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 I. INTRODUCCION

 Durante la primera parte del siglo xx aun prevalecia la visi6II de la po-
 lutica y la administracion como dos areas de la actividad gubernamental
 separadas entre si. Se continuaba asl una larga tradicion que sefnalaba
 una marcada distincion entre estas dos funciones. Woodrow Wilson, por
 ejernplo, dijo:

 La administracion reside fuera de la esfera propia de la politica. Las
 cuestiones administrativas no son cuestiones politicas ( ... ) El campo
 de la administracion corresponde al campo de los negocios. No corres-
 ponde a los apremios y a la contienda politica (citado por Peters,
 1978:4).

 Esta idea cristalizo en el analisis de F. Goodnow, quien argumenta que
 las "funciones de cualquier estado est'an divididas, naturalmente, en la
 expresion de la voluntad estatal (politica) y la ejecucion de esa volun-
 tad (administracion)" (citado por Mainzer, 1973:69).

 La expansion del papel del Estado y la creciente delegacion de deci-

 siones politicas y de autoridad a la rama ejecutiva hicieron cada vez mnas
 evidente el hecho de que politica y administraci6n se entretejen. Dado
 que existe un vinculo tradicional entre las decisiones gubernamentales y
 la politica, la literatura sobre administracion publica empezo a enfatizar el
 estudio de la actividad politica y el papel de la burocracia en el proceso
 de la toma de decisiones. En terminos mias generales, la distincion desapa-
 rece y el estudio de la administracion se convierte en el estudio de la
 "ubicacio6n de valores de autoridad" en el sistema politico.

 En relacion con el poder creciente de la burocracia publica, un buen
 numero de teoricos ha dedicado su trabajo a investigar a fondo la parti-
 cipacion de lo administrativo en la formulacion de politicas, las diferen-
 cias entre instituciones en la actividad politica, la influencia de las elites
 tento pu'blicas comno privadas en la toma de decisiones administrativas y
 el problema de a quien adjudicarle las decisiones burocraticas (ver Mo-
 rrow, 1970:79).

 Son estos los elementos que constituyen el fenomeno de "las politicas
 de la burocracia". Biasicamente, este documento intenta revisar el conoci-
 miento docto sobre la naturaleza del papel politico de la burocracia.

 M'as alla de los conceptos clasicos pluralista y marxista del Estado como
 una entidad que instrumenta y actiua en representacion de grupos de
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 interes que participan en el "proceso gubernamental", o bien en repre-
 sentacion de la clase o el sistema capitalista, el Estado se ha liegado a
 concebir como un escenario de actores politicos con intereses propios. Este
 renovado enfoque de la politica de intereses deberna, ademas, complemen-
 tarse mediante un examen minucioso del papel, poder e intereses de los
 actores gubernamentales con quienes interactuTan los grupos de interes.
 Dado que la burocracia es una parte integral e importante en la estructura
 gubernamental de toma de decisiones, la comprension de sus "politicas"
 se convierte en una cuestion crucial.

 La bibliografia que parece ser relevante en este complejo problenia es
 una serie heterogenea de estudios respecto a los diferentes aspectos de las
 actividades de los administradores como actores politicos. Hemos distin-
 guido basicamente dos dimensiones en las politicas de la burocracia:

 - La primera se refiere a las actividades politicas de los burocratas
 dentro de las organizaciones, asi como los conflictos y la competen-
 cia entre instituciones para el "mantenimiento" del burocrata mismo
 (en terminos de su posicion de poder) o de la organizacion. Esto,
 segun Peters, recibe la etiqueta de "las politicas de supervivencia".

 -La segunda se refiere a la funcion de la burocracia en el proceso
 politico mismo: la funcion de hacer politica de los administradores
 pu'blicos.

 En ambos casos, la burocracia debera ubicarse en el contexto general
 del sistema politico y, de esa manera, se har'a referencia a las interaccio-
 nes de los burocratas con otros actores politicos: los estadistas o grupos
 de interes.

 II. DIMENSIONES DE LA ACTIVIDAD POIITFICA. I. INTERESES

 ORGANIZACIONALES

 1. Conflictos intra-organizacionales

 El problema de la organizacion interna de las burocracias no forma
 parte directa del fenomeno de las politicas burocraticas. Aparentemente,
 no tiene un efecto inmediato en la toma de decisiones en los niveles de
 autoridad ni en la asignacion de recursos del sistema politico. De hecho,
 el tema se ha tratado en la literatura general sobre organizaciones. Sin
 embargo, se trata de un problema importante debido a que afecta no solo
 la posibilidad de que las burocracias funcionen eficiente, legal y racional-
 mente, sino que, mas importante aun -por lo que se refiere a este do-
 cumento-, debido a que pueden tener consecuencias significativas en la
 instrumentacion de las politicas.

 El tipo ideal clAsico de Weber atribuye a la burocracia una raciona-
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 lidad formal y eficiente, basada en el objetivo y en el caracter impersonal

 de las normas que rigen el comportamiento de sus miembros. Puesto que la

 obediencia y el cumplimiento de funciones dependen de dichas normas,
 es la "disciplina" la que se convierte en la base de la autoridad. Esto se
 apoya en las estructuras jerarquicas de control y comunicacion, e n las
 que la autoridad se contempla como un flujo descendente, con el objeto
 de eliminar el criterio personal.

 El problema crucial consiste en que las motivaciones individuales ilo

 pueden controlarse del todo mediante relaciones de autoridad y, por lo
 tanto, surge una red de relaciones de poder dentro de aquellas organi-
 zaciones que pueden estar en conflicto con los niveles de autoridad.

 En el concepto formal de racionalidad no caben los conflictos infor-
 males de poder, ni los mArgenes individuales, ni las negociaciones. Como
 Diamant reconoce: "Weber centro su atencion en las necesidades de la
 organizacion solamente (o bien en aquellos que la dirigen). No conside-
 ro las estructuras informales que pueden desarrollar, mediante las cuales,
 los burocratas trataran de satisfacer sus propias necesidades" (Diamant,

 1962:83). En realidad, existe siempre la incertidumbre y la imposibilidad
 de predecir la interaccion humana y "cada grupo va a dar la batalla para
 conservar y aumentar el area en la que pueda aplicar su criterio, aun
 parcialmente" (Crozier, 1964:156). Tal control y criterio personal sobre
 un area incierta dara al individuo o al grupo un considerable poder de
 negociaciln.

 A su vez, la literatura sobre teoria organizacional trato en principio
 este problema como un comportamiento disfuncional e irracional. El punto
 de vista de las relaciones humanas, con su sesgo hacia el analisis individua-
 lista basado en la incorporacion de normas, no podria concebir ninguna
 consecuencia "funcional" o positiva de dicho comportamiento determinada
 por las relaciones de poder para el logro de metas organizacionales y el
 propio mantenimiento (ver Mayntz, 1964:97-98). Sin embargo, hoy en
 dia prevalece el acuerdo general de que poco puede ganarse tratando
 las desviaciones del modelo burocrAtico legal y racional como "irracio-
 nales" (Diamant, 1962:82).

 Mas bien, se ha desarrollado dos vias para tratar los conflictos internos
 de las burocracias. Por una parte, las caracteristicas de otros tipos ideales
 han sido incorporadas al modelo de Weber. Esto implica asumir la colnti-
 nua existencia de elementos de autoridad carismaticos o patrimoniales qi -e
 se sobreponen a aquellos basados en la racionalidad legal-formal. Enton-

 ces, por ejemplo, "El patrimonialismo expresado en la autoridad per-
 sonal del liderazgo, en el carisma del cargo y en la apropiacio6n de (...)
 reglas organizacionales, metas y recursos, puede guardar algo de la racio-
 nalidad formal (...), corregir las disfunciones y patologias que genera
 la resistencia a la autoridad y las luchas de poder por ejercerlas" (Ru-
 dolph, 1979:18).

 Este enfoque ha sido aplicado principalmente al analisis de burocracias
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 eni paises en desarrollo, donde los vestigios de fonnas organizativas mas
 tradicionales se atribuyen a la falta de modernizacion politica. (Ver el
 articulo de Eisenstadt, publicado en La Palombara, 1967.)

 Por otra parte, se ha puesto nuevo 6nfasis en el anilisis de las relacio-
 nes de poder informales, desde la perspectiva del comportamiento de la
 negociacion estrat6gica.

 Los individuos o los grupos establecen sus propias estrategias para ne-
 gociar su conformidad de acuerdo con sus propios intereses y metas, de-

 pendiendo del nivel de poder o de criterio personal que puedan ejercer.
 El funcionamiento colectivo de la organizacion, por lo tanto, sera el
 resultado no solo de procedimientos rutinarios, sino tambi6n de juegos
 racionales que se Ilevan a cabo tanto individual como grupalmente (ver
 Crozier, 1964).

 Hacia 1949, ya N. Long hacia notar que el poder era inherente a la
 administracion en todos los niveles, y no s6lo en el de la autoridad legal
 que desciende en el escalaf6n de mando. Asi, una estructura de intereses
 inmersa en la administraci6n represento la fuente de poder para los
 funcionarios que competian con la jerarquia de autoridad formal movi-
 lizando grupos de apoyo (Long, 1965:14-15).

 Bacharach y Lawler han conceptualizado "la politica" intra-organiza-
 cional mediante la incorporacion de poder, describiendo la formacion de
 procesos de coalicion y las negociaciones de grupos de inter6s interno, que
 pueden ser cooperativos o competitivos (y por lo tanto, desintegradores)
 (Bacharach y Lawler, 1980). Kochan ha tratado tambien los conflictos
 intra-organizacionales de las relaciones de poder y la negociacion colectiva,
 especificamente en el sector pu'blico (Kochan, 1975). Sin embargo, un
 buen nu'mero de estos estudios tienen un enfoque pluralista normativo.
 Bacharach y Lawler, por ejemplo, sugieren que un modelo politico de
 organizacion debera permitir que surjan objetivos plurales dentro de la or-
 ganizacion, los cuales se canalizarain a traves de una red de influencia
 pluralista (para una critica, consultar a Lundberg, 1981).

 Por el contrario, el problema que nos ocupa, la perspectiva de Ia po-
 litica en la burocracia, se refiere a las consecuencias de los conflictos
 entre el complejo sistema de negociacion y la estructura de control y co-
 municacion jerarquica para la toma de decisiones, asi como la instrumen-
 taci6n de politicas.

 Por otra parte, cuando se reconoce la existencia de relaciones de poder
 personal, asi como de relaciones de negociacion dentro de las burocracias
 mismas, entonces las posibilidades de tal negociacion se amplian a grupos
 extemos, particularmente a grupos de interes organizados en todos los
 niveles de la burocracia, los cuales facilmente pueden incorporarse a este
 modelo. Este tema ser'a discutido ma's adelante.

 Adem6s, esto nos permite centrar la atencion en el hecho de que las
 autoridades tendrAn que usar sus propios recursos de poder, a trav6s de
 los canales de la jerarquiia institucional, con el fin de controlar la red
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 de comunicacion y propiciar el funcionamiento necesario para alcanzar
 las metas organizacionales.

 Estos controles, cuando Ilegan a ser demasiadlo rigidos, pueden dar como
 resultado, seguin lo demuestra Crozier, circulos viciosos ineficientes. Los
 sistemas "burocr'aticos" de organizacion con un proceso de retroalimenta-
 ci6n deficiente, pierden eficacia y pierden tambien la capacidad de adap-
 tarse al cambio gradualmente, en tanto que los grupos o individuos tratan
 de mejorar o de asegurar sus posiciones en la lucha por el poder, refor-
 zando asi el circulo vicioso.

 En algunos casos, el aislamiento de los estratos y un cumplimiento
 extremadamente ritual pueden desembocar en una "cinta roja" burocra-
 tica y en la instrumentacion ineficiente de las politicas, asi como en la
 excesiva centralizacion de la toma de decisiones, como lo se-nala Crozier
 ein el analisis que hace de la burocracia francesa. Para Crozier, el siste-
 ma estadunidense se apoya en reglamentos y procedimientos y en la es-
 tricta delimitacion de la competencia jurisdiccional, en tanto que el sistema
 ingles se apoya principalmente en las relaciones de compromiso y defe-
 rencia, lo cual facilita una mayor cohesion y, por lo tanto, patrones or-
 ganizacionales m6as sencillos (Crozier, 1964: cap. VIII).

 Crozier nos ofrece un interesante estudio sobre los roles burocraticos.
 Sin embargo, se apoya en explicaciones de orden cultural, y relaciona las
 formas de comportamiento politico o inter-grupal en la sociedad princi-
 palmente con base en su legado historico-cultural de formas antiguas de
 atitoridad. Esto se ha criticado en favor de explicaciones mas sociologicas,
 tomando en consideracion basicamente las caracteristicas de organizaciones
 especificas, o bien del sistema politico mismo (Suleiman, 1974:233-387).

 En relacion con estos conflictos de intereses internos, se encuentra la
 tendencia de los grupos a retener o reformar la informacion transmitida
 a sus superiores (Peters, 1978:126-28). Varios autores, como Tullock,
 Downs y Wildavsky, han tratado las consecuencias de este aspecto de la
 burocracia en el analisis de la formulacion de politicas (ver Tullock,
 1965:137-42 y Peters, 1978:135, nota 59). El control de la informacion
 es, obviamente, una fuente de poder importante, tanto en las organiza-
 ciones como en el nivel global de un sistema politico. Se convierte en un
 recurso que los actores pueden utilizar para negociar sus intereses, y para
 deformar o influir en los procesos internos de toma de decisiones.

 Aunque el modelo de burocracia politica de Allison (que se presenta
 con amplitud mas adelante), se refiere principalmente a la competencia
 entre organizaciones en el proceso de la formulacion de politicas, se podria
 aplicar a las luchas de poder y a la negociacion entre grupos e individuos
 con diferentes intereses y objetivos dentro de las organizaciones, de manera
 que la determinacion del objetivo y los logros de la politica serlan el re-
 sultado de estos procesos de negociacion interna, mas que de procedi-
 mientos racionales (Allison, 1971:253-54).

 Estas caracteristicas informales de las burocracias. la rigidez organiza-
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 cional y las deficiencias en la coordinacion de actividades, determinan los
 patrones de conducta de los actores, asi como el funcionamiento de la
 organizacion misma. -

 La literatura generalmente se enfoca a tratar las politicas de la buro-
 cracia en los mas altos niveles de la administracion publica y su influencia
 en el proceso de formulacion de politicas gubernamentales. La contribu-
 cion que, para nuestros fines, hace el estudio de los conflictos intra-orga-
 nizacionales es sefialar que los niveles inferiores de la burocracia pueden
 desempeinar tambien un papel importante en la instrumentacio6n del pro-
 ceso politico. En cierta forma, esto corresponde a un fenomeno de "poli-
 tica burocratica interna".

 Es facil observar que la informacion inadecuada o deformada y los
 problemas de cumplimiento organizacional pueden afectar los procesos de
 toma de decisiones en una institucion, ya sea durante la formulacion
 de las politicas o bien cuando se instrumentan. Louis Gawthrop, en su
 estudio sobre el comportamiento intra-institucional, nos muestra que las
 burocracias puiblicas tienen grandes dificultades para controlar la conducta
 interna, puesto que no pueden depender realmente de la relacion ideal
 superior-subordinado; y sin embargo, frecuentemente se apoyan en las re-
 laciones de negociacion y persuasion. Su capacidad de conducta innova-
 dora se ve afectada por dichos factores de manera que el rendimiento de
 la institucio6n da como resultado ajustes e incrementos a su statu quo
 previo (Morrow, 1970:80-81). Afun mas, tambien puede haber una dimen-
 sion geografica en estos conflictos internos. Suleiman ha seinalado como
 en ocasiones los objetivos locales suplantan a los de la instituci6n cen-
 tral (Suleiman, 1974:381-82).

 Los burocratas que participan en estos conflictos internos estan asi re-
 conocidos y actu'an en favor de sus propios intereses al proteger su area
 de influencia o su posici6n en la estructura informal del poder. No son
 contemplados como meros instrumentos en una competencia pluralista
 de grupos sociales de interes. Tampoco los podemos analizar simplemente
 como otro grupo de interes en el proceso, debido a que cuentan con recur-
 sos especiales bajo su control. Pueden adquirir un estatus especial vis-a-vis
 de otros actores en el sistema politico, puesto que forman parte del apa-
 rato estatal.

 El reconocimiento de las fuentes de tension dentro de las burocracias,
 que el modelo de Weber no contempla y son reducidas equivocadamente
 a desviaciones sociopsicologicas desde el punto de vista de las relaciones
 humanas, nos permite identificar la existencia de varios tipos de deman-
 das, a menudo contradictorias, que se hace al personal del equipo de
 toma de decisiones. "tstas incluyen las demandas que pesan sobre ellos
 por la cultura en general, por la naturaleza de la autoridad legitima y por
 la naturaleza de la organizacion" (Diamant, 1962:87).
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 2. Competencia inter-organizacional: las "politicas de supervivencia"

 Basicamente, existen dos aspectos en la naturaleza politica del com-
 portamiento de los administradores pfublicos:

 1. Pueden tratar de influir en el proceso de la formulacion de politicas
 y, en general, en los resultados del sistema politico. En esta arena
 politica, el poder de la burocracia, que en principio se deriva de los
 requisitos y consecuencias de la experiencia, el control de la informa-
 cion, de los datos confidenciales, de los archivos, etcetera. se sostiene
 ademas, mediante las acciones que realiza como fuerza politica, con
 sus intereses particulares y no solo como un aparato instrumental.
 supuestamente neutral. Este papel en la formulacion de politicas sera
 presentado en nuestra siguiente seccion.

 2. Las politicas de la burocracia se convierten en un fenomeno aun mas
 complejo cuando reconocemos que rara vez existen intereses comunes
 a la burocracia estatal en su totalidad (tal vez, ni siquiera, en ter-
 minos de condiciones de trabajo, salarios, etcetera), debido precisa-
 mente a las luchas de poder intra e inter-organizacionales. Desde esta
 perspectiva, es posible analizar en que medida afectan la asignacio6n
 autoritaria de los recursos entre instituciones y, por lo tanto, entre
 programas gubernamentales. Esto es lo que Peters denomina las "po-
 liticas de supervivencia" (Peters, 1978:139).

 No existe una clara diferencia entre esto uiltimo y el papel de la formu-
 lacion de politicas. En la medida en que los presupuestos y la supervi-
 vencia organizacional afecten los programas, que son elementos de las
 politicas gubernamentales, estos se mezclaran enitre si en la practica. Sin
 embargo, la distincion analitica entre estos, como dos aspectos separados
 de las politicas de la burocracia, es uitil, ya que nos permite distinguir las
 diferentes estrategias del comportamiento.

 De hecho, esta cuestion de las politicas de supervivencia aparece pri-
 mero eni la literatura, particularmente estadunidense, que se revela ante
 la dicotomia clasica entre politica y admiinistracion.

 IEsta hace hincapie en la actividad politica dirigida hacia "cel manteni-
 miento y crecimiento de la organizacion", seguCn la definicion que hace
 Peters de esta dimension (op. cit.). Paia los teoricos anteiiores, tales como
 Simon, Leiper o Long, cualquier relacion directa con la promicion de
 politicas pu'blicas parecia ser la consecuencia de esta competencia entre
 instituciones.

 Simon, Smithburg y Thompson discutian en 1950 si el cambio de las
 condiciones externas presionaba a las instituciones para superar nuevos
 conflictos de intereres. Las burocracias, o mejor a4'ln, aquellas dentro de
 las instituciones con el suficiente poder para hacer los ajustes necesarios,
 participarian enitonces de la politica priticipalmenite eni fuLncion de sus in-
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 tereses en la supervivencia de la organizacion a la que pertenecian y a sus
 programas. Lo que esto requeriria, seria la bu'squeda del apoyo externo
 que habrlan de brindar aquellos actores "politicamente fuertes y bien
 organizados" que pudieran influir en el proceso politico y la distribucion
 de recursos entre las instituciones. De esta manera, la institucion podria
 obtener apoyo tanto legislativo como ejecutivo (Simon, Smithburg y
 Thompson, 1965:39-49).

 De acuerdo con Long, la falta de un liderazgo politico fuerte en el sis-
 tema estadunidense requirio que una evaluacion realista de la posicion
 del poder formara parte de la racionalidad administrativa, previniendo
 asi una separacion exitosa entre politica y administracion (Long, 1965:16).

 Como podremos apreciar, existen diferencias importantes entre nacio-
 nes, aunque esta separacion no necesariamente ha tenido exito tampoco en
 Europa, a pesar de la opinion que prevalece de que allka existe una ma-
 yor centralizacion del poder que en Estados Unidos. Las instituciones de
 los Estados Unidos, segun Long, deben dedicarse a crear la aceptacion
 y el consenso politico que faciliten su administracio6i. La movilizacion del
 apoyo de grupos no solo constituye una base politica de supervivencia
 para la organizacion. Tambietn permite compartir la responsabilidad de la
 promoci6n publica de las politicas, en gran medida, con el fin de influir
 en la asignacion del presupuesto (op. cit., 17-19).

 La supervivencia, por lo tanto, implica la movilizacion de apoyo poli-
 tico de grupos extemos, por una parte y, por la otra, una completa ne-
 gociacion con otros actores gubernamentales, principalmente en el terreno
 de los presupuestos (en los Estados Unidos esto incluye al Congreso).
 Lo primero se refiere a un aspecto informal de este tipo de politicas
 burocraticas, a trave's de la interaccion con "actores politicos no oficiales".
 Lo uiltimo corresponde a un aspecto formal de esta actividad politica
 administrativa, i.e., la relacion entre las instituciones y entre estas y los
 politicos (Peters, 1978:140-41).

 La cuestion mas importante y que ha sido mias ampliamente estudiada
 en esta "supervivencia formal" de la politica administrativa, se manifies-
 ta en el proceso de presupuesto piublico que implica la competencia directa
 y abre la confrontacion entre los actores gubernamentales con respecto a
 la asignacion de recursos v de dinero. El presupuesto, sefiala Long, "de-
 ber6a reconocerse como una asignacion de recursos politicamente expedita"
 (Long, 1965:19). En la perspectiva estadunidense particularmente (dada
 la descentralizacion relativamente mayor que permite mas autonomia y
 competencia), el presupuesto se ha considerado como el area mas crucial
 de las politicas burocrAticas; yace "en el corazon del proceso politico"
 (Wildavsky, 1965:5).

 Charles Lindblom ha demostrado que el enfoque del proceso presu-
 puestal, en la practica, esta muy lejos de ser comprensivo y de estar de-
 terminado racionalmente, asi como el proceso de la toma de decisiones
 gubernamentales. en genera-l, tampoco lo es (Lindblom, 1959:79-88).
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 No es de nuestro interes, en este documento, analizar con exactitud
 como se toman las decisiones presupuestarias entre las opciones existentes.
 Sin embargo, un proceso que se dice fragmentario, aumentativo en sU
 mayoria, y que se realiza mediante negociaciones que se realizan mediante
 invitaciones a comer -el proceso que Lindblom califico cormo "para salir
 del paso"-, ofrece amplias posibilidades para la negociacion y la disputa
 entre agentes gubernamentales.

 Tullock y Niskanen, entre otros autores, argumentan que las buro-
 cracias en general est'an altamente fragmentadas y divididas. Los sub-
 grupos, por lo tanto, se ven obligados a competir porque rara vez existen
 medios centrales eficientes para la asignacion de recursos. Entonces, anali-
 zan el proceso presupuestario en terminos de una competencia burocratica

 en la que las instituciones, utilizando todos sus recursos de poder, buscan
 optimizar la asignaci6n de su presupuesto. Es posible que tengan objetivos
 politicos pero, en gran rnedida, esta competencia se contempla como la
 necesidad organizacional de "crecer" y sobrevivir (Tullock, 1965, y Nis-
 kanen, 1973).

 El mejor caso ha sido proporcionado por A. Wildavsky para los Esta-
 dos Unidos. Como demostro, un departamento no solo tiene que pelear
 con la oficina de presupuesto con el fin de optimizar su apropiacion y
 probar su utilidad, sino que cada departamento tambien debe buscar el
 balance estrategico de los requerimientos de las oficinas bajo su jurisdic-

 cion, con el objeto de asegurar su colaboracion (Wildavsky, 1965:18 y
 33). Asimismo, las instituciones tendran que negociar con los miembros
 del Congreso para invalidar las recomendaciones de la oficina de presu-
 puesto (op. cit., 42). Los burocratas podr'an tomar ventaja del control
 que tienen sobre los datos y la informacion especializada para justificar
 sus solicitudes.

 Por su parte, el ministerio de presupuestos juega un papel crucial en

 el proceso. Debe defender las politicas y puntos de vista del presidente
 y es uno de los recursos mras importantes con que cuentan los politicos
 para controlar a la burocracia. Ista es la razon principal por la que el

 proceso presupuestario no puede, como unla pcnsaria en primera insta.n-
 cia, ser estrictamente racional y comprensivo, sino que. de hecho, esthi

 doominado por las politicas de super;viencia. "La burocracia busca el di-
 nero v la autonomia para gastarlo, en tanto que las instituciones politicas
 buscan el control de sus fondos y los medios para asegurar los procedi-
 mientos contables eii cuanto a co6mo se van a emplear dichos fondos" (Pe-
 ters. 1978: 168).

 Por lo tanto, estas agencias, estas instituciones centrales, como el ml-
 nisterio de presupuestos, pueden ser, para los politicos, instrumentos de
 control de la burocracia. Este tipo de control politico es tratado especi-
 ficamente por D. Coombes, quien se refiere a este como "el poder de la
 bolsa". El presupuesto se considera en realidad como el principal medio
 disponible del jefe del ejecutivo para reducir la relativ%a atitonomria de las
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 instituciones, y este debera tratar de mantener el control eficaz de la insti-
 tucion presupuestaria correspondiente.

 Seidman demuestra como Johnson y Nixon entendieron el papel estra-
 tegico del presupuesto y trataron de controlar a la burocracia a traves
 de el, ya fuera integraxndolo al personal de la Casa Blanca o nombrando
 politicos como directores de presupuesto (Seidman, 1977:85-86 y 115-120).
 Sin embargo, varios autores han hecho notar que no existe un acuerdo
 claro con respecto a la eficacia de este control (ver Robert Nathan, El
 plan que fallol).

 En Europa ha tenido aun menos exito, puesto que las instituciones
 presupuestarias son organizaciones esencialmente de servicio civil, y se re-
 sisten bastante a aceptar las metas de un ejecutivo o un politico que
 intente desviar sus latitudes e influencias sustanciales en el proceso poli-

 tico (ver Leiper, 1965:26, y Peters, 1978:189-91).
 El presupuesto tambien es un mecanismo importante para controlar la

 coordinacion de las diferentes instituciones. El ministerio de presupuestos
 se considera el uinico medio a traves del cual el presidente puede lograr
 cierta coordinacion en el sistema administrativo descentralizado de Estados
 Unidos (Wildavsky, 1965:153). Sin embargo, esto tambien se aplica en
 algunos casos de Europa. La burocracia sueca, por ejemplo, esta sujeta
 a la coordinacion, en gran medida, a traves del proceso presupuestario
 (Peters, 1979:346).

 El presupuesto es, asimismo, una base importante para la interaccion
 entre la burocracia y el Congreso. Huntington, por ejemplo, ha tratado
 mas especificamente la cuestion del control que ejerce el Congreso sobre
 la burocracia (Huntington, 1965). Wildavsky tambien se refiere al hecho
 de que el Congreso tiene dos papeles importantes en la politica del pro-
 ceso presupuestario estadunidense. Por una parte, el Comite de Apro-
 piacion tiene la funcion de controlar a la burocracia y actua como "el
 guardian de la bolsa pu'blica". Y por otra parte, el Comite de Apro-
 piacion del Senado juega un papel que es casi de abogado entre las posi-
 ciones de las diferentes instituciones (Wildavsky, 1964:47, 52). El Congre-
 so, asi, se convierte en el blanco principal de la negociacion y la bu'squeda
 de aprobaciones informales por parte de las distintas instituciones.

 La descentralizacion de la administracion pu'blica en el sistema politico
 y la debilidad de su sistema de partidos condujo a varios estudiosos a creer
 que dicha funcion politica de los burocratas era un fenomeno estricta-
 mente estadunidense. Long, por ejemplo, creia que la racionalidad admi-
 nistrativa estadunidense, que incorpora la evaluacion politica, era real-
 mente 'unica. Para el, el sistema britanico de partidos politicos, por el
 contrario, era lo suficientemente fuerte para proporcionar las plataformas
 y el liderazgo necesarios, de manera que la administracion pudiera con-
 cenitrarse en la consecucion de los objetivos aceptados (Long, 1965:16-17).

 No obstante, existe un area creciente de la literatura sobre el proceso
 del presupuesto pu'blico en diferentes sistemas politicos que demuestra que
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 las politicas de la supervivencia son a menudo la guia del comporta-
 miento de los burocratas en su interaccion entre ellos mismos y con los
 politicos, aiun en el caso de existir diferentes intensidades y de que el control
 sobre las decisiones represente una fuente de poder importante para el
 servicio civil. Incluso, se dice comu'nmente que los parlamentos europeos,
 en general, carecen de la capacidad tecnica necesaria, especialmente en
 comparacion con los comit6s del Congreso estadunidense, para controlar
 las decisiones presupuestarias que han sido transferidas a la rama ejecu-
 tiva y que-finalmente quedan en manos de servidores civiles de alto ni-
 vel (Dogan, 1975:7-8).

 Heclo y Wildavsky han analizado el caso britanico y han enfocado al
 "burocrata politico", cuyo trabajo consiste tanto en la toma de decisiones
 presupuestarias de importancia, como en la administracion de politicas
 particulares (Heclo y Wildavsky, 1974:3). En esta misma linea de analisis
 se encuentra el estudio de Guy Lord sobre el proceso presupuestario
 frances (1973). El caso de Noruega es un caso especial, en el que la
 influencia del servicio civil en el presupuesto nacional no ha dado como
 resultado la competencia y el conflicto con la elite politica, sino que mas
 bien manifiesta una division cooperativa y mutuamente satisfactoria del
 trabajo entre ellos. Ahi, los servidores pu'blicos de mas alto nivel en el
 departamento de finanzas elaboran un borrador del presupuesto nacio-
 nal, basaindose en las estimaciones de todos los otros departamentos, el
 cual generalmente recibe la aprobacion del gobierno sin mucha revision
 y es evaluado (no se vota por el) en el Parlamento. Esto se convierte en
 un lineamiento para todos los departamentos e instituciones y refleja asi la
 influencia determinante y crucial de los servidores civiles de alto nivel
 en el ministerio de finanzas (Higley, Brofoss y Groholt, en Dogan, 1975:
 965-74).

 Lo quie muestran los diferentes estudios de caso es que los arreglos
 iiistitucionales y estructurales de los factores de poder de cada sistema

 politico juegan un papel crucial al determinar la extension de la influen-
 cia burocrtYtica en los procesos politicos, asi conmo la naturaleza de sus
 politicas. Sin embargo, no se ha estudiado lo suficiente en la escala com-
 parativa de manera que pudiera desarrollarse un modelo m!as general de
 esta cuestion, como algunos autores han senfalado (Peters, 1979:349).

 El aspecto infornal de la politica de la supervivencia es tal vez tan
 importante como la negociacion formal con los actores politicos oficiales.
 Se refiere a la movilizacion del apoyo por parte de distritos electorales y
 clientelas. Los burocratas, particulannente los de dependencias sectoriales,
 van a movilizar el apoyo especifico de parte de los grupos organizados
 de interes relativos a la institucion, para sus solicitudes de fondos. A cam-
 bio de servicios particulares por parte de la institucion, estas clientelas
 bien daran voz puiblica de su apoyo a ciertos programas o se encargaran
 de las actividades de bu'squeda de aprobaci6n ante el comite correspon-
 diente. Esta relaci6n entre grupos de interes, institucion y comite es bien
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 conocida en la literatura estadunidense como el "triangulo de hierro"
 (Peters, 1978:171 y 197, nota 10). Obviamente, este tipo de actividad
 informal estA intrinsecamente vinculada con los intentos que realizan los
 grupos de interes para influir en las politicas y en el papel de los bur'-
 cratas en la formulacion de las mismas. Volveremos sobre este aspecto en
 nuestra proxima seccion.

 Wildavsky demuestra que una de las estrategias mas importantes de la
 que disponen los burocratas en las "politicas del proceso presupuestario"
 es el cultivo y la expansion de clientelas para el apoyo puTblico (Wildavsky,
 1965:65-66). En esta "lucha por el poder", Rourke nos dice: "toda ins-
 titucion ejecutiva depende, en gran medida, de su habilidad para obtener
 apoyo puiblico ( ...) El administrador, como el politico, debe cuidar su
 distrito electoral para asegurarse su propia supervivencia, y tiene la tarea
 de crear un fondo de apoyo pfublico continuo como parte indispensable de
 su quehacer burocratico" (Rourke, 1965:187).

 Los subsistemas de clientelas-legislatura-burocracia son au'n mas impor-
 tantes en el nivel de las oficinas (las oficinas son parte de un departa-
 mento). Como argumenta Seidman, las oficinas son las fuentes reales de
 poder burocratico y frecuentemente retienen considerable autonomia del
 gabinete presidencial, aun cuando el jefe del departamento sea un politico
 (Seidman, 1977:115). Igualmente, Fenno se ha referido al problema de
 la autonomia de las oficinas. La base de esta autonomia es que la oficina
 posee su propia base de apoyo independiente a la que puede recurrir.
 "Cada oficina gubernamental tiene un interes creado, una constante preo-
 cupacion, la supervivencia (...) debe cultivar actitudes de apoyo y de
 simpatia" (Fenno, en Rourke, 1965:122). Se va a dirigir, entonces, en
 ambas direcciones: a la legislatura y a los grupos privados de interes.
 Como explica Fenno, "esta mutualidad de intereses puede crear una con-
 centracion de poder la cual puede, a su vez, minar la autoridad del
 secretario sobre el departamento" (ide'm.).

 La asignacion presupuestaria es una decision politica importante en la
 medida que determina que programas y que politicas tendran prioridad.
 Pero hemos tratado de mostrar que el proceso mismo involucra estrategias
 especificas para su crecimiento y supervivencia por parte de las burocra-
 cias, y que es un medio crucial disponible para los politicos, tanto en el
 legislativo como en el ejecutivo, para el control de la burocracia. No
 siempre es efectivo, y mucho menos en Europa que en los Estados Uni-
 dos, dados los arreglos institucionales y la division del trabajo en los
 diferentes subsistemas politicos.

 Tambien se ha seinalado que el ministerio de presupuestos, en los
 Estados Unidos, el Tesoro en Inglaterra o el ministerio de finanzas, en
 otros paises, tienen una posicion poderosa y estrategica. Ello puede con-
 ducir a la aplicacion efectiva del control sobre la burocracia o socavarla,
 puesto que estas instituciones centrales pueden ganar cierta autonomia y
 tambien afectar las decisiones de asignacion de fondos de acuerdo con sus
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 propios intereses y objetivos. Pstas han sido descritas como "la elite dentro
 de la elite" (Brittan, en Dogan y Rose, 1971:426).

 Finalmente, se ha demostrado que las distintas instituciones se apoyan
 en las relaciones clientelistas con objeto de movilizar apoyo pu'blico efec-
 tivo para sus propias "politicas de supervivencia".

 Wildavsky concluye que el resuLltado tipico, en el contexto estaduini-
 dense, es un sistema de poder fragmentado en el quie la negociacion se
 realiza entre muchos centros de influencia dispersos, donde los partici-
 pantes buscan apoyo (Wildavskv, 1964:131). Lo anterior, ciertamente,
 apoya el punto de vista del sisteiia politico estadunidense como plura-
 lista. La descentralizacion de las instituciones administrativas, la division
 del poder y el debil sistema de partidos son mencionados frecuentemente
 como factores que intensifican este tipo de comportamiento politico de la
 burocracia estadunidense.

 Sin embargo, aunque de menor intensidad, con menor conflicto o con
 menos autonomia para comprometerse en la competencia abierta formal
 e informal, es muy posible que las burocracias en la mayoria de los sistemas
 politicos esten tomando parte en algu'n tipo de "politicas de superviven-
 cia". Como ha quedado demostrado en la revision de la literatura sobre
 el tema, es un asunto que no puede descubrirse en un enfoque institu-
 cional formal por sl mismo, sin tomar en consideracion otros factores de
 conducta, funcionales y estructurales que puedan determinar las reglas
 que gobiernan dichos procesos politicos.

 III. DIMENSIONES DE LA ACTIVIDAD POLITICA. II. EL PAPEL
 I I

 DE LA FORMULACION DE POLITICAS

 1. Introduccion

 Nos adentramos ahora en otra cuestion crtucial del analisis de las poli-
 ticas de la burocracia. Lste es un tema al que la mayor parte de la litera-
 tura revisada da prioridad y eni el que se centran casi exclusivamente la
 mayoria de los teoricos europeos: el papel politico de la burocracia eni el
 proceso de formulacion de politicas. Este tema se ha convertido en el punto
 central del estudio de la burocracia en los sistemas politicos modernos
 debido a los renovados argumentos de teoricos tales como Burnlham,
 Galbraith, Meynaud y Bell, sobre la emergencia de una elite tecnocratica

 o administrativa en la sociedad post-industrial, quo l)plede penetrar enl la
 mayoria de los sectores de la actividad estatal (Putnam. 1976:203-05).

 En su capitulo clasico sobre la burocracia, Weber reconoce que los
 burocratas pueden adquirir una posicion de poder con base eii su ex-
 periencia, confidencialidad y conocimientos. Sin em-bargo, el parece trazar
 una linea entre el alcance de las politicas v el de la administracion, en
 tanto que, al mismo tiempo, reconoce que "cada problema, no importa
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 cuAn t6cnico pueda aparecer, puede asumir una importancia politica y
 su solucion puede estar decisivamente influida por consideraciones poli-
 ticas" (citado en Diamant, 1962:84-85). El tema basico parece ser la
 naturaleza de la burocracia como un "instrumento neutral de autoridad".

 Como conclusion de su analisis a las criticas de Weber y a algunos
 estudios empiricos, particularmente los de Gouldner, Diamant plantea la
 siguiente propuesta sobre el tema: "La burocracia no es una herramienta
 neutral, sino que refleja las condiciones existentes en la politica y en la
 sociedad ( ... ) en aquellas sociedades en las que existen pocos conflictos,
 la burocracia basada en la habilidad y la experiencia va a funcionar muy
 bien; en donde los acuerdos son debiles o existe una carencia de ellos, la
 burocracia, inevitablemente, se vera arrastrada al conflicto" (op. cit., 87).
 La interrogante que permanece es si la funcion politica de la burocracia
 solo queda manifiesta en situaciones de conflicto o si es inherente (y en
 cuyo caso con que caracteristicas) a la naturaleza de la administracion
 puiblica. Con esto en mente, hemos enfocado nuestro estudio de la litera-
 tura existente que toca este tema.

 El concepto de burocracia, particularmente como se ha utilizado en

 este documento, se refiere en general a todos los servidores piublicos. Si
 hemos de analizar la influencia de la burocracia en el proceso de formu-
 lacion de politicas, podemos distinguir inicialmente entre dos grandes ru-
 bros: aquel de la formulacion de las politicas y el de su instrumentaci6n.
 En ese caso, debera separarse a la burocracia de m6as alto nivel, que muy
 probablemente tendr6a un papel especial en la toma de decisiones guber-
 namentales, del resto de la administracion pu'blica.

 La dicotomia clasica entre politica y administracion ha sido ya recha-
 zada como empiricamente insostenible. Como sefiala Lindblom, "hemos
 comprendido ( ... ) que a niveles suficientemente altos del sistema admi-

 nistrativo, los administradores inevitablemente 'hacen' politica" (Lindblom,
 1968:75). 0 bien, como lo describe otro autor, "las funciones de servicio
 puiblico, estan muy cerca del corazon del gobierno (...) este hecho por
 si solo, hace que la burocracia se aproxime a la determinacion de la
 agenda nacional" (Morstein Marx, en La Palombara, 1967:94).

 La literatura relativa al papel politico de los burocratas, en gran medi-
 da centra su atencion en la naturaleza de la influencia que la burocracia
 ejerce en la iniciacion y formulacion de politicas, y, de manera correla-
 tiva, en su relacion con los politicos de los diferentes sistemas. De hecho,
 los burocratas y los politicos tambien se involucran en otras actividades

 que solo se relacionan indirectamente con su preocupacion conjunta en
 las politicas (como la distribucion de recursos, etcetera), pero son princi-
 palmente las actividades relativas a la formulacion de politicas (y las
 relacionadas con el presupuesto, como ya vimos) "las que involucran a
 ambos grupos, al menos de manera potencial" en un "territorio compe-
 titivo" (Aberbach, et al., 1981:20). Por lo tanto, el mayor enfasis se
 coloca sobre los servidores pulblicos de alto nivel. "En donde uno se preo-
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 cupa por el papel relativo de los burocratas y legisladores en la formula-
 cion de las politicas pu'blicas (... ) u'nicamente aquellos servidores piublicos
 a niveles relativamente altos en la jerarquia constituyen la burocracia rele-
 vante" (La Palombara, 1967:7).

 Por otra parte, los bur6ocratas de un nivel inferior y los administra-
 dores de campo tambien pueden tener un papel politico importante, de di-
 ferente naturaleza, puesto que ellos son los hombres y mujeres que "tradu-
 cen lo que existe en el papel para satisfacer las necesidades de las situaciones
 humanas". i.e., ellos pueden influir la instrumentacion de las politicas,
 segun se refieran a "victima" o "beneficiario", pero tambien porque aque-
 lIos que toman las decisiones deberan apoyarse sobre esta importante fuente
 de retroalimentacion de inforrnacion. El problema del cumplimiento orga-
 nizacional en este proceso de retroalimentacion ya ha sido tratado.

 Nos referiremos respectivamente a cada una de estas dos etapas aun-
 que la primera ser6a, en gran medida, la mas importante. Cristoph, en su
 estudio de la alta burocracia inglesa, distingue cinco papeles politicos:
 formulacion de politicas, instrumentacion de pollticas, proteccion politica
 mutua, demandas presentadas por las clientelas y conflictos administrativos
 (citado en Dogan, 1975:5). Con base en la literatura revisada, encontra-
 mos de mayor utilidad tratar a los tres iultimos papeles politicos como as-
 pectos presentes en los dos primeros niveles del proceso politico que hemos
 distinguido.

 2. Formnulacion de politicas

 Podemos identificar tres formas generales de analizar esta cuestion.
 Estas tres formas no son mutuamente excluventes. Un autor puede desta-
 car diferentes aspectos en distintos tiempos, puesto que el fenomeno de
 las politicas de la burocracia no es solo complejo por si mismo, sino que
 varia ampliamente entre los distintos sistemas politicos. Sin embargo, po-
 demos seguir, en mayor grado, la interesante tipologia de enfoques, o
 "imagenes", que nos ofrecen Aberbach, Putman y Rockman (1981:4-20),
 teniendo en mente que solo se trata de distinciones analiticas:

 a) Los burocratas pueden participar en la formulacion de politicas,
 estrictamente con base en su experiencia y proporcionando los
 hechos.

 b) Tambien pueden participar en el proceso, principalmente para la
 defensa de sus intereses personales u organizacionales o los de otros
 grupos de interes, ya sea para el manejo de conflictos o para la
 proteccion de las peticiones de sus clientelas.

 c) Pueden, finalmente, adoptar una orientacion de partido o bien
 adoptar un papel totalmente "hibrido", politico-administrativo, como
 es el caso de las designaciones politicas.
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 A) La imagen del tecnico

 Uno de los primeros postulados del papel de formulacion de politicas
 por parte de los burocratas fue el de que ellos aportan los hechos y el cono-
 cimiento en el proceso de la formulacion de politicas. En la tradicion de
 la teoria politica de la administracio6n pu'blica, la demanda por ei ejercicio
 del poder politico para los administradores se justificaba en terminos de
 las condiciones y complejidad del mundo moderno, lo que requeria de "un
 cuerpo de burocratas grande y bien capacitado, de administradores y ex-
 pertos", i.e., la necesidad de una clase gobernante (Waldo, 1948: cap. IV).
 Como demuestra este autor, el surgimiento del "administrador", como
 fuerza primaria y no como herramienta, se justifico en aquellos trabajos
 que se hicieron en un principio, como el de Lowell, en terminos de la
 experiencia y el profesionalismo que este podia aportar al gobierno.

 Algunos, como Herring, debatieron que una burocracia fuerte y bien
 capacitada no seria presa de grupos de interes, sino que, en cualquier caso,
 los equilibraria a todos. Otros, como Piffner, contemplaron a la buro-
 cracia como una clase de tecnicos administrativos "justos y sabios", como
 los guardianes de Plat6n: "ellos conocen el bien y por lo tanto estan ca-
 lificados para la funcion de gobernantes" (idcm). Estamos tratando, como
 declara Waldo, con la teoria de una clase gobernante basada en la meri-
 tocracia.

 Esta tendencia fue, hasta cierto punto, continuada por los te6ricos de
 la "tecnocracia", i.e., el gobierno de los tecnicos, aunque con el temor
 de que se hicieran politicamente insensibles y su respuesta politica fuese
 menor. Ellos sostenian que para un burocrata bien capacitado de alto
 nivel -para el "tecnocrata"-, la tecnica debe reemplazar a la politica
 y que "eI interes pu'blico sera mejor atendido por una formulacion de
 politica coherente y racional ( ... ) de manera que tienda a contemplar
 el proceso de negociacion y compromiso entre intereses con cierto despre-
 cio" (Ridley y Berger, citado en Putnam, 1977:385).

 Esta claro, en este tipo de enfoque, que existe un contraste entre una
 racionalidad politica y una racionalidad administrativa. Esto lo expreso
 Morstein Marx, por ejemplo. "En nuestro mundo moderno", dijo, "la cru-
 da prueba de la fuerza politica no es una fuente de politica puTblica
 satisfactoria. La contribucion de la burocracia moderna, opuesta a la in-
 teraccion irrestricta de las fuerzas politicas, es el factor de racionalidad"
 (Morstein Marx, 1957:25). Reconoce que las influencias externas tanto po-
 liticas como sociales y culturales pueden crear ciertas caracteristicas ajenas
 a la meritocracia burocratica, presentes con mayor frecuencia en otro tipo
 de organizaciones, como las de una casta o un patronazgo (op. cit., 54).
 No obstante, argumenta que como un "gran gobierno" desarrollado, con
 un papel de apoyo mayor, la sociedad industrial, por su propio interes,
 presionaria para alcanzar una operacion eficiente de la maquinaria admi-
 nistrativa gubernamental y esto requeriria de cuatro puntos esenciales de
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 la administiacion pu'blica como una meritocracia: racionalidad, responsa-
 bilidad, competencia y continuidad (op. cit., 34). Asi, el papel de la buro-
 cracia es proporcionar los "hechos (informacion) necesarios para la formu-
 lacion y ejecucion de politicas piublicas" y para poner "la politica propuesta
 en la prueba aicida de las relaciones causa-efecto" (op. cit., 42). Mas alla
 de este papel institucional, Morstein Marx argumenta que los servidores
 p'blicos pueden plantear la cuestion de sus derechos a las actividades po-
 liticas partidistas pero, con distintos propositos, los sistemas politicos han
 tratado de evitar que dichas actividades afecten su comportamiento res-
 ponsable como funcionarios pu'blicos (op. cit., 143). Y a'un mas, la buro-
 cracia estaria limitada en la formulacion de politicas, por la vigilancia
 partidista o legislativa, o bien por el ejecutivo mismo (Morstein Marx, en
 La Palombara, 1967:81). El autor parece creer que esto es posible.

 Por el contrario, el control de la informacion especializada en las de-
 cisiones politicas de importancia, asi como la experiencia, han sido amplia-
 mente reconocidos como una fuente crucial de poder politico en manos
 de los servidores pu'blicos de alto nivel, en un momento en el que los
 parlamentos, particularmente en Europa, han visto declinar su poder en
 parte debido a la carencia de habilidades tecnicas necesarias para el com-
 plejo manejo del mundo moderno, y cuando aun los ejecutivos politicos
 han tenido que delegar buena parte de su responsabilidad en la toma de
 decisiones a servidores puiblicos calificados (cfr. Peters, 1979:347-48 y
 Dogan, 1975: 7).

 Incluso, es la posibilidad de neutralidad de esta participacion lo que
 hasta ahora comu'nmente se ha cuestionado; Miliband plantea esta dtuda
 en su ref lexion sobre los servidores del Estado:

 En cuanto a la manera en que se ejerce este poder, la nocion de "neu-
 tralidad" que a menudo se le aplica, seguramente es engafiadora en
 grado marximo; en realidad, un momento de reflexion de seguro suge-
 rira que esto es absurdo: los hombres que est'an profundamente inmer-
 sos en los asuntos de interes publico y quienes sustentan una funcion
 importante no solo en la aplicacion, sino tambien en la determinacion
 de politicas, como sin duda es el caso de estos hombres, no resulta
 posible que se vean libres de ciertas inclinaciones ideologicas defini-
 das (...) y estas inclinaciones no pueden sino afectar el caraicter y
 orientacion del consejo que den, y la forma en que ellos enfoquen sus
 tareas administrativas (Miliband, 1969:119-20).

 La cri tica ba'sica a esta imagen es, por lo tanto, que los hechos pro-
 porcionados por un experto supuestamente neutral estaran vinculados con
 valores, teorias, preocupaciones y actitudes.

 La planeacion se ha convertido en otra funcion crtucial relativa a la
 experiencia. Un analisis importante de "las politicas de la experiencia",
 particularmente vinculado con este nuevo papel de la planeacion, ha sido
 presentado por Benveniste. El aspecto politico del papel del experto yace
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 en el poder que puede adquirir a partir de su habilidad para manejar el
 reto de la incertidumbre que incrementa la necesidad de planeacion (Ben-
 veniste, 1972:23-24). Los expertos se ocupan de las politicas a largo plazo
 para reducir la incertidumbre, en tanto que los "principes" modernos (eje-
 cutivos politicos) comu'nmente dependen de las consideraciones a corto
 plazo (procesos electorales o presiones provenientes de otras facciones po-
 liticas). i:sta es la razon por la que el papel de experto, aun cuando el este
 consciente de su dimension politica, con frecuencia se presentara como
 apolitico, sin influencia directa en el proceso politico de toma de deci-
 siones, obteniendo asi el acceso al poder social sin la necesidad de la
 eleccion politica (op. cit., 65).

 Lo importante es que el experto se ha convertido, de hecho, en parte
 del proceso de planeacion y de formulacion de politicas, con base en su
 conocimiento tecnico. 1l ha adquirido, en este proceso, poder a partir de
 su papel y acceso a los poderosos. Las implicaciones politicas son el aban-
 dono de una definicion convencional del papel del experto tecnico no
 involucrado y la adopcion de una orientacion de "planeacion intencional"
 que en particular requerira de un experto politicamente consciente para la
 formacion de una coalici6n con aquellos que instrumentan las politicas, los
 beneficiarios y, finalmente, el "principe", en apoyo de las politicas que se
 consideren necesarias para resolver los problemas complejos (op. cit., 130).
 El tema general de Benveniste es que, para el experto exitoso que hoy dia
 participa en la formulacion de politicas, los hechos, la racionalidad y el
 conocimiento tecnologico son no solo restricciones dominantes en el pro-
 ceso, sino tamnbien las fuentes de su poder; no obstante, las negociaciones
 y el apoyo politico han de reconocerse como parte de la dimension poli-
 tica de su "nueva" funcion.

 En este sentido, Benveniste da un importante paso m6as alli de Morstein
 Marx al describir m'as concretamente la manera en que la funcion de un
 burocrata de alto nivel en la formulacion de politicas es de carActer poli-
 tico. Aun si adopta objetivos de caracter tecnico y trata de lievarlos a
 cabo, inevitablemente se vera envuelto en fricciones y conflictos con otros
 administradores, con politicos, con "realizadores" y con grupos externos,
 quc los obligaran a fomentar el apoyo para las politicas que defiende.

 La "neutralidad responsable" en la formulaci6n de politicas ha sido
 sumamente cuestionada en estudios contemporAneos sobre la burocracia
 estatal nada mas que como un concepto idealizado, como la imagen de
 una funcion totalmente instrumental de la administracion que habia sido
 desaprobada previamente.

 Sabemos, como indica La Palombara, que los grupos de la sociedad que
 buscan poder e influencia tratarin de acercarse a los centros de decisi6n
 administrativos esperando "ejercer alguin tipo de presi6n sobre las deci-
 siones claramente politicas que emanan de la burocracia" (La Palom-
 bara, 1967:15). Y tambi6n sabemos que muchos de ellos con frecuencia
 lo logran.
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 El simple hecho de las "politicas de supervivencia", que aqui analiza-
 mos, crea una "arena burocratica" en la que se requieren apoyo y aliados.
 Se ha demostrado que las credenciales curriculares de los politicos, par-

 ticularmente en el ejecutivo, estain cuestionando cada vez m'as el monopolio
 de la experiencia burocratica (Putnam, 1976:207). Por lo tanto, esta
 imagen estrictamente tecnica del papel de la burocracia en la elaboracion
 de politica es, al menos, incompleta. No obstante, ciertos estudios empiri-
 cos sobre actitudes y expectativas del papel han demostrado que tampoco
 es totalmente insostenible. Como de costumbre, la realidad es m'as com-
 pleja.

 Estudios realizados, como los de Putnam (1977), Suleiman (1974) o
 Aberbach (1981) han probado de manera definida que los altos servi-
 dores pu'blicos, en su mayoria, estain conscientes de su participacion como
 los que toman las decisiones en el proceso de formulacion de politicas.
 La base de dicha participacion ciertamente no es percibida de manera
 homogenea por los burocratas y varia considerablemente en los diversos
 sistemas politicos. Pero existe evidencia de que ellos aportan hechos y co-
 nocimiento tecnico al proceso.

 Al poner a prueba las hipotesis de la mentalidad tecnocratica en la
 Gran Bretafia, Alemania e Italia, Putnam informa que es mas posible
 que se adopte un enfoque apolitico, tecnico, para las decisiones politicas
 por aquellos que han sido capacitados en las ciencias naturales, mientras

 que los cientificos sociales brit'anicos y alemanes estan m6as cercanos a la
 politica (inclusive a una orientacion partidista en Alemania). Italia parece
 estar m'as cerca a la imagen tecnica (Putnam, 1977:396-97). En su estu-
 dio de los directores y miembros del gabinete frances, Suleiman demuestra
 que los directores prefieren considerar su trabajo como administrativo y que
 las funciones del gabinete son vistas como los aspectos politicos de sus
 propuestas tecnicas (Suleiman, 1974:223-33). El director se ve a si mismo
 como el "guardian del conocimiento tecnico y especializado que el aporta
 al ministro" (op. cit., 228).

 Sin embargo, Suleiman tambien demuestra que los directores se con-
 sideran a si mismos como los responsables principales del establecimiento
 de politicas y lineamientos. Los miembros del gabinete no son reconocidos
 como los que hacen esto solo con base en los asuntos de orden tecnico, sino
 tambien como un medio para participar en la politica, donde estin en
 juego sus propios intereses, y sin aceptar las responsabilidades que implica
 la politica (i.e., las elecciones). Asi, aun si los directores reclaman su

 participacion, como lo sugiere esta imagen t6cnica, tamrbien es cierto que
 esta actitud es parcialmente un medio de protegerse y proteger su auto-
 nomia de los c'politicos" (ministros y miembros del gabinete) en la fa-
 mosa "bataille des competences" y por lo tanto, es parte del juego de la
 politica.

 Finalmente, Aberbach y sus co-autores presentan la diferencia entre
 la orientacion de la funcion de los bur6cratas y politicos en la formula-
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 cion de politicas. Los bur6cratas de alto nivel si perciben su papel como
 mas "orientado hacia los hechos" y mas tecnico y de esta forma propor-
 cionan cierta evidencia a la presente imagen. Aun en el caso estaduni-
 dense, considerado como una excepcion, dada la cercana similitud entre
 burocratas y politicos en la concepcion de sus funciones, los servidores
 puiblicos indican con mayor probabilidad un papel "tecnico" que los eje-
 cutivos politicos (Aberbach, et. al., 1981:91-94). No obstante, esta imagen
 es s'lo parcialmente exacta, porque los burocratas tambien definirian sus
 funciones en terrminos del avance de las demandas de las clientelas o del
 manejo de los conflictos.

 Parece necesaria una concepcion menos "idealizada" de las politicas
 de la burocracia para analizar su papel actual.

 B) La imagen de las politicas de intere's

 Mas alla de su papel tecnico, la burocracia ha sido analizada como
 grupos de accion con intereses propios, como mediadores en conflictos o
 en intereses organizados, y como protectores de los intereses de clientelas
 especificas.

 Cuando se trata de las politicas de la supervivencia, se presentan ar-
 gumentos en apoyo de la idea de que los burocratas pueden considerarