho cada tema o
problema que la administracion se plantea resolver genera sus propias redes
deinformacion einfluencia, pero e lugar que ocupalaburocraciaen el proceso
de actuacion de los poderes publicos confiere a esos recursos (informacion,
expertise) un papel nada desdefiable;

« otro importante recurso eslared de contactosformaleseinformales
gue desde los distintos servicios de la administracion se mantienen con €l
exterior delaadministraciony conlamismacUpuladecisiond. Ellolesconfiere
unagran accesibilidad y unanotableinfluencia, incrementado todo ello por
su permanencia o longevidad en laestructuraadministrativa;

* en efecto, la permanente posicion de los burdcratas en la estructura
de disefio e implementacion de las paliticas publicas es uno de sus recursos
mas eficaces. Su grado de conocimiento del terreno les permite “ absorver” o
“neutrdizar” apoliticos demasiado audaces, 0 S mplemente mantener su grado
deinfluenciaaprovechando laconstante“novedad” delosdecisores paliticos.

Si relacionamos todo ello con las diversas fases del proceso de
determinacion eimplementaci dn delas politicas pablicas, veremoscémo en
una primera fase, la que relaciona problemas en presencia con agenda de
actuacion de los poderes publicos, €l papel de laburocracia se centraen su
capacidad de recoger y procesar informacién procedente de las distintas
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clientelas, grupos de interés u organismos sociales en general con los que
mantienen contactos. Si aello afiadimos su propiaespecializacion profesiond,
y laincontestada voluntad de aumentar influenciay recursos por lavia de
expansionar sus programas de actuacion, no resulta extrafio que se haya
considerado alosburéceratas como lafuente esencial delaagendade actuacion
delos poderes publicos (PeTers, 1984, p. 188).

No podemosapesar de ello desdefiar laimportanciadelosmediosde
comunicaciony su directainfluenciasobre el ambito delosdecisorespoliticos
en el proceso de formacion delaagenda, ni tampoco lacrecienteinfluencia
de los gabinetes ministeriales o el conjunto de cargos de confianza de los
politicos en ese primer momento de impulso en la actuacion de la
Administracion Pablica (Kinebon, 1984, p. 32).

Por otro lado, parece evidente que la burocracia encuentra su papel
maés relevante en la generacion de aternativas que desarrollen los puntos
contenidos en las agendas o programas de actuacion definidos por €l nivel
politico, y en el proceso deimplementacion que sigue alatomade decisiones.

En los momentos previos alatomade decisiones el papel delaburo-
craciade apoyo se centraen €l andlisisdelasdiferentesalternativas posibles
y las posibles consecuencias que pueden desencadenarse segin qué decision
se adopte. Esen este contexto en el que ciertos sectores de laadministracion
gjercen su condicion de expertos, aungque deberia matizarse la, a veces,
pretendida objetividad o cientificidad de esalabor (en e sentido de buscar
todas las aternativas posibles y evaluar todos sus efectos), cuando, en
lineas generalesy como yahemos sefiadlado masarriba, el abanico de opciones
reales sobre las que el politico debe gjercer su capacidad de decision viene
muy condicionado por el gradoy lacalidad delainformacion disponible, los
recursos, o lanecesidad de adoptar compromisos que esta presente en todo
proceso de actuacion publica (LinoeLom, 1959).

Burocracia e implementacion

Esen el proceso de implementacion de los programas de actuacion
publica cuando resulta més clara la influencia de |a burocracia sobre €l
contenido y el alcance detales programas. Como es bien sabido, se consi-
deraque el papel fundamental delaburocraciaes precisamente “ gjecutar”
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(lo que da esa idea de automaticidad de respuesta a la que aludiamos
anteriormentey que parece | ejos de ser real) |as decisionestomadas previa-
mentepor € nivel dedecisién politico, intentando hacer realidad |os objetivos
previamente fijados.

El primer problema, que ha sido exhaustivamente mencionado en
numerosos estudios, es la tendencia a establecer un set de objetivos por
parte de los decisores excesivamente genéricos, ambiguos, multiples a
veces eincluso contradictorios. Lamismanaturalezapoliticadelos 6rganos
decisores conlleva una cierta tendencia a dejar en la ambigliedad ciertos
objetivos, paraasi facilitar laadopcién de acuerdosy €l proceso de consenso
(MAJoNE; WiLbAvsky, 1978). Esasituacion favorece latendenciaaconvertir
el proceso de implementacion de las decisiones en una casuistica cuya
direccién descansa en buena parte en los 6rganos implementadores.

