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Ciencia, burocracia y democracia en las politicas publicas:
factores actuales para el analisis y evaluacién

Resumen

La evaluacion de las politicas publicas tiene por objeto investigar si los medios politico-
administrativos aplicados a la resolucion de los problemas sociales, permite la con-
secucion de los objetivos asignados. Se trata de analizar en términos de racionalidad
instrumental los factores del proceso de politicas, para mejorar la acciéon en cada uno
de sus ciclos o fases nuevas. La evaluacion cientifica en tiempos del cross modern esta
todavia condicionada por los factores ciencia, burocracia y democracia pero hay que pen-
sar como mejorar su instrumentalidad e incluso superarlos. Los tiempos que ya vivimos
caracterizados por la complejidad, diversidad/fragmentacion y dinamismo, conllevan
incertidumbres que exigen nuevas o inconcebibles intelecciones.

Palabras clave: Ciencia; Burocracia; Democracia; Buen Gobierno; Buena Administracion;
Evaluacion cientifica; Racionalidad instrumental; cross modern

Abstract

The evaluation of public policies intended to investigate whether the political—
administrative means applied to solving social problems, allows the achievement of
the objectives assigned. This is analyzed in terms of instrumental rationality factors of
the policy process to improve action in each of its cycles or new phases. The scientific
assessment at the time of Modern Cross is still conditioned by science, bureaucracy and
democracy factors but we must think how to improve their instrumentality and even
surpass them. The times we live and characterized by complexity, diversity / fragmentation
and dynamism, involve uncertainties or inconceivable require new intellections.

Key Words: Science; Bureaucracy; Democracy; Good Governance; Good Governance;
Scientific Evaluation; Instrumental Rationality; cross modern
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1. Antecedentes y panorama sobre la evaluacion
de politicas

De trazado sinuoso es la historia evaluativa de las politicas asociada a la democracia en
el acervo politico-administrativo OCDE-UE desde los inicios de la misma en la década
de los ‘50 del S. XX hasta el presente. Factores contingentes y culturales, la ideologia del
gobierno de turno, las creencias religiosas y cosmovisiones axiolbgicas, las exigencias
supranacionales como la incorporacioén a la UE, la financiacion de programas cientificos
o el mero interés académico han estado muy presentes en esta sinuosidad, que se pre-
senta con trazado poco rectilineo y claro en su progresion, y a la par, aparece y desapa-
rece en su énfasis.

Posiblemente, dos afirmaciones partisanas nos digan mucho acerca de esta sinuosi-
dad y énfasis, que revela la relacion entre la confianza en lo publico y la conveniencia,
necesidad o exigencia de una accioén evaluativa institucionalizada independiente. La
primera de ellas se dio en la campafia presidencialista de Robert F. Kennedy en 1968
vs. McCarthy al afirmar el candidato demécrata (...) no vengo a luchar contra otros poli-
ticos sino a proponer otra manera de ‘hacer politicas’ (...). La segunda es la de Ronald
Reagan al decir que (...) para qué gastarse recursos en evaluar lo que ya se sabe que se
hace mal (...).

Trabajos previos en esta revista y en otras nos dan cuenta de la historia evaluativa,
su institucionalizacion y su énfasis y a ellos hay que remitirse como antecedentes acerca
de como el interés politico en la evaluacion ha pasado> de informacion a la reasignacion
desde los ‘60 a los ‘903. En general el panorama internacional es de regresion desde los
‘80-‘90 y no hay motivos de entusiasmo en lo inmediato, aunque en Espana si estariamos
ahora ante un panorama mejor por mor de la positivizacién de la institucionalizaciéon
evaluativa. Ello aunque solo sea porque la ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, en su articulo 3 dispone que las Administraciones Publicas
deberan respetar en su actuacién y relaciones, entre otros, los principios de:

« Responsabilidad por la gestion ptblica.

« Planificacion y direccion por objetivos y control de la gestiéon y evaluacion de los
resultados de las politicas publicas.

« Eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados, Economia, suficiencia y ade-
cuacion estricta de los medios a los fines institucionales.

« Eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos.

1 Uno de sus méas conocidos esloganes fue el de que «el mejor Gobierno es el que no existe», al
que se suman equivalentes como «El Gobierno es como un bebé: un canal alimenticio con gran apetito en
un extremo y ningun sentido de la responsabilidad en el otro»; «El gobierno no soluciona problemas; los
subsidia»; «El mostrador de un funcionario es lo méas cerca que estaremos de la eternidad en esta vida».

2 Derlien,1998; Peter,1998; Garde, 2004; 2006; Mufioz y otros, 2013; Labeaga,2013.

3 Las funciones propias de la evaluacion son: informacion, reasignacion y legitimacion.
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2. ¢ Evaluacion vs. Analisis?

El analisis o evaluacion de la politica ptiblica —que por lo comun se entienden equiva-
lentes—, tiene por objeto investigar si los medios juridicos, administrativos y financieros
aplicados a dichas politicas permitirian lograr los efectos esperados de dichas politicas y la
consecucion de los objetivos asignados. En suma supone conocer para mejorar la accion.

La mayoria de las veces se identifica la evaluacion con una accion a posteriori, para
algin sector doctrinal también puede realizarse tanto en el diagndstico, como en la fase
de programacion y se centra en los objetivos de la politica o programa y a la par en las
necesidades de los destinatarios usuarios o beneficiarios (Gasco, 2002; Pinazo, 2014).

No obstante la equivalencia precitada preferimos acotar la inteleccién de ambos tér-
minos en el sentido de que la evaluacion responde mejor a la idea de producto final (out-
put/outcome), mientras que el anélisis lo hace con respecto al disefio de ese producto
(input), mas propio del policy design y del decission making que suelen concretarse en
un hacer o no hacer o un hacer de modo diferente.

El andlisis ha de consistir en el examen de las consecuencias de las politicas publi-
cas ya existentes o de las posibles innovaciones en su sucesion o transformacion, y por
ende, serviria a establecer los contenidos y formas de nuevas decisiones publicas, y por
lo tanto, en el «qué» y en el «como» de ellas. Mientras que la evaluacion seria comprobar
la consecucion de los propésitos. Hay asi un nomen para una labor ex ante y ex post. Por
simplificar, el analisis es al del disefio de la politica lo que la evaluacion para su resultado?

Pero esta precision no puede obviar la dificultad del ciclo vital de politicas en el que
el proceso implica toda una serie de actividades mas o menos relacionadas y secuen-
ciadas. Dificil resulta hallar el origen de una politica en una simple decisiéon o incluso
los entresijos e intrahistorias del proceso de decission-making. Esta lectura reduciria
el analisis a las intenciones y aciertos de los responsables que elaboran la politica hasta
su puesta en marcha. La realidad nos demuestra que el resultado final de las politicas
estd mas determinado por las interacciones de los factores y sus variables asi como los
ajustes continuos que comporta el proceso de politicas, lo que hace que este sea descrito
como proceso mas que como una accion tnica (Rose, 1969), decidida en un momento y
de manera unilaterals.

Muy acertada es la descripcion de la politica final como resultado de un proceso de
aproximaciones sucesivas a un problema, pues como senalara Lindblom (...) La politica
no se hace de una vez por todas; se hace y se rehace interminablemente. La decision
politica es un proceso de aproximacién sucesiva a algunos objetivos deseados, en que lo
deseado mismo sigue cambiando a cada reconsideracion. Hacer politica es, en el mejor
de los casos, un proceso dificil. Ni los sociblogos ni los politicos ni los administradores
publicos saben lo bastante acerca del mundo social para evitar cometer errores repeti-
dos al predecir las consecuencias de las medidas politicas (...) (Lindblom, 1959).

4 No obstante hay que distinguir otra acepcién del policy analysis que la distingue del policy sciences
como resultante de la inmediata ruptura y distincién entre los sindpticos y antisindpticos de la primigenia
Ciencia de Politicas. (Pinazo, 2014)

5 Las politicas publicas determinan la politica. Cada tipo de politica genera una arena de poder
especifica con su estructura caracteristica, sus élites, su proceso politico y sus relaciones o su forma de
mediacion de intereses (Lowi,1972)
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Stimese la idea de evaluacion como como exigencia democratica (Bafién, 2002) y la
posibilidad de deliberacion, pluralismo y participacion (de la burocracia y de la sociedad)
como caracteristica de la perspectiva del welfare state y sobre todo considerado su origen
primigenio, lo que no supone que estas no existan en otros contextos no democraticos®.
Otra cosa es qué nombre” deberian recibir en funcion de los elementos constitutivos de
estas, al menos de este sustancial requisito de la evaluacion.

3. Las politicas del buen Gobierno y la buena
Administracion

Para la gestién puablica actual el «buen gobierno» requiere que el ejecutivo sea politi-
camente responsable y capaz de formular e implementar politicas ptblicas sustantiva-
mente valiosas. Exigencias que solo pueden satisfacerse si el gobierno ejecutivo incluye
un cuerpo de funcionarios profesionales separado, pero subordinado al ejecutivo politico
(Aucoin, 1995).

La «buena administracién», sana gestion o buen hacer administrativo es algo mas
que técnica aplicada. Es un arte, es ética y es filosofia. Es un principio que se comprende
como el conjunto de reglas que rigen la gestiéon de las instituciones pablicas y que impone
a estas ultimas un comportamiento que permita alcanzar un equilibrio entre el respeto
de los derechos de los administrados y la preservacion de buen funcionamiento del sis-
tema de Administracion Publica.

Un aspecto relacionado con esto es que el Gobierno-Administracién obtenga ademéas
la legitimacion institucional por lo que hace, no por su origen. Se considera «buena insti-
tucidon» a aquella que lleva a cabo con eficacia la tarea que le ha sido encomendada, pero
manteniendo un gran respeto por y con otras instituciones o sus valores. La instituciéon
es buena si es capaz de elaborar reglas que restrinjan la maximizaciéon individual cuando
es colectivamente destructiva, y si ademas, es capaz de hacer cumplir estas reglas. La
Administracion sera buena institucion si pondera todos los intereses de las redes de poli-
ticas, haciendo que prevalezca el interés publico, como expresion de la sinergia de todos
aquellos intereses colectivos en juego para el desarrollo de la colectividad (Pinazo, 1997).

Como filosofia y praxis en el proceso de politicas conduce a la tendencia hacia la
Optima asignacion y gestion de recursos para responder a problemas colectivos y liberar
recursos para destinarlos a otras necesidades siempre existentes en los presente o en lo
mediato. Esto tiene un grave déficit en la asignacion de roles directivos a personas no
aptas, por aptitud y actitud, para la gestion publica y genera serios o irresolubles proble-
mas por mor de un mal disefio de las politicas o por mor del gap en su implementacion.

Las alusiones al buen gobierno y Administracion Piblica no son nuevas, en la litera-
tura del Espejo de Principes del S. XVI —precedente de nuestro gobierno politico y eco-
nomico del reino del S. XVIII (equivalente patrio de la Ciencia de Policia—Cameralismo
francés y/o aleméan)— se hacia eco de ello®. La vieja Ciencia de Policia decia que esta

6 Decisionismo,dirigismo, despotismo,totalitarismo,...
7 Vg. Actuaciones ptblicas, decisiones gubernamentales, programas,planes,...
8 (...) Pero veamos que sabiduria es la que ha de buscar el Rey en sus ministros... Lo que pregunto

es st han de ser Filosofos, Tedlogos o Juristas... Lo primero digo, que sin duda seria de grande importancia
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comprende las leyes y reglamentos que conciernen al interior de un Estado y tienden a
afirmar y aumentar su poder, hacer un buen uso de sus fuerzas y procurar la felicidad de
los stibditos. O que esta ciencia, tenia por objeto conducir al hombre a la mayor felicidad
posible dentro de esta vida (De la Mare, 1713; Von Justi, 1756).

La felicidad endemonica-aristotélica de ayer que debia procurar el buen gobernante-
administrador, responde hoy al modelo democratico del bienestar ,en el que surgio el
andlisis de politicas por lo que una buena o aceptable gobernabilidad significa progresar,
o tratar de mantener el estatus establecido coyunturalmente, lo que dependera pues,
de un juego de interacciones institucionalizado anclado en el buen gobierno, la buena
Administracion y una educada sociedad civil, lo que nos lleva a seguir manteniendo que
un buen gobierno conseguira buenas politicas, si se dan estas carateristicas (Pinazo,
2007):

1. Primacia de la ética de la responsabilidad sobre la de la conviccion.

2. Respeto al principio de Buena Administracion.

3. Aptitud en el decisor publico, en terminos de espiritu y de capacidad.
4

Equilibrio en la conjuncién de los principios de la Gestion Publica; equidad, lega-
lidad, eficacia y eficiencia.

5. Sintesis entre la racionalidad ideologica y la técnica.
6. Buisqueda de mas valor publico por innovacion y/o incrementalismo.

En suma,las politicas publicas se presentan como variable dependiente de muchos
factores politicos administrativos y sociales, (Méndez, 2000) sobre todo cuando se man-
tiene un enfoque de sistemas. El outcome que recibe la sociedad —en forma de servicios
publicos o actos de implementacion concretos resultado de la actividad administrativa—,
depende en elevado grado del comportamiento organizativo del subsistema politico
o del administrativo, o, més atn de una lectura metasistémica de Estado (Gobierno-
Administracion)—Sociedad. (Garcia Pelayo, 1977)

4. La racionalidad instrumental como
presupuesto cientifico

4.1 Racionalidad y sociologia comprensiva weberiana: Los tipos ideales

El objeto del complejo esquema sociolégico weberiano es la accion social, siendo la
conducta, un término de referencia. Para Weber, la conducta de un tipo puro (ideal)
es un concepto que se distancia de la realidad que supone el tipo promedio (real) cuyo
proceder se constata empirica y estadisticamente. Esta idealizacion responde a la idea

para ser buenos consejeros, aver estudiado y saber estas ciencias. Pero quando esto no tengan, basta que
sean sabios en lo que toca al ministerio para que son nombrados... Que tenga muy claro ingenio... Que sea
leydo en historias antiguas y modernas... Que haya hecho jornadas y visto tierras diferentes... Que sepa
lenguas... (...) (De Santamaria,1615).

(...) No todas las experiencias, como ni todas las virtudes, convienen a los cargos publicos, sino solamente
aquellos que miran al govierno politico en la parte que toca a cada uno. ... dar las dignidades a un inexperto
es donativo, a un experimentado recompensa y justicia (...) (Saavedra,1655).
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de racionalidad instrumental de adecuacion de medios a fines, sirviendo para el cono-
cimiento de la realidad. Mediante el grado de aproximaciéon de un fenémeno historico a
estos conceptos tipicos, quedan tales fendmenos ordenados conceptualmente?®.

Asi el politico y el funcionario se presentan funcionalmente ideales para el logro efi-
caz de la politica a través de la administracion burocratica. Se desarrolla asi posibilidad
de comprender la accion social a través de la racionalidad de los tipos ideales que se
contrastan con las desviaciones empiricas. Es pues un recurso socioanalitico el contraste
entre un politico diletante y un politico que vive apasionadamente para la politica, y a
su vez, este es contrastado con un funcionario que no se apasiona, sino que sirve objeti-
vamente mediante su teckne. Los roles tipo psicologicos o éticos son meramente meto-
dolbgicos®, una analitica propia de la sociologia comprensiva weberiana®, en la que lo
comprensivo tiene por objeto la politica como la direccion o la influencia sobre la direc-
ciéon de un Estado como el mismo Weber afirma en El Politico y el Cientifico. (Pinazo,
2015). El tipo ideal o construido no se forma como promedio de una totalidad, sino que
es el resultado de acentuar unilateralmente un punto de vista «ejemplar» o «axiol6gico».
Refleja el intento de avance en la formacion de conceptos sociolégicos desde una etapa
de descripcion y generalizacion empirica hasta la construccion de sistemas teoricos o
modelos. El método del tipo construido es fundamental para la moderna ciencia y tecno-
logia del cambio social en las organizaciones complejas (Campero, 1980).

4.2 Racionalidad legal burocratica

Diria Weber en Economia y Sociedad que (...) la consideracién no se satisface con el
hecho inequivoco (relativamente) y puramente formal de que se proceda y calcule de
modo racional con arreglo afines con los medios factibles técnicamente mas adecuados,
sino que se plantean exigencias éticas, politicas, utilitarias, estamentales, igualitarias
o de cualquier otra clase, y que de esta suerte, se miden las consecuencias de la gestion
economica —aungque sea plenamente racional desde el punto de vista formal, es decir,
calculable— con arreglo a valores o a fines materiales (...)*

9 En la obra El capitalismo y la ética protestante ya se advierte que el tipo ideal es el objeto de
investigacion y no el tipo corriente dado empiricamente, pues los tipos puros se encuentran muy raramente
en la realidad. (Vg. el del empresario capitalista, sefialando que nada tiene que ver con el vulgar ricachdn,
ostentoso, propenso al goce del lujo intil o consciente del poder. Este empresario presenta rasgos ascéticos,
es sinceramente modesto. Nada de su riqueza lo tiene para su persona; solo posee el sentimiento irracional
de cumplir buenamente su profesion).

10 Como lo son el homo fabery el homo sapiens.

11 (...) Ya no es posible que esa nacion pueda ser gobernada solo por diletantes. ... Ya no es suficiente
la administracion de diletantes... Necesidades puramente técnicas e ineludibles de la Administraciéon
impulsan esta evolucion.

...0 se vive «para» la politica o se vive «de» la politica. La oposicion no es en absoluto excluyente. Por
el contrario, generalmente se hacen las dos cosas, al menos idealmente; y, en la mayoria de los casos,
también materialmente... La diferencia entre el vivir para y «el vivir de» se sitiia entonces en un nivel
mucho mas grosero, en el nivel econémico. Vive «de» la politica como profesién quien trata de hacer de ella
una fuente duradera de ingresos; vive «para» la politica quien no se halla en este caso.

... El politico profesional que vive de la politica puede ser un puro «prebendado» o un «funcionario» a
sueldo. O recibir ingresos provenientes de tasas y derechos por servicios determinados (las propinas y
cohechos no son mds que una variante irregular y formalmente ilegal de este tipo de ingresos), o percibir
un emolumento fijo en especie o en dinero, o en ambas cosas a la vez (...) (Weber,1993).

12 Aqui la distincion entre Racional formal y material.
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Anadiria que la administracion burocrética significa dominaciéon gracias al saber.
Este representa su caracter racional fundamental y especifico. El espiritu normal de la
burocracia racional, hablando en términos generales es el siguiente:

1. Formalismo, exigido ante todo para garantizar las oportunidades y probabilida-
des personales de los interesados, cualquiera que sea su clase, porque de otra
suerte las arbitrariedades serian la consecuencia y el formalismo es la linea de
menor resistencia.

2. Inclinacién de los burdcratas a llevar a cabo sus tareas administrativas de acuerdo
con criterios utilitario-materiales en servicio de los dominados, hechos felices de
esta suerte.

Weber en la obra precitada sefala igualmente que (...) Una vez eliminado el capi-
talismo privado, la burocracia estatal dominaria ella sola; las burocracias ptblica y
privada, que ahora trabajan una al lado de la otra y por lo menos posiblemente una
contra la otra, manteniéndose pues hasta cierto punto mutuamente en jaque, se fun-
dirian en una jerarquia unica a la manera, por ejemplo, del antiguo Egipto, solo que
ahora de una manera incomparablemente mas racional y por tanto menos evitable (...)

El progreso industrial y econoémico que acontece en las postrimerias de la Primera
Guerra Mundial exige comprender la realidad politico-administrativa de su tiempo como
una unidad que exige una racionalidad de medios a fines. Si el Estado quiere moderni-
zarse y ponerse a la altura de su tiempo debe contar con unos medios idoneos en su seno
que la dirijan (politicos) y otros que la manejen (funcionarios).

De la misma manera que, el progreso hacia el capitalismo es la modernizacion de la
economia, la racionalidad burocratica constituye el progreso hacia el Estado moderno,
el cual funciona como una empresa, con las mismas caracteristicas que una fabrica, cuyo
fundamento econémico, reside en la separacion del trabajador de los medios materiales
de produccion. Burocracia y mecanizacion parecen ir de la mano —sobre todo por los
éxitos en aquel entonces industrial del taylorismo y el fordismo—.

El modelo burocratico weberiano constituiria un pilar fundamental de la teoria clasica
de la organizacion moderna (estructuralista) para impulsar los grandes procesos admi-
nistrativos en los sectores industriales y, a partir de la era del progreso, en los servicios
publicos. Cientificamente hablando la burocracia moderna o weberiana es un modelo o
técnica de organizacion de medios materiales y de funciones personales que actia racio-
nalmente bajo los principios funcionales de generalidad, racionalidad, imparcialidad,
eficacia e impersonalidad. El énfasis queda fijado en la eficiencia técnica y en la estruc-
tura jerarquica de la organizacion. La propuesta estructuralista desde Weber —tenido
como su fundador— considerara como elementos comunes a todas las organizaciones a
la autoridad, la comunicacion, la estructura de comportamiento y la de formalizacion.

Tanto Merton, Selznick o Gouldner configuraron teorias criticas de Webery que desde
posiciones distintas sugirieron —con toda razon— que el tipo ideal de estructura y fun-
cionamiento en términos de las relaciones formales entre los agentes, no toma en cuenta
que la organizacion —adin muy estructurada y mecanizada— siempre es condicionada e
influida por factores de la conducta humana, que no se pueden ignorarse o soslayarse.
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La posterior escuela neoestructuralista (Etzioni, Blau, Scott, Crozier, Mayntz,
Thoenig,...) se presentara como una sintesis de las corrientes de la administracion cien-
tifica y de las relaciones humanas, es decir, supone el intento de conjuntar en un mismo
analisis las dimensiones estructural y procedimental con la dimensién personal individual
y colectiva. Establecera asi un conjunto de prescripciones en forma de técnicas orienta-
das a la suavizacion, la direccion y el control de los conflictos dentro de una organizaciéon
ante la imposibilidad de resolver todos los problemas y las contradicciones estructurales.
(Ramio-Ballart, 1993).

El Estado al igual que las asociaciones politicas precedentes, es una relacion de domi-
nio sobre la colectividad basada en el medio de la coaccion legitima, que precisa que los
hombres dominados se sometan a la autoridad dominante, bien tradicional, carismética
o legal. En la modernidad los poderes politicamente dominantes se apoyan en el Estado-
Administracion como empresa de dominio que esta siempre dispuesta de los elementos
necesarios para el empleo fisico de la coaccion, a saber, el cuerpo administrativo y los
medios materiales de administracion. Este cuerpo administrativo —de direccion y ejecu-
cibn—, como representante legitimo de la empresa politica de dominio no solo es garante
de la obediencia en virtud del tipo de legitimidad de la autoridad si no debido al interés
personal que supone la retribucion material y el honor social.

En el capitulo «La empresa estatal de dominio como administracion. Direccion poli-
tica y burocracia» de Economia y sociedad, Weber sefialara que en el Estado moderno,
el verdadero dominio, reside en el manejo diario de la Administracion, por parte de la
burocracia, militar y civil. Este Estado funciona como una empresa, con las mismas carac-
teristicas que una fabrica, cuyo fundamento econémico, descansa internamente ante todo
en el calculo. Esta empresa necesita para su existencia una justicia y una Administraciéon
cuyo funcionamiento pueda calcularse racionalmente por normas fijas generales con tanta
exactitud como puede calcularse el rendimiento probable de una maquina. La legitimaci6on
de la dominacion burocratica se encuentra en este principio y en el aseguramiento del
funcionamiento impersonal de la Administracién. La organizacion economica capitalista
europea, se sustenta desde la racionalidad y el calculo, aspectos que se extiendes a todos
los aspectos de la cultura occidental. La racionalidad consiste en la organizaciéon de la
vida mediante la division y coordinacion de las actividades sobre la base de un estudio
preciso de las relaciones entre los hombres con sus instrumentos y su medio ambiente en
vista de una mayor eficacia y crecimiento. Se trata, pues, de un puro desarrollo practico
operados sobre sobre el genio técnico del hombre. Unos hombres ideales seran los directo-
res y ejecutores de este proyecto racional de desarrollo social.

«Socializacion creciente significa también de manera inexorable, burocratizacion
creciente» diria asimismo Weber y la metafora de una organizacion funcionando como
una maquina seria una poderosa imagen simbolica del funcionamiento organizativo ,
empresarial, politico-administrativo y social y que, sobre los efectos actuales de sociali-
zacion parecer haber ido més alla de lo que pudiera concebir el mismo Weber. Se ha afir-
mado que no caminamos hacia una posburocracia, —como estadio superador y distinto

13 Y democratico coincidente con el momento de Weimar. Los elementos materiales externos, al igual
que en la empresa econémica, no son de propiedad de quien los utiliza, lo que supone una diferencia con
tiempos pretéritos, en los que en ocasiones habia confusiéon —sefiores y vasallos al servicio del rey con sus
propios medios— en cuanto a que en el Estado moderno —como rasgo esencial del mismo— la separacion del
cuerpo administrativo, o sea de trabajadores administrativos, de los medios materiales, se ha llevado a cabo
por completo.
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sustancialmente— sino hacia una re-racionalizacion de la tradicional burocracia webe-
riana, y que por su extension a la vida del hombre comtn ha merecido la denominaciéon de
«McDonaldizacion» al ofrecer a productores y consumidores un marco casi universal de
habitos, expectativas, eficiencia, calculabilidad, predictibilidad y control tecnologico. El fin
de semana después de ir al cine o a los centros comerciales acabamos en un McDonald o
similar, comiendo productos hechos en serie, que dificilmente podemos cambiar al gusto.
(Ritzer, 1996).

Ahora el ciudadano puede predecir expectativas con la firma digital, el teléfono movil,
el GPS, la cita previa o la autoevaluacion para la acreditacion de profesores. A veces
incluso la burocracia nos da justamente aquello que el hombre nos ha quitado injusta-
mente, 0 su contrario. Aparece ahora como inexorable un cross modern ultraburocratico
en el sentido de que ofrecera mayores dosis de expectativas, certezas y seguridad juri-
dica, que aquella que sofiara Weber para los principios del siglo XX.

Pero no puede obviarse que esta nos conduce a la misma «jaula de hierro» de las
que nos advertia Weber* en la que los individuos pierden toda posibilidad de control
sobre sus vidas como sobre el sistema social donde estas se desarrollan, con el consabido
déficit democratico. Y esto se repite con la telefonica movil, televisiones, automoviles,
interactuacion con la Administracion®.

4.3 Racionalidad y decision publica

El presupuesto cientifico de la racionalidad en la accion publica esta asimismo en auto-
res de la Ciencia de la Administracion norteamericana. En ese sentido se definio la
Administraciéon como un tipo de esfuerzo humano cooperativo que pone un alto grado
de racionalidad (Waldo,1964). Para sus contemporaneos Dhal y Lindblom una accion es
racional en la medida en que esté correctamente disenada para llevar al maximo el logro
del fin, de tal manera la satisfaccion de ese fin exceda a su coste. Por ello en el ejercicio de
administracion estan implicitas las funciones de planeacion, teleologia y coordinacion,
de tal manera que la prognosis y la cooperacion evitan los esfuerzos y costes innecesarios
(Dhal-Lindblom, 1937).

Por lo tanto la Ciencia de la Administracion pretende el logro de la cientificidad
en la decision publica, es decir obtener la maxima eficacia y eficiencia en un contexto

14 Lo que se conoce como «metafora de la jaula de hierro» es una imagen retorica utilizada por Weber
en una de las altimas paginas de La Etica Protestante y el espiritu del capitalismo para expresar la pérdida
del sentido religioso original que inspird, al primer capitalismo.

Dice Weber: (...) El estuche ha quedado vacio de espiritu, quién sabe si definitivamente. En todo caso
el capitalismo victorioso no necesita ya de este apoyo religioso puesto que descansa en fundamentos
mecanicos.

... Nadie sabe quién ocupara en el futuro el estuche vacio, si al término de esta extraordinaria evolucién

surgirdn profetas nuevos y se asistird a un pujante renacimiento de antiguas ideas e ideales, o si, por
el contrario, lo envolvera toda una ola de petrificacion mecanizada y una convulsa lucha de todos
contra todos; en este caso los ultimos hombres de esta etapa de la civilizacion podran aplicarse la frase
‘especialistas sin espiritu, gozadores sin corazon’. Estas nulidades se imaginan haber ascendido a una
nueva fase de la humanidad, jamas alcanzada anteriormente (...)

La frase de Weber como tan habitual sucede fue popularizada por Talcott Parsons al traducir como «jaula
de hierro» (iron cage), lo que literalmente de defini6 como «estuche», «envoltura», «dura como el acero»,
«férrea envoltura», que a la postre o realmente evocan un caparazon duro y opresivo. (Fidanza, 2005).

15 Suponemos que en términos de libertad de eleccion.
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econdmico de recursos escasos. La decision y la implementacion deben obedecer a esta
racionalidad, pero siendo este el postulado principal del enfoque técnico, no es el inico
postulado en juego como veremos a continuacion.

La Ciencia Politica surgi6 de la «teoria de la decision» que estuvo referida a la opti-
mizacion de todos los efectos de las decisiones y al calculo de los costos y beneficios
vinculados a esas decisiones. La Ciencia Politica se centr6 en el comportamiento de un
actor (racional) que alcanzaria una decision en una situacion de informacion y con una
jerarquizacion clara y completa de la preferencia. El modelo del actor racional asume que
los procesos de las decisiones publicas suceden en fases (formulacion, decision e imple-
mentacion) a través de las cuales el decisor primero analiza el problema y las alternativas
y luego toma una decision racional acerca de cuél opcion debera escoger.

Pero la problematica del decisor politico excede de la ética y de la técnica, pues el
contexto de juego implica una racionalidad limitada debido a la informacién incompleta
y los valores ambiguos, otrosi del comportamiento organizativo u otras variables muy
determinantes®. El enfoque racional se halla fuertemente contaminado e influenciado
especialmente por la concurrencia de algunos de estos factores:

= La Administracion Publica tiene funciones y limitaciones politicas y legales,
por lo cual concentra su atencion en relativamente pocos valores y alterna-
tivas en comparacion con las que se tendrian que plantear con el modelo de
eleccion racional.

* No es posible la jerarquizaciéon de los objetivos, pues normalmente el admi-
nistrador debe elegir entre politicas que combinan los valores asociados de
distinta manera.

» Losintentos de jerarquizar u ordenar los valores en términos generales y abs-
tractos, de manera que permanezcan constantes, termina siempre por igno-
rar preferencias marginales importantes, condicionadas por cuestiones tales
como las instituciones, las emociones, la informacion, los valores y escasez de
alternativas.

» El juego democratico determina muchas veces una falta de consenso sobre la
mejor decision, en virtud de opciones ideologicas o personales en la multiplici-
dad de actores a lo largo de los procesos de las politicas.

16 Un enfoque de racionalidad absoluta supondria capacidades intelectuales y fuentes de informacién
y de tiempo que los hombres no tienen, por lo que dicho modelo es adecuado para tratar problemas
relativamente simples, en pequeiia escala, con pocas variables y dimensiones valorativas limitadas
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= Los decisores publicos no siempre son personas maduras intelectualmente, lo
que determina un obrar erratico, pues ni tienen conocimiento ni lo consideran
necesario’.

» Anadase que si bien la politica en si no es irracional, muchas decisiones de conte-
nido politico no siempre son acertadas, ni razonables porque estan contaminadas
emocionalmente. Las causas mas frecuentes son las de (Sharkanski, 1999):

« Populismo.

« Partidismo.

» Clientelismo.

« Ideologia.

» Predisposiciones profesionales y técnicas.
« Politica burocratica.

» Interés propio.

Vemos pues claramente toda una suerte de actitudes que pueden hacer de un gestor
un inepto para servir a los intereses generales, por mor de decisiones sicologicamente
contaminadas, que afectan a la racionalidad instrumental de una gestion administrativa
funcional y teleolégica.

La racionalidad de la decision excede de lo formal y lo supera materialmente al per-
seguir valores singulares y escogidos, y que en el marco tedrico que se expone son los del
desarrollo y progreso democratico. Weber que admiraba el parlamentarismo inglés y por
lo tanto el pluralismo y el cambio de valores en la decision, elegidos por el pueblo cada
cierto tiempo, advertiria. del peligro del despotismo de la burocracia, para una democra-
cia basada en la decisién racional como accién emprendedora del politico ideal, a actuar
como empresario politico. Esta labor en el marco de la dominacion carismatica haria de
contrapeso al inexorable e imparable ascenso de la l6gica burocratica como dominaciéon
social.Asi una inteleccion plausible de la teoria burocratica weberiana nos diria que la
racionalidad medios a fines, es lo que guia a la burocracia como instrumento o medio

17 La politica no es ajena tampoco a la falta de madurez intelectual cuyos sintomas encuentran en
los siguientes rasgos (Rojas, 2005): Desfase entre la edad cronoldgica y la edad mental; desconocimiento de
uno mismo; inestabilidad emocional; poca o nula responsabilidad; mala o nula percepcion de la realidad;
ausencia de un proyecto de vida; falta de madurez afectiva; falta de madurez intelectual; poca educaciéon de
la voluntad; o, criterios morales y éticos inestables.

18 (...) Poreso el politico tiene que vencer cada dia y cada hora a un enemigo muy trivial y demasiado
humano, la muy comun vanidad, enemiga mortal de toda entrega a una causa y de toda mesura, en este
caso de la mesura frente a simismo. La vanidad es una cualidad muy extendida y tal vez nadie se vea libre de
ella. En los circulos académicos y cientificos es una especie de enfermedad profesional. Pero precisamente
en el hombre de ciencia, por antipatica que sea su manifestacion, la vanidad es relativamente inocua en
el sentido de que, por lo general, no estorba el trabajo cientifico. Muy diferentes son sus resultados en el
politico, quien utiliza inevitablemente como instrumento el ansia de poder El instinto de poder, como suele
llamarse, esta, de hecho, entre sus cualidades normales. El pecado contra el Espiritu Santo de su profesion
comienza en el momento en que esta ansia de poder deja de ser positiva, deja de estar exclusivamente al
servicio de la causa, para convertirse en una pura embriaguez personal. En ultimo término, no hay mas
que dos pecados mortales en el campo de la politica: la ausencia de finalidades objetivas y la falta de
responsabilidad, que frecuentemente, aunque no siempre, coincide con aquélla. La vanidad, la necesidad
de aparecer siempre que sea posible en primer plano, es lo que mas lleva al politico a cometer uno de estos
pecados o los dos a la vez (...) (Weber,1993,1997)
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organizativo al servicio de la democracia siendo pues, a inicios del S. XX, el mejor medio
para el buen desarrollo de la misma y su coadyuvante el sistema econémico capitalista
en aquel momento sin rivales.

Podria decirse en suma que:

a. La racionalidad que ha hecho prosperar econ6micamente necesita de un sis-
tema politico-administrativo racionalmente equivalente.

b. El equivalente del empresario es el politico y el del técnico/cientifico es el
funcionario.

c. El binomio poder econémico-politico como actividad emprendedora e impul-
sora hacia el progreso requiere de un continuo teckné cientifico/profesional
actualizado como fundamento del buen funcionamiento del sistema, que se
representa en los tipos ideales para el politico y el funcionario.

5. Ciencia y Democracia en la argumentacion
de las politicas

5.1 De la Ciencia de la Administracion a las Ciencias de Politicas

Se ha dicho que la teoria de la Administraciéon puablica estd amenazada de muerte, ace-
chada por la economia y la Ciencia Politica, colocando a su alrededor fronteras impene-
trables. Desde que en los ‘50 del S. XX irrumpiese la escuela del Public Choice (teoria de
la eleccion) y las Ciencias de Politicas, la Administracion Puablica se ha ido convirtiendo
en una referencia sin contenidos.

Se dijo profusamente que la Ciencia de la Administracion no supo definir claramente
su objeto de estudio ni su metodologia propia y, en consecuencia, fue incapaz de acu-
mular conocimientos y de establecer paradigmas (Merino, 2000). Pero lo cierto es que
por el momento no ha surgido una teoria alternativa capaz de sustituirla, a pesar de que
nunca fue capaz de adelantarse a su tiempo —lo que tampoco puede predicarse de otras
ciencias sociales— y su desarrollo ha sido como consecuencia de la necesidad de adecuar
el Estado, su Gobierno y Administracion a los desafios del entorno contingente. Ha ope-
rado mas como disciplina de diagnostico-descripcion que de prospectiva-prescripcion.
Stimese a estas vicisitudes su incapacidad para resolver el dilema en la praxis entre fines
y medios, sobre todo en las dicotomias de politica y administraciéon o entre fines politicos
y medios técnicos racionales.

No obstante las adversidades y malquerencias hacia la Ciencia de la Administracion,
hay que notar que muchos de los postulados de la Ciencia de la Administracion moderna
estan contemplados en los sistemas juridicos y muchas de sus propuestas normativas de
buena administracion son hoy lege data en el Derecho Administrativo, merced al cual, se
sirve el Magistrado para corregir la mala administracion.

Frente a las intenciones omniabarcantes e inespecificas de la Ciencia de la
Administracion, las Ciencias de Politicas surgieron seminalmente ofreciendo un objeto
de estudio preciso y concreto que puede ser estudiado o puesto en practica: el estudio de
las politicas y estudio en las politicas como sugeriria Laswell en su Policy Orientation.
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Asi las Ciencias de Politicas no son continuacion de la Ciencia de la Administracion,
ni su evoluciéon sino mas bien su alternativa, ya que desde su origen su estudio no se
constrifie al Gobierno-Administraciéon, de manera que este deja de ser un conjunto de
organos ligados por un proyecto politico tinico, para comenzar a ser un productor de
politicas, toda vez que estas politicas como productos politicos y demandas sociales cen-
tran el analisis.

Sin pretenderlo en si, las Ciencias de Politicas junto a la crisis fiscal y de legitimaciéon
del Estado y la ideologica deconstruccion politico-administrativa han contribuido a la
disolucion cientifica de la Ciencia de la Administracion hacia el analisis de politicas y en
la Gesti6n Publica (Pinazo,2013).

Ahora diferente a los inicios de la Ciencia de la Administracién®, lo importante no es
el «quién», (el Estado y su Administracién) sino el «qué» y el «cémo» de las politicas,
pero desde la perspectiva del entorno social contingente y democréatico en un contexto de
economia de mercado. La libertad, la racionalidad y la eficacia son los nutrientes ideol6-
gicos, necesariamente ligados a una idea democrética liberal, deliberativa y participativa.

5.2 La influencia de John Dewey

En el conocido debate con Lippman, Dewey, ademas de la cuestion concreta de la comu-
nicacion, tenia posiciones mas propias de la socialdemocracia en torno al rol del Estado
(liberalismo social, comunitario,..) por lo que en su obra de los ‘20 y ‘30 del S.XX, busco
integrar la filosofia y los asuntos publicos para la reforma politica, la democracia, la edu-
cacion y el bienestar econdémico y social. Dewey consider6 a la democracia «el limite ideal
de la asociacién humana» y sus instituciones aseguran una suerte de dominaciéon superior
a otras formas de organizacion social. Para él era tanto un sistema de gobierno como una
forma de vida. En el marco de la era progresista americana considero6 la educacion como
factor de progreso. La democracia tenia que nacer en cada nueva generacion y la educacion
seria su comadrona. Pero esta democracia, anadiria, no perdura mas que cuando hay una
democracia social. Por ello, el Estado esta obligado a intervenir alli donde las actividades
de un grupo ponen en peligro en riesgo el interés colectivo. Frente a posiciones contrarias
se opuso a que por ley se limitaran las facultades de intervencion estatal, pues ante deter-
minadas situaciones ello impediria actuar en pro del interés publico.

5.3 Merriam y el fracaso del conductismo

El nutriente cientifico del movimiento de las Ciencias de Politicas fue una forma de con-
ductismo multidisciplinario, como reaccion a los estudios sociales y juridicos de los anos
veinte y treinta. Frente al anilisis formalista, legalista de aquellos tiempos la respuesta
y punto de arranque era la conducta humana, la acciéon individual, cruzando fronteras
entre las disciplinas, ante los diversos determinantes interconectados: politicos, legales,
sociales, econémicos y psicolégicos, llegando incluso a una metodologia ecléctica. La

19 En la Ciencia de la Administracién americana, en 1926, Leonard White, en Introduccion al Estudio
de la Administracion Publica sefialaba (...) los medios sociales y econémicos modernos en que opera la
administracion y la insistente demanda de un grado cada vez mayor de intervencion del Estado imponen
la cuestion de si un Estado industrial e intervencionista moderno puede actuar sobre la limitada base de
un esfuerzo voluntario y, sustancialmente, de aficionados que caracteriza nuestra herencia administrativa

(...)
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lingiiistica, la sociologia, la antropologia, el derecho, la psiquiatria y la geografia, bajo la
inspiracion del pragmatismo de John Dewey, buscaron integrar la filosofia y los asuntos
publicos, interesdndose en la reforma politica, la democracia, la educacién y el bienestar
economico y social.

La intervencion pragmatica sobre estos asuntos requiri6 de un anélisis y coordina-
cion adecuada de la que se ocuparia Merriam, quien en 1945 publico su obra Politicas
Sistematicas y representaria el simbolo del pragmatismo conductista, compartiendo
la visi6n de la ciencia social como la herramienta que permite la planificacion de un
gobierno positivo en un sentido liberal y humanista, sin conflicto entre ciencia y demo-
cracia. Merriam consideraba necesaria la produccién de conocimiento utilizable, es
decir, consideraba que la ciencia debia estar al servicio de la humanidad apareciendo
el «<hombre de conocimiento y de acci6on», con un propésito de establecer relaciones
fuertes entre la Universidad y la Administracién Puablica*. Como otros contemporaneos
suyos, Merriam consider6 que la aportacion desde la ciencia de conocimiento aplicable
mejoraria el desempeno administrativo y acciéon gubernamental del Estado, generando
un «buen gobierno» o un «gobierno ilustrado».

Asipues Dewey y Merriam fueron los prolegomenos intelectuales previos a la Segunda
Guerra Mundial. Constituyeron la base de una infraestructura ideologica y cientifica en
el campo de las politicas que, al cristalizar en el pragmatismo de los programas del New
Deal, aumento la confianza en la aplicacion real de la ciencia social>.

El objetivo cientifico del andlisis era crear un catalogo de la dindmica conductual que,
sin pretender universalidad, ensenara, tanto como fuera posible, no solo sobre los facto-
res que predisponen las conductas, sino su observacion. Ante esta dificil tarea cientifica
de pretender dominar el mundo multidisciplinario de la teoria y de la accion.

Autores posteriores como Lerner, Dror, Kaplan,... respondieron con un conductismo
de segunda generacion que denominaron «Ciencias de Politica», agregando a los funda-
mentos tedricos del primer conductismo un énfasis mayor sobre las cuestiones de poli-
tica y sobre el papel del cientifico de las politicas. El analisis de las politicas seria visto
como: un subconjunto del concepto de lo politico; como idéntico sin més a lo politico;
como inclusivo de otras dimensiones desde una 6ptica interdisciplinaria; o, como medio
para abordar de manera integrada los problemas sociales.

Asi que la metodologia cientifica se rebajaria a la inica funciéon de prevenir y elimi-
nar el error, de tal manera que la pretensién normativo-ideoldgica se combina con la
pretension, ahora racional de ser valida y eficaz para lo buscado. Al final la posibilidad de
describir leyes generales fue desechada y rechazadas las pretensiones neoconductistas,
sosteniéndose que analizar y prescribir politicas concretas es mas exigente que solo
plantear las grandes cuestiones teoricas.

20 El Departamento de Ciencia Politica en la Universidad de Chicago, presidido por Charles Merriam
estimul6 y coordino la colaboracién interdisciplinaria en su universidad y fundé el Consejo de Investigaciéon
en Ciencia Social.

21 Llegaria a presentarse a la alcaldia de Chicago en dos ocasiones, o en sus recomendaciones desde
la Comisién Brownlow para hacer mas competente la gestion de la administracién federal norteamericana y
su apologia a la ciudadania activa.

22 Muy sefialado cientificamente ha sido el caso de TVA (Tennessee Valley Authority Act de 1933) que
hoy supone la mayor empresa puablica de energia de los EEUU.
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5.4 Laswell y las Ciencias de Politicas

Seria Lasswell el dirigente intelectual de la empresa sistematica de integrar el conoci-
miento y la accion, en contexto de un vision democratica de la politica y sus productos,
fruto de la ascendencia intelectual Dewey-Merriam>=:. La labor de integracion sistema-
tica del conocimiento y la accidn, requeria de cinco «tareas intelectuales» clave: clari-
ficacion de metas, tendencias, condiciones, proyecciones y alternativas. Asi el analisis
objetivo podia ayudar a efectuar las elecciones fundadas en valores, sin perder por
ello su caracter cientifico, pues su tarea de clarificacion de las metas era un ejercicio
intelectual.

Con Lerner, cre6 las denominadas «Ciencias de Politicas» en 1951 como propuesta
concreta de coherencia entre el conocimiento y la acciéon de tal manera que el ejercicio
intelectual a realizar en esta nueva area de conocimiento supusiera un anélisis objetivo
como ayuda a las elecciones fundadas en valores, sin perder por ello su caracter cienti-
fico, dotando asi de una infraestructura ideologica —filoséfica y practica— al campo de
las politicas publicas.

En su trabajo La orientacion de las politicas Laswell propuso para esta tarea inte-
lectual el pasar del To knowledge of... a to knowledge in... de tal manera que el cono-
cimiento de como y porqué se producen esas y no otras politicas, permitiria mejorar el
producto, tanto en su decision politica como en su actividad administrativa implemen-
tadora. Para Laswell la tarea del «conocimiento de» seria objeto de la Ciencia Politica,
de la Sociologia o de la Psicologia, debido a sus métodos blandos de descripcion, cata-
logacion y explicacion. El «conocimiento en», debia ser solo actividad de la Economia,
la matematica aplicada y la ingenieria, debido a sus métodos analiticos y de modelaciéon
para estructurar los problemas y disenar soluciones (Laswell, 1951)2.

La paradoja final fue que los intentos de desarrollar de manera interdisciplinar las
Ciencias de Politicas a partir de la premisa de una fortaleza unificadora de un ntcleo
metodologico comun, condujo a las antipodas de lo buscado; su fragmentacion en lugar
de una integracién de una nueva disciplina aplicada con un marco teérico suficiente e
idoneo®s. El mundo académico respondio6 con dos corrientes cuyas caracteristicas repre-
sentaban dos puntos de vista casi antagonicos. Los que adoptaron la expresion Policy
Analysis (denominados sindpticos) con orientacién empirico-analitica, reemplazaban
la politica por el conocimiento e identifican el analisis de sistemas como metateoria,
el empirismo estadistico como metodologia y la optimizaciéon de valores como crite-
rio de decisidon. Los que adoptaron la expresidon «Policy Sciences’ (o antisinépticos),
se interesaron en el proceso decisorio, reemplazando el conocimiento por la politica,

23 Laswell fue discipulo y doctorando de Merriam.

24 El propésito seminal de Lasswell fue dominar las habilidades apropiadas para tomar decisiones
ilustradas en el contexto del orden publico y civico (Lasswell,1971).

25 Se ha puesto manifiesto que la ruptura de la unicidad lasweliana estaba ya en los ‘50-‘60 haciendo

suya la idea de Lindblom de sinopsis como vision global del todo, reflejada en el analisis de sistemas mientras
la visién antisinoptica sostenia la limitacion o imposibilidad del conocimiento racional para abarcar sistemas
enteros de accion (Garson,1986).
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identificando el pluralismo como metateoria y la racionalidad social como criterio de
decision (Pinazo, 2014).2¢

Para algunos la politica era un asunto de valores —ideol6gico/normativos—, para otros una
estrategia, disefio o programa, y para otros abarcaba ambos. De tal manera que dependiendo
de la opcion, el anlisis de politicas mas cientifico en sus formas, que en la sustancia seria.

Esta es la vision genuina del andlisis de politicas, con una inexorable unién entre Ciencia
y Democracia, como valores del momento politico. La Ciencia de la Administracion apor-
taria el conocimiento del enfoque técnico-organizativo y el sociopolitico de la burocracia,
de ahi que el andlisis de politicas resulte disciplinariamente la conexiéon de nuevo entre la
Ciencia Politica y la Ciencia de la Administracion, y que en cierta manera es una vuelta a
su uniéon?.

6. La alternativa decisionista (no democratico-
parlamentaria)

Para Karl Schmitt la democracia debe entenderse a partir del concepto de «Estado total»,
pues este es aquel que ha superado el momento liberal, y se inmiscuye en todas las esferas
de la vida en sociedad. Sus criticas al liberalismo, al parlamento como institucion y al par-
lamentarismo como forma de gobierno, resultan incompatibles con su idea de democracia
directa, en la que no hay representantes, ni elecciones. Tampoco Schmitt acepta la idea de
pluralismo, ya que sostiene que a la democracia le es propia la homogeneidad y la unani-
midad y esa unidad politica debe hacer desaparecer las diferencias.

La nocion de Estado de Schmitt no es la de un Estado neutral y gendarme tal y como
fue en el XIX. El nuevo Estado debe recuperar el monopolio de lo politico y poner fin a que
la economia sea independiente del Estado. El Estado total, debe absorber lo social en el
terreno de lo politico=®.

La unidad politica es la unidad que en cada momento y de manera determinante repre-
senta al «sujeto de la decision». Nada que sea politico es ajeno al Estado y, la decision de
qué es politico o qué no lo es, le corresponde tinicamente al Estado.

26 El debate tedrico mostro el conflicto entre anilisis de sistemas y politica, métodos cuantitativos
y andlisis de caso, muy bien reflejado en la dicotomia analistas-bomberos y que institucionalmente, quedd
representada en la escuela Harvard de los trituradores de nimeros vs. escuela Berkeley de los politiqueros.

27 A principio del S.XX se afirmaria que la Ciencia de la Administracion no es una Ciencia politica,
sino la Ciencia Politica, debiendo estudiar la conveniencia y oportunidad que para la Administracion supone
organizar y mantener un servicio publico y demés circunstancias relacionadas con su funcionamiento.
pues para el citado no seria vano que la Ciencia Administrativa se ocupara de la determinacion de los fines
especificos que el Estado debe proponerse y de la actividad a desarrollar para llevarlo a cabo (Pressutti,
1903). En la historia administrativa también resurgioé el movimiento de vuelta a Stein como tratar de unificar
de nuevo la Ciencia de la Administracion y el Derecho Administrativo, o la vuelta a Colmeiro en version
doméstica.

28 Se ha afirmado al respecto que cuando la palabra «total» o «totalitarismo» aparece en los textos de
Schmitt lo hace refiriéndose a una de las siguientes instancias; total en el sentido de una situaciéon que abarca
ala «unidad politica» completa o bien como el desarrollo historico de los tipos de Estado, del monérquico,
pasando por el Estado de derecho, al Estado total con funciones administrativas en el cual la Sociedad se
autorganiza a si misma.
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Schmitt introdujo el término «decisionismo» en el prefacio a la edicién de 1928 de
Die Diktatur, en referencia a los fundamentos legales de la dictadura y la Teoria del
Estado de emergencia en el Derecho Constitucional®. El decisionismo supone una teoria
ética y politica segtin la cual la obligatoriedad de las normas no reside en su fundamen-
tacion, sino que esta determinada por la decision de alguien con autoridad. (Schmitt,
1921,1922; Negretto, 1995). La oportunidad del decisionismo propio de un Estado Total
estaria en la ausencia o minimizacion de costes de transaccion para la toma de decisiones
deliberativas (ponencias, debates, comisiones,...) ya que estas decisiones se toman por
un ente mas eficiente, sobre todo, sin lugar a rupturas ni desavenencias, oposiciones, ni
obstaculos. La decision es fruto de la racionalidad casi absoluta y por tanto eficacia y efi-
ciencia van a la par. Aqui la decisiéon ya no es un acuerdo para contentar al pluralismo, a
la poliarquia, las élites, a las resistencias frente a los cambios,... y ademés, la maquina de
ejecucion administrativa funciona como la linea de produccion empresarial, sin fisuras,
ni averias, pues todos estan unidos en cumplir la decisién adoptada.

La objecion al decisionismo esta en que la decision puede ser erratica, incluso per-
versa o desviada y nadie lo podria reparar. La maquina burocratica de ejecucién tampoco
podria pararse ante los fines perversos o erraticos. Los modelos totales acaban politi-
zando la ejecucidon burocratica y esta asi, no representa a los técnicamente mejores, sino
a los mas allegados. El problema es que la historia esta llena de razones para obviar este
planteamiento habida cuenta de las consecuencias de los totalitarismos del S. XX y los
que aun pervivens.

El decisionismo puede aportar mas eficacia pero sobre todo eficiencia y economia
pero su pretendido sentido democratico no es equivalente axiol6gicamente al triun-
viro Ciencia, burocracia y democracia que se da en el planteamiento primigenio de las
Ciencias de Politicas, si bien hay que reconocer que las dos primeras también estarian
en el decisionismo politico y en todo caso, términos de historia administrativa no puede
obviarse en todo esto que:

« La Ciencia de la Administracion se desarroll6 eficazmente en momentos abso-
lutistas —Napoleon y el despotismo ilustrado prusiano— y por ello Wilson, ante
la necesidad de una Administracién Pablica moderna y acorde para el fomento
del progreso democratico e industrial americano, reconoce las bondades de las
administraciones europeas, aunque no le guste su modelo politico monocratico3'.

29 No obstante, ya habia utilizado la categoria de decisién para definir su propia concepcion de la
politica frente a la filosofia del romanticismo.

30 Se ha dicho que lo temores de la jaula de hierro de weber se plasmaron en los totalitarismos nazi y
estalinista.

31 (...) El objeto del estudio administrativo es descubrir, primero, lo que el gobierno puede hacer
legitimamente y bien, y segundo, como puede hacer estas cosas apropiadas con la mayor eficiencia posible
y con el menor costo de energia posible, ya sea de dinero o de esfuerzo...

...Por ello, debe haber una Ciencia de la Administracion, que tratara de enderezar el camino del gobierno,
para que sus empresas tengan mas aire empresarial, para fortalecer y purificar su organizacién, y para
coronar sus deberes con obediencia. Esta es una razén por qué hay una ciencia.

Pero, édonde ha crecido esta ciencia? Seguramente no en este lado del mar. No se puede encontrar un
método cientifico en nuestras prdacticas administrativas. La atmosfera venenosa del gobierno de la ciudad,
los secretos corruptos de la administracion estatal...

No, los escritores americanos hasta ahora no han tomado parte en el avance de esta ciencia. Ella ha
encontrado sus doctores en Europa. No es obra nuestra, es una ciencia extranjera.

...Talfueel caso de Prusia, porejemplo, dondela administracion va a ser mas estudiaday mas perfeccionada.
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o La democracia no es el sistema de decisiéon ni mas eficaz ni més eficiente; tiene
notables costes politicos y econdmicos32.

7. Metaanalisis-Metaevaluacion de Politicas Publicas

~.1 Nula o escasa ciencia en el analisis-evaluacion

Una teoria inductiva desde la observacion empirica en la formulaciéon o implementaciéon
de las politicas en nuestro contexto nacional o regional diria que el modelo que se sigue
es el mas opuesto al de maximalismo racional y supone una suerte de «anarquia organi-
zada», equivocidad y ambigiiedad. Modelo que se aproxima en mucho al denomina como
«cubo de basura/papelera (Garbage Can)» y el cual posee las siguientes carateristicas
(Cohen-March-Olsen, 1972):

« Una decision es el resultado de la interpretacion de muchos flujos relativamente
independientes en la organizacién, en la que predomina buscar un problema para
una solucion previamente disefiada y/o adoptada.

« Se trata de gestionar un compromiso entre resolver un problema y los apremios
de una situacion.

» No se busca lo 6ptimo sino evitar lo peor en funcién de alternativas privilegiadas
por preferidas, predeterminadas o impuestas.

« Los «flujos» se limitan a cuatro: Problemas, Elecciones, Soluciones, Actores.

La dindmica de toma de decision logico-racional seria que ante un problema elijamos una
solucion entre varias posibles y la pongamos en marcha con determinadas personas aptas:

ProsLEMA (P) — ELEccion (O) = Sorucion (S) = Actores (A)

Pero en el modelo papelera se altera esta 16gica por cualquiera de estas otras secuen-
cias en la que primero se busca o se impone bien al actor, la solucién o la eleccion. En
suma caben tantas combinaciones como se muestran en el cuadro que sigue:

Por consiguiente, la remodelaciéon de la administracion francesa por Napoleén es mi segundo ejemplo del
perfeccionamiento de la maquinaria civil por la sola voluntad de un gobernante absoluto...

... Por supuesto, toda preferencia razonable se declararia a favor del curso politico Inglés y Americano
mas que por la de cualquier pais europeo.

Es mas dificil para la democracia organizar la administraciéon, que para la monarquia. ...Se puede pedir
prestada la ciencia de la administracion con la seguridad y provecho si solo leemos todas las diferencias
fundamentales de la condicién dentro de sus principios esenciales. Sélo tenemos que filtrarla a través de
nuestras constituciones, solo para ponerla a fuego lento de la critica y destilar de distancia de sus gases de
extranjeros (...) (Wilson,1887)

32 (...) los resultados que se obtienen cuando los sistemas democraticos son analizados con las
herramientas de la teoria econémica, pueden parecer sorprendentes, por lo menos a primera vista. Es
posible que la democracia, sin maquillajes ni afeites ofrezca una imagen menos bella y atractiva de la
que le atribuyen los romanticos (<o los demagogos?). El espejismo puede afectar facilmente a quienes la
conozcan poco y a quienes no hayan vivido de cerca las pesadillas de las dictaduras. El sistema democrdtico
no puede presumir de aquello de lo que carece. Sobre el papel no es el mas eficiente ni el mas barato, ni
tampoco es inmune a las mixtificaciones o a la manipulacién. Es, sencillamente, «el peor de los sistemas
politicos, si excluimos a todos los demas» (...) (Corona, 1987)

33 De tal manera que lo normal es que la solucién o los actores anteceden a todo. Vg. La solucion que
se adopta est4 en la contratacion del producto «X»(de la red clientelar) o de los actores «Y» (militantes del
partido) o en la eleccion «Z» (hay que privatizar esos servicios, para que los gestionen los tales actores).
Juridicamente un ilicito penal y nulo administrativamente.
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Este método describe la ausencia de analisis/evaluacion, como también puede expli-
carlo el ajuste partidario mutuo consecuencia del pluralismo combativo , como enfoque
dominante en la Ciencia politica. En el abanico de los modelos existentes se encuentran
los de maxima racionalidad (sinoptico-comprensivo/normativo 6ptimo) y los de minima
o nula (cubo basura) . Y entre ellos los modelos intermedios (factibilidad, incrementalis-
mos, Allison I, IT y ITI, proceso social...) (Pinazo, 2014).

Lo importante pues es que se haga analisis y no un antidemocratico ejercicio de irres-
ponsabilidad, habiéndose indicado recientemente que la evasion de la culpa configura la
vida politica y organizativa3+. Sila dinamica de papelera se hace por motivos perversos se
conculca a la par los principios del triunviro. Ni hay ciencia, ni democracia, ni menos ain
burocracia®. Un examen de la dindmica real nos daria datos si se analizara por ejemplo
lo siguiente:

« Silos gabinetes no hacen sino documentar sobre alguna area geografica o secto-
rial ante la supina ignorancia o remoto conocimiento de los decisores acerca de
los entornos de actuacion.

« Siel personal de los gabinetes tiene estudios adecuados o experiencia en la toma
de decisiones complejas en estructuras organizativas o incluso nociones basicas
de nomotecnia.

« Si en los gabinetes se conocen los modelos tedricos de anélisis de politicas, sus
problemas o se conocen alternativas analiticas en torno a las propuestas de gober-
nanza, sistemas comparados, modelos matematicos, de simulaciéon, de economia
aplicada,...

« Como se compadecen los ciclos presupuestarios y politicos con el ciclo vital de las
politicas y la sistematizacion de estas (subpoliticas, programas, subprogramas,
acciones...)

« Porcentaje de tiempo y de recursos que se dedica al protocolo, actos de marke-
ting, partisanos, atencion de la red clientelar y cuanto al anélisis de la toma de
evaluaciones.

« Si se tiene constancia de los enunciados evaluativos y de su contaminacién ad
intra o ad extra por mor de propdsitos encubiertos.

34 Para él (...) la evasion de la culpa es una forma de vincular tres cosas que normalmente viven en
cajones académicos independientes en estos ambitos de estudio, a saber, la forma en que las organizaciones
y los programas publicos se estructuran, la manera en que funciona el mundo de la manipulacion de a
la opinién publica y la politica de los procedimientos rutinarios normalizados que se encuentran en el
mundo de los servicios piiblicos y el gobierno. La evasién de la culpa es una forma de llevar el analisis
de todos estos elementos normalmente separados hacia un solo punto, y también de vincular el andlisis
institucional o de comportamiento sobre el funcionamiento de las organizaciones o el comportamiento de
los individuos con ideas acerca de como deberian ser las cosas (...). (Hood,2015)

35 Habitualmente el fraude de ley o la desviacion de poder se presenta empiricamente mas sutil y
dificil de mostrar, por el juego de presunciones administrativas.
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« Cuél seria el algoritmo para efectuar evaluaciones con propdsitos abiertos —no
encubiertos— de conocimiento y mejora.

« Siladinamica imperante es la del cubo de basura, el ajuste partidario mutuo, o en
el mejor de los casos el modelo incrementalista simple o el desarticulado.

e Cudl es el rol o skills distintivos del personal de gabinete, respeto del personal
directivo o el de libre designacion.

7.2 ¢Analistas de politicas o meros legitimadores de la decision?

El marco tedérico normativo sobre politicas, requiere de un tipo ideal de analista desde
la racionalidad instrumental para que el mecanismo de apoyo a la toma de decisiones
sea espacio para una élite intelectualmente excepcional para la bisqueda de lo 6ptimo y
ademés factible en la decision a tomar. El politélogo Y. Dror partio6 de la hipotesis de que
los analistas de sistemas al uso estaban demasiado influenciados por las decisiones de
tipo cuantitativo y de obviar la potencialidad de la factibilidad politica, mediante el buen
uso del poder politico. En este planteamiento, son precisamente la creatividad politica,
la exploracion cualitativa y el pensamiento estratégico e imaginativo lo que hace valer
el rol del analista. Se apuesta, en contra de la dinamica de la degradacion de la decision
publica, por la necesidad de nuevas élites, capaces de invertir el proceso del declive de
las capacidades gubernamentales. Dror propone una suerte de superprofesionales de la
politica, que estén permanentemente entrando y saliendo de las estructuras de Gobierno.
Su objeto es estar en el nicleo del desarrollo de las politicas y precisarian de una nueva
reforma en la formacién tradicional. Se requiere asi de una revoluciéon conceptual con
dos notas principales; de un lado capacidad de construir puentes entre el conocimiento
abstracto, historico y comparado, con las realidades concretas, que supongan en defini-
tiva, las mejores soluciones a los problemas planteado; y de otra parte, debe combinarse
con una nueva capacidad de creatividad politica que supere las opciones al uso (Dror,

1995,1999).

En el anélisis de politicas hay instrumentos y metodologia sobre como conducir al
politico hacia el acierto, siguiendo una serie de pasos en la toma de decisiones;(tiempo
suficiente, informacion cuantitativa y cualitativa razonable, opciones de las alternativas,
consecuencias imprevistas, danos colaterales, eficiencias no paretianas...). También hay
tendencias (policy constraint) de las que hay que huir: populismo, partidismo, cliente-
lismo,...(Sharkanski, 1999).

El analisis puede aportar contenido, proceso y método, cumpliendo su desiderdtum
originario de ir orientado ... from to knowledge of..., to Knowledge in... El recurso al ana-
lisis no otorga la infabilidad ante el error, pero ayuda para su evitacion, aunque sabiendo
de que las limitaciones del andlisis han sido también descritas por la Ciencia Politica
(Lindblom,1997) puesto que:

« Ante un problema complejo es imposible encontrar un acuerdo satisfactorio para
toda la sociedad.

« Toda politica implica beneficios para unos y perjuicios para otros.

+ Nadie tiene a su disposicion ni la formacion, ni los recursos ni el tiempo para
realizar un analisis de las alternativas y seleccionar la 6ptima.
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» No existe una mejor politica definible en ningtin campo, tan solo opiniones en
desacuerdo, tanto en la politica misma como en el anélisis de su disefio.

« Lo racional es admitir que nuestras opiniones son juicios de valor sobre lo que
debe hacerse, no sobre lo que es mejor. Lo mejor no puede definirse.

« El analista nunca es imparcial, siempre se estd mas inclinado por unos valores o
por un segmento de la poblacion.

» Todos los anélisis de politicas son siempre incompletos, y por tanto, inconcluyentes.

» Los gobiernos tiene que decidir, por lo que no se trata de reconciliar posiciones,
sino que algunas personas impongan su decision sobre otras.

Una frase del mismo Lindblom3¢ lo resume claramente al final es la politica la que
decide, y esto, es mas miisculo, que cerebro, de ahi que Dror insista en no perder nunca
de vista la dimension politica del anélisis, que muchas veces era obviada por las posicio-
nes sindpticas.

Pero si el analista se limita a otorgar el visado de la legitimacién de lo acordado, fruto
bien del consenso, bien de una lectura incrementalista o bien de entender la toma de
decisiones como una mera asignacion de recursos publicos disponibles, entonces, poca
diferencia existe entre este rol y el cometido habitual del personal eventual de confianza
travestido de supuesto asesor.

Lejos de un elitismo sesgado o sectario el analista no es un «megahombre», tampoco
un mero voluntarista. Lo que se precisa es que sepa buscar el saber necesario y canalizar
los aportes necesarios para el problema concreto desde el analisis histérico, comparado,
sociologico, juridico,... y su valor anadido debe centrarse en el logro de la maxima racio-
nalidad en la toma de decisiones o, evitar las maximas restricciones por mor de la falta
de tiempo y de informacioén. Ha de aportar la mixtura entre el enfoque cientifico y el
deseo politico aplicado al supuestamente racional y legitimo deseo ideologico de inno-
vacion o cambio. En este rol el analista debe asesorar al politico sobre las posibilidades
de éxito o de fracaso en su gestion. Ha de asumir la consciencia de la ambigiiedad y de
la frustracion del mundo de la politica, en modo alguno en manos de ingenuos. Tiene en
definitiva que ser consciente de que el anilisis tiene un limite y muchos de los problemas
son insolubles.

Cabe anadir al respecto que en no pocas ocasiones el momento politico también busca
tanto en sus asesores o funcionarios como en diversos espacios (Universidad, expertos,
Think Tanks, evaluaciones encubiertas,...), un supuesto asesoramiento legitimador de su
actuacion que muchas veces por mor de la falta de ciencia o técnica en la gestion piblica
genera injusticias, ineficacias, abusos o sobrecostes en los factores administrativos?.

36 Entiéndase asi el sentido de su propuesta normativa en cuanto a que frente a las reglas
convencionales que habran de guiar la investigacion profesional al servicio de las politicas publicas
serian; busqueda imparcial del interés piblico, empeno por el disefio de politicas practicas, satisfacer las
necesidades de los decisores y especialmente ofrecer recomendaciones, habria que optar por: en lugar de
busqueda imparcial del interés ptiblico, parcialidad; en lugar de las soluciones posibles, variedad de estudios
para liberar el pensamiento de los fallos; en lugar de satisfacer inicamente las necesidades del funcionario,
ayudar al ciudadano comin; y en lugar de recomendaciones, el disefio de una investigacién para cumplir las
diversas necesidades urgentes especificas (Lindblom,1994).

37 Sobre la dinAmica de tomar las decisiones y luego buscar su legitimacion formal, puede verse: (...)
Hay un inmenso trasiego de informes juridicos, econémicos y técnicos en los expedientes administrativos
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Parece que el tipo ideal de analista segin Dror o Lindblom tampoco encajaria con
el producto tipo de las escuelas de negocios, los MBAs y demas propuestas propias de
una época poco gloriosa para la gestion publica. No es la filosofia gerencialista ni las
finanzas las recetas primordiales, pues siendo importante la economia, la clave del éxito
organizacional, esta por concepto en el valor anadido —valor piblico— de la politica y sus
outcomes derivados y externalidades. Se trata de otros valores con los que hay que jugar
la partida. Es la equidad, son nuevos escenarios dinamicos, es otro tipo de bienestar el
que la politica debe procurar.

7.3 Mejora de los inputs en el proceso de decision (energia e informacion)

De lo anterior se sugiere que un «metaanalisis» 0o «metaevaluaciéon» debe orientarse en
primer lugar hacia el logro de mayor énfasis cientifico en la decision, sin obviar lo poli-
tico, pero que no sea este factor una variable de mucho fuste y que ceda en aquello que es
razonablemente de interés publico y a la par factible de ejecutar.

El «metaanalisis» debe centrarse también en esos objetivos factibles a cuyo efecto
hay que superar los convencionalismos habituales de ayer (incrementalismo, razén de
Estado, conservacionismo, rules of thumb, clientelismo, ajuste partidario,...). El hoy esta
ya anticipado en buena parte por Yezhekel Dror, al proponer la Ciencia de politicas como
el estudio de la metapolitica y de que el reto de la politica y de su anélisis, consiste en
ir mas alla de la incertidumbre, pensar en lo inconcebible (Dror, 1994, 2001). El cross
modern y su incertidumbre al no haber premisas o paradigmas ciertos invita a pensar en
lo inconcebible de hoy. Inconcebible puede ser la persona per se como objeto de accion,
la lealtad, sinceridad, servicio, critica, escepticismo, vocacion, neutralidad, iconoclastia,
ética, imaginacion,etc.

Inconcebible puede resultar para el plus de cientificidad deseado una vuelta a los
postulados normativos primigenios de la Ciencia de la Administracion y la recuperacion
de algunas practicas nobles y sanas para que ni el subsistema politico ni el administrativo
operen como obstaculo funcional

De su parte el modelo tedrico de la era de la Administracion Publica ortodoxa ame-
ricana (Wilson, Goodknow, White,...) se baso, entre otros presupuestos en el respeto a
la separacion dicotomia politica-administracion como verdad deseable y en que el fin
altimo de la Administracion Publica fuese la eficiencia, entendida como el logro de obje-
tivos con el menor gasto de recursos y mano de obra. Sin entrar en la utopia teérica

que de forma silenciosa y discreta contribuyen al acierto y legalidad de la actuaciéon ptblica

... el encargo de informes juridicos externos (y aqui pecan todas las Administraciones Piiblicas) es una
practica reprochable e incongruente con criterios de eficacia, imparcialidad y legalidad.

...Tales informes externos cumplen alguna de las siguientes finalidades (...) Robustecer criterios politicos
(...) Sortear informes técnicos poco comodos (...) Trafico de influencias y prebendalismo para politicos en
el banquillo

...el problema supone un coste tremendo para la Administracién. Un coste econémico por duplicar gastos
publicos en dictamenes caros de complacencia. Un coste politico porque posibilitan la toma de decisiones
que en ocasiones, tras superar la via administrativa, tropiezan con el severo corrector anulatorio de los
Tribunales (...)

Cfr. «Hablando clarisimo de los informes en la Administracion» (http://contencioso.es/2015/06/05/
hablando-clarisimo-de-los-informes-en-la-administracion/)
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y otros pormenores de esta etapa veamos experiencias equivalentes y funcionalmente
muy positivas para la racionalidad de medios a fines como resulta de los «Axiomas de
Whitehall» como teoria y practica del gobierno parlamentario inglés, anclada en una
relacion experto/hombre comtn. Segin la misma:

« El funcionario debe presentar a su jefe politico todos los argumentos a favor y en
contra de un decisiéon de manera completa e imparcial.

o Una vez se ha tomado la decision, el funcionario debe llevarla a cabo con total
lealtad mas all4 de sus preferencias.

« El servicio civil es el responsable de la continuidad de la politica, es el corrector
del gobierno de partido, su tinica preocupacion es el bienestar de la nacion y sus
propuestas lo son en funcion del interés general.

« El funcionario guarda absoluta discrecion sobre la autoria de la decision y es el
politico el que asume la responsabilidad de su éxito o fracaso.

Esta practica permitié que el transito al laborismo inglés desde 1945 no fue acompa-
nada de purgas entre los directivos ni siquiera en las formas menos drasticas de reajustes
generales3®.

Lo anterior resalta porque hoy nos encontramos con sistemas de funcion publica, de
gobiernos antagonistas de estos axiomas, obsoletos e inadecuados para hoy. Diagnostico
efectuado por Dror al recomendar un esfuerzo urgente en el desarrollo de recursos para
la formulaci6on de politicas, necesitadas de un perfeccionamiento moral en los gobiernos
y de medidas de salvaguardia ante las decisiones incorrectas, ademas de modificar los
valores fundados en la razén de Estado hacia la razén de humanidad.

Dicho en términos del discurso que seguimos un metaanalisis/metaevaluacion signi-
fica redirigir la praxis hacia el incremento y mejora de los inputs «energia» e «informa-
cion», labor que se compadece con esa triple dindmica sincrénica que se propone para la
gobernabilidad actual (Dror, 1994, 1996):

« El asesoramiento cientifico al servicio del Gobierno.
+ Fijacion e incremento del rol de los analistas de politicas.
« Profesionalizacion del arte de gobernar.

Si el, proceso industrial propio de la era progresiva americana o del escenario webe-
riano requeria y obtuvo ejemplarmente una administracién con fuertes estructuras
materiales e institucionalizadas, la Administraciéon Publica del cross modern requiere
de un refuerzo en aquellos flujos que permiten un mayor y mejor conocimiento y talento
para su gestion

7.4 Analisis de factibilidad como ejercicio insoslayable de hoy

El analisis de factibilidad como modelo analitico de politicas se presenta con las siguien-
tes caracteristicas (Pinazo, 2014):

38 Ante los cambios a implementar se prefirié que junto a los politicos nuevos que no sabian nada, se
mantuviesen a los directivos con experiencias tanto en el gobierno con en la nuevas empresas nacionalizadas,
a quienes mantuvo niveles retributivos similares a los del &mbito privado.
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« Considera todas las restricciones (policy constraint) relevantes en un contexto de
actuacién determinado.

« Las restricciones son: sociales, politicas, administrativas, institucionales, técni-
cas y economicas.

« Lasrestricciones, limitan durante el proceso decisorio, la gama de elecciones fac-
tibles.

« Las restricciones constituyen recursos heuristicos para el aprendizaje, la predic-
cion y la solucion de problemas.

Es uno de los modelos analiticos que conjuga una razonable dosis de ciencia y de
ajuste partidario entre distintas opciones en un contexto de pluralismo, marcado insti-
tucionalismo y politica burocratica, lo que le convierte en buen candidato para ir afron-
tando el incremento pluralista y confrontaciéon entre diversos actores por mor del cross
modern.

Se ha senalado la poca o nula importancia que le ha sido conferida a la factibilidad
por los analistas de politicas, pues estos se ocupan de las limitaciones que resultan
obvias, dejando casi de lado las restricciones politicas e institucionales. En no pocas oca-
siones no se ha sabido manejar con determinacién e imaginacion las restricciones en la
implantacion de politicas, con el proposito de eliminarlas o en su caso aprovecharlas,
para formular nuevos cursos de acciéon. En el campo de la Administracion Puablica, el
investigador encuentra en el plano teorético o el comparado con soluciones satisfactorias
a ciertos problemas, pero que no se pueden aplicar por falta de conocimientos de aptitud,
actitud o flexibilidad institucional.

Para Majone los problemas no son posibles o imposibles de resolver en forma gene-
ral, sino que esto depende de ciertas restricciones o condiciones del mundo real. O sea,
que un problema bajo ciertas circunstancias tiene solucion y bajo otras carece de ella.
Sostiene también que la vida diaria est4 llena de restricciones, y que debido a la fami-
liaridad con que se abordan no se reconoce su presencia. En el sector publico es dificil
encontrar soluciones Optimas y hay que adoptar otras que no satisfacen los intereses
de toda la sociedad. La factibilidad politica no es un tema indiscutible, pues para com-
prenderla resulta indispensable entender los factores que influyen en las acciones guber-
namentales dentro de un marco democratico. Por lo que una politica, es o no factible,
solo respecto de ciertas restricciones especificas que limitan la accion del gobierno en
situaciones particulares.

Por ello es de mucha utilidad que los analistas ayuden en la deliberacion publica a
evitar que se exageren o subestimen esos limites. Un analisis comprensivo de la facti-
bilidad trata de identificar todas las restricciones reales o potenciales, separarlas de los
obstaculos ficticios, evaluar su importancia para diferentes estrategias de ejecucion y
estimar los costes y beneficios. La praxis desvela que los analistas de politicas se ocupan
de manera explicita de unas cuantas limitaciones que se pueden medir con facilidad,
como las restricciones técnicas o presupuestarias, pero tienden a tratar las restricciones
politicas e institucionales. Pero en realidad no hay diferencia esencial entre las restric-
ciones técnicas, econoémicas, politicas, institucionales o de cualquier otra clase, ya que
todas restringen la libertad del decisor publico (Majone, 1975; Meltsner, 1972).
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Un elemento para superar el reto esta en hacer analisis mas argumentados y més
estratégicos y consecuentemente, mas convincentes, tendentes a evaluar la factibilidad
politica de cada alternativa, lo que dependera de su disefio inteligente, de la estrategia
politica y de la habilidad en la implementacion factible en términos en funciéon de los
contextos situacionales-contingentes (Behn, 1986).

Hic et nunc el subsistema politico se presenta como una notable restriccion, como
demuestra un estudio reciente sobre la Gestidon Publica, en la UE —en el que no esta
Espafia contemplada— es patente la ineptitud de la clase politica como dirigente estraté-
gico actual, (Pollitt-Bouckaert, 2010), al advertirse que:

« No hay evidencias convincentes sobre la disposicion o capacidad de los responsa-
bles politicos para convertirse en gestores estratégicos.

« Lo mejor que puede decirse sobre los modelos de reforma a los que se acogen los
politicos es que su validez no esta demostrada.

» Los modelos tradicionales no es que sean tanto incorrectos como inadecuados
para los tiempos actuales.

« La preparacion de los politicos para el desempeno del cargo piblico ha sido en
muchos paises un area abandonada por las reformas.

« La desconfianza hacia ellos puede sustentar razones democraticas sélidas para
hacer de su preparaciéon un punto fundamental del debate publico

Pero aqui nos encontramos no ya con un problema de teoria administrativa de la
Ciencia politica , sino sobre todo con un problema de teoria politica de la Ciencia de la
Administracién, o por ser mas preciso con un problema de teoria democratica; es decir
en la legitimacion por aptitud y por resultados del responsable politico. El metanalisis/
metaevaluacion nos dice que es imposible cambiar los inputs de manera inmediata, esto
supone una restricciéon muy alta para la factibilidad e cambios muy innovadores en los
términos en que se plantean. La restricciéon no es culpa del politico comtn, es més una
cuestion institucional o ambiental, que hace a la variable contingente muy determinante
en nuestro pais, e incluso mas todavia en zonas diversas, y mas alla de la convivencia,
a la par, del villano con el héroe, no es factible una universalidad de las propuestas por
mas que lo normativo asi lo exija. Hoy no parecen posibles cambios sustanciales en la
aptitud y en la actitud del gestor publico, aunque solo sea porque la politica determina a
las politicas, y mas todavia, hoy como nunca, la economia y la incertidumbre a esta, y a
la sociedad en su conjunto.

8. Conclusiones: una trilogia aan valida para
la mejora en la capacidad de gobernar

Vamos a experimentar socialmente cambios inmediatos que exigen modificaciones
en el tipo de gestidon publica que hoy atin son inconcebibles. Normativamente se precisa
no solo una manera distinta de hacer algunas cosas, sino sobre todo, un cambio de la
manera de pensar en casi todas las demas.

Se ha descrito por la sociologia un «estado de crisis» debido al fantasma de la indigna-
cién que ha causado la anti politica (corrupcion, malversacion, dilapidacion, descontrol,
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desregulacion, ...) que como desgobierno ha generado un sentimiento de ultraje y sensa-
cion de nausea e inutilidad. Una crisis que ya no es transitoria acerca de la legitimidad
y la representatividad politica (Bauman-Bordoni, 2016). Situacion que se compadece
también con lo que se describe como «adiafora», referida a la actuacion social de situar
ciertos actos o categorias de los seres humanos fuera del universo de evaluaciones y obli-
gaciones morales, por mor de la banalizacién de la cultura y del consumismo. A ello afa-
dase una cultura del temor progresivamente mas poderosa y global (Bauman-Donskis,
2015) que se combina con una sensacion generalizada de desilusion.

Asimismo la paulatina desaparicion del modelo de Estado postwestfaliano apunta
hacia otros modos de evitar el divorcio entre poder y politica, para lo que se necesita un
buen gobierno/administracion ya que en modo alguno la experiencia reciente ha demos-
trado sobradamente que no hemos llegado al fin de la historia politico-administrativa, y
sobre todo, que en el anilisis de las decisiones gubernamentales o en la evaluacién de sus
productos, queda mucho por hacer.

Sin duda la bisqueda cientifica de una Teoria de la Administracion acorde a los nue-
vos tiempos debe acompanarse de una metateoria previa de la ldgica de la accién del
gobierno que supere, en lo factible, las limitaciones racionales y sobre todo la dindmica
cainita y entropica del ejercicio conservacionista del poder, principal artifice del mal
gobierno. El buen gobierno debe conducir a la confianza en él por una sociedad concien-
tizada de las limitaciones econ6micas y humanas, toda vez que el progreso o riqueza de
las naciones viene determinado por la calidad de sus instituciones y no por sus recursos
naturales, posicidon geografica o rasgos culturales (Acemoglu-Robinson,2012).

Ciencia, Burocracia y Democracia siguen siendo los discursos componentes de una
trilogia sobre una mejor capacidad de gobernar distinta a la imperante. Siguen validos
los tres fustes del pensamiento pionero de las ciencias de politicas que deben estar hoy
presentes si se quiere mantener lo sustancial de la legitimacion del gobierno democréa-
tico. No es preciso un discurso que contraponga estos tres elementos, si se les da el valor
y funcionalidad que merecen. Ni el decisionismo es alternativa hoy, ni lo es la tecnocra-
cia, como tampoco la idea de burocracia es contraria a la decisién democrética.

Esto es asi si se mantiene la racionalidad instrumental de cada uno de estos discur-
sos, racionalidad de medios a fines, por separado y més ain en su conjunto armonico,
pues no deben pretender mas que el progreso o el mantenimiento del bienestar colectivo.
Las luchas entre estos elementos son disfuncionales y propias de tipologias weberianas
no ideales —individuales o socioorganizativas— . El discurso holistico de la trilogia des-
cansa en un sano equilibrio en el triunviro ciencia-burocracia-democracia. Ciencia como
pretension de conseguir la eficacia, eficiencia y economia en los objetivos; democracia
como marco axioldgico y cultural en la busqueda de dichos objetivos; y burocracia como
técnica organizativa y logica socializacion. De su inteleccidon conjunta y sinérgica, las
politicas publicas seran variables dependientes. Hay que encontrar una sintesis dialogica
entre la racionalidad ideologica del «qué» politico con la racionalidad técnico/cientifica
del «como». Esta labor se mejora concibiendo unos politicos ideales, —por emprendedo-
res, apasionados y coherentes con su ideologia y forma de vida democratica— y que son
apoyados por unos ideales gestores —preparados y eficaces, por disponer de herramien-
tas metodologicas adecuadas y técnica apropiada—.
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Pero para armonizar esta trilogia, no solo en su argumento existencial y funcional,
sino para hacerlo con sus propias disfuncionalidades, precisamos de otra manera de
hacer las cosas que se muestra hoy como inconcebible y reto a la vez. Este reto es tarea
y lugar comtn para la Ciencia administrativa y para su aplicacion la arena concreta de
las politicas. Debe concebirse otra manera de pensar y vivir los valores democraticos y la
infraestructura del comportamiento politico-administrativo. Hemos de mutar los tipos
ideales y los tipos reales de las personas y sobre todo de las instituciones.

Pero no podemos ya dejar de contemplar que la obsolescencia llega cada dia antes, y
hay que pensar en incluso superar lo que hoy seria concebible como lo 6ptimo, supuesto
que esto fuera adn la orientacion de las politicas de Laswell, como ejercicio cientifico en
la politica. En ello hay que afirmar que las propuestas sobre la capacidad de gobernar-
administrar mas cientificamente siguen siendo validas para la cara y cruz de una nueva,
distinta o incluso, inconcebible gestién de las politicas.
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