Se ha sefial ado como ello puede provocar o bien déficit de gjecucion
(cuando no se aplican las normas o0 no selogran totalmente |os objetivos), o
bien desplazamiento de objetivos (cuando en el curso de implementacion
se varia de hecho el objetivo a conseguir), o también selectividades
involuntarias (cuando se discrimina la aplicacion del programa a ciertos
individuos o colectivos) (MavynTz, 1985, p. 232). Pero debemos tener en
cuenta, como ya hemos avanzado anteriormente, que no siempre esa
indefinicién de objetivos tiene consecuencias negativas, ya que esa misma
libertad de movimientos puede a veces resultar positiva desde el punto de
vistade laobtencién de resultados (BLAu, 1973).

Si, por el contrario, en determinados contextos ladefinicién normativa
es excesiva, € funcionario podra de hecho escoger aquella norma que méas
convenga en cada momento, ignorando la que no interesa o supliendo una
determinada laguna con unainterpretacion ad hoc, en un proceso (ya men-
cionado) quesehacalificado de“ilegalidad Util” (LuHMANN, citado por MAYNTZ,
1985, p. 126), en € que €l caificativo de “Util” se refiere a su posible
conveniencia, sea para los clientes del servicio, sea parala buena marcha
del organismo (esa“ utilidad” pasaaser toleradapor |osque deberian controlar
laaplicacion de las normas).

Todo ello demuestra cémo no es suficiente un buen disefio del plan de
accion a llevar a cabo, ni tampoco contar con los recursos de todo tipo
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necesarios, Sino que es preciso tener en cuenta la disposicion de los
implementadoresy sus relaciones con e resto de la estructura administrativa
y con € entorno (actores, grupos, clientelas) en € que se sitda la accion.
Hemos ya dicho que no basta, pues, plantearse la performance del servicio,
dando por supuesta la conformance del érgano u érganos implementadores
(BarreTT; FuDGE, 1981). En @ disefio y determinacion del programade accion
allevar acabo deberdincluirse necesariamentelaobtencion delaparticipacion
y € consenso delaburocraciaimplementadora, teniendo en cuenta, | 6gicamente,
las diferencias de legitimidad existentes, pero evitando asi la mencionada
“guerrilld’ postlegidativa(Hoewoop; Gunn, 1984, p. 208). Esadisconformidad,
de exigtir, puede provocar verdaderos fenémenos de boicot, con aumento de
absentismo, pérdidas de tiempo, derroches de recursos, o fendbmenos més
generalesdeaienacion o apatia (Lipsky, 1980, p. 17).

No puede tampoco plantearse el proceso de determinacién e
implementacion delas politicas publicas como si solo af ectase apoliticos por
una parte y burdcratas por la otra. Tampoco puede pensarse que sélo deban
considerarse como parti cipantes en ese proceso apoliticos, burdcratasy grupos
de interés (iron triangles). Es esa una visiéon muy estaticay excesivamente
generalista. Aportaciones recientes dela Ciencia Palitica, alas que yahemos
aludido, sugieren e concepto de entramado o de red como aquel mas capaz
de recoger toda la riqueza de actores (desde un profesor universitario, una
profesion, un sindicato 0 unaasoci aci on de propi etarios 0 vecinos), intercambios,
presiones y negociacion gque encierra no solo e proceso de elaboracion y
decisién del programade actuaci n sino también en lafaseimplementadorae
incluso enlos parametros de eval uacion que servirdn paradecidir lacontinuidad
onodelapoliticaen cuestion (MaynTz, 1978; HecLo, 1978; ScHNEIDER, 1987).
L 6gi camente este concepto chocacon latradicion mas estrechamentejuridica
administrativa que fragmenta la realidad acomodandola alasrigidices de la
normativa en vigor, dando a la administracion la racionalidad de un actor
individual, identificando €l objetivolega conlapracticaimplementadoray solo
aceptando tardiamente (viaintereses difusos) la presenciade grupos o actores
colectivos no persona e individual mente afectados en susintereses.

El proceso de implementacion se mueve, pues, en estos parametros,
muy distintos de los imaginados desde perspectivas mas tradicionales o
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simplemente més idealizadas. En €ellas se presupone que si |os objetivos
estén claray minuciosamente definidos, los recursos de todo tipo son sufi-
cientes, €l entorno no es hostil y la disposicion de los implementadores es
buena, e rendimiento aobtener delaactuacién administrativaserael ptimo.
En realidad, como ya hemos avanzado, |os objetivos son inconsistentes y
difusos, losrecursosresultan siempreinsuficientes, el control es muy super-
ficial y formalista, y las circunstancias que rodean el trabagjo en la
Administracion Publica acostumbran a ser descorazonadoras. Ciertos
estudios empiricos (Lipsky, 1980) demuestran que los burécratas tienden a
desarrollar tres tipos de respuesta para enfrentarse a esa indeterminacion:

* en primer lugar, generan unas ciertas pautas de actuacién quetienden
alimitar lademanda, a maximizar la utilizacién delos recursos disponibles
ya obtener larespuesta positivade laclientela del servicio parareforzar su
propia existencia. En general organizan su trabgjo de tal manera que se
enmarque en las coordenadasrestrictivas que laescasez de recursos plantea;

* en segundo lugar, tienden amodificar su trabgjo, detal manera que
se gjusten objetivos del programacon recursos disponibles, reduciendo tales
obj etivos 0 simplemente modul andol os alas condiciones existentes,

* en tercer lugar, modifican su propia definicion de lo que deberia
ser el servicio a prestar, para asi acomodar €l salto existente entre objeti-
vosy resultados, y encontrar un eco positivo de su trabajo entrelaclientela
del servicio.

Lainfluenciadelaburocracia

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

En primer lugar, debemos tener en cuenta que |as situaciones que se
plantean acostumbran atener tal grado de complejidad primero, pero sobre
todo devariedad, queresultacas impaosible, s no contraproducente, € intentar
“formatear” las pautas de actuacion de unas burocracias que podriamos
definir (siguiendo a MinTzBerG) como burocracias profesionales (policias,
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jueces, doctores, enfermeras, profesores...). Cada una de las situaciones
planteadas requerira probablemente una cierta respuesta especifica, apesar
de que nadie ponga en duda la necesaria regulacion general.

Por otro lado, € tipo de trabajo a que nos estamos refiriendo precisaun
tipo de respuesta que asuma la dimension humana de cada situacién (con las
grandesdiferencias delenguaje administrativo-coloquia que separan € mundo
administrativo del mundo “red”). Existe un amplio margen de actuacion porque
es € propio trabago que desempefian e que requiere un tipo de observacion
sensibley juiciosa, quedificilmente podrareduci rseaunasinstrucciones concre-
tas. Es evidente que la democracia es un vaor; junto con ellalo es e trato no
discriminatorio, peroimparcididad no puede querer decir fatade comprension,
oindiferenciaante circunstancias personales sempre ditintas.

Por otra parte, en el contacto con la administracién, muchos de los
ciudadanos que acuden alamismaven en ese funcionario que les atiende
la llave que les ha de abrir la puerta a la demanda que trasladan. Si no
existe una reaccién positiva hacia el problema personal que se plantea,
no existe confianza ni comunicacion. Y entonces no se da esa capacidad
delegitimacion del sistema, precisamente cuando esalegitimacion, como
deciamosal inicio de estetrabajo, depende cadavez més delas prestaciones
y delosresultados de la actuacién administrativa, y cadavez menosdelas
ideologias que dirigen aesaadministracion.

La administracion y sus reformadores deberdn mantener, pues, la
tension entre €l ir construyendo parametros generales que sirvan de pauta
paratodos|os servidores publicos, a mismo tiempo que deberan distinguir
con precision aquellos servicios que requieren mantener un cierto grado de
flexibilidad y libertad de actuacién. En muchos casos parece necesario, pues,
imaginar determinadas pautas de control especificas a cadacaso, eludiendo
latendenciaaincrementar |os procedimentalismos innecesarios.

Las burocracias profesionales son, en ese sentido, las que a partir
de un grado de democracia interna y autonomia de gestiéon poco
comparabl es con otras estructuras organi zativas y administrativas, ven en
lavoluntad de acotar su trabajo y de controlar su actuacién unaintolerable
intromision enlo que consideran dudas sobre su capacitacion profesional .
Cabe reconocer, no obstante, que el problema reside también en que no
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todos|los profesional es son igual mente competentes, y en cambio su practica
admite con dificultad ese control. Por otro lado, no hay buenas medidas de
resultados (salud, educacién, justicia...), y eso complica ain mas el tema
(PoLLiTT, 1989). Ciertas experiencias gerenciales (en hospitalesy univer-
sidades, por gjemplo) demuestran las dificultades de esalabor deintroducir
pautas normalizadorasy de obtencion de resultados en entornos muy cel0sos
desu libertad.

En definitiva, ¢esbuenao mala, es positivao negativa esainfluencia
de la burocracia en el proceso de determinacién e implementacion de las
politicaspublicas?

Como ya avanzabamos, deberiamos ante todo plantear un cierto
problema de legitimidad, ya que los decisores gozan de una convalidacion
democrética de su labor via elecciones de la que no gozan quienes “osan”
alterar o modificar tales decisiones (aunque, recordemosquesi planteamosel
tema entre distintos niveles de gobierno, entonces las legitimidades + son
pargjas). En cuaquier caso, no debetomarse como un simpledatotal capacidad
deinfluenciaen e proceso de las paliticas plblicas que comentamos.

Deberiamos buscar mecanismos que consiguiesen salvaguardar la
necesaria “lectura’ y aplicacion a circunstancias cambiantes y no previstas
en la norma por parte de las oficinas implementadoras del programa, y a
mismo tiempo asegurar laconsecuci 6n delos objetivos programéticosgenerales
presentes en laformulacion delapolitica. Y ello puede ser factible, partiendo
de una concepcion moderadamente racionalistay que presupone lahabilidad
delosresponsablesdelaformulacion del programa, si selograenunciar unos
objetivos suficientemente claros, haciendo participar einteresando en todo €
proceso a las personas consideradas clave en la fase implementadora,
reduciendo € nimero de organismos y actores con |os que negociar a un
nimero manejable, y asegurando €l mayor consenso previo posible al mismo
(SABATIER, 1986).

Pero no olvidando tampoco gque ese proceso de “reimplementation”
gue algunos afirman que se da en e momento de puesta en practica real
del programa (BrownE; WiLDAvsKY, 1984) aludiendo alarelecturade los
objetivos que efectlia la burocracia implementadora, puede ayudar en
muchos casos a que ese programa tenga un éxito o impacto considerable.
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En efecto, antes aludiamos a hecho de que muchas veces los diri-
gentes politicos que ostentan lacapacidad normativaestan obligados adisefiar
directivas en términos generales, con el propdsito de que puedan servir de
parametros de conducta en un amplio abanico de circunstancias.

Seria preciso mantener una gran capacidad de “feedback” adminis-
trativo (Kaufman, 1973) o delo que otros llaman capacidad de “ aprender a
recibir sefiales’ (Browne; WiLbAvsky, 1984) para poder mejorar y hacer
maseficazy eficiente el proceso de disefio, implementaciony evaluacion de
politicas publicas, en ese continuum yamencionado.

Pero, buenos deseos a un lado, hemos de ser conscientes de que no
s6lo son ambiguos |os objetivos, escasos |os recursos o dificiles de evaluar
losresultados delaaccion administrativa, sino que complgidad y ambigiiedad
forman parte del paisaje. Tampoco parece que el aumento de recursos pueda
resolver los problemas. En ocasiones simplemente puede significar la
generacion de una mayor demanda. En otros el esfuerzo es enorme sin
[legar aser significativo (por gjemplo, conseguir bajar el nimero de alumnos
por clasede 30 a25, cuando €l cambio empezariaa ser significativo cuando
se alcanzasen los 15 alumnos).

El estudio de la puesta en practica de |as politicas publicas, como €l
andlisisen general de las mismas, puede permitirnos salvar esa distancia, a
laquealudiamos, entre*“ politicaanunciada” y “ politica efectivamentereali-
zada’, y esta puede ser una de las aportaciones de este tipo de estudios.
Intentar trabajar en el espacio existente entre el “decir” y el “hacer”, entre
los“proyectos’ y las“reaidades’, lo que, en definitiva, puede favorecer la
siempreimportante credibilidad delapoliticay delos poderes publicos.
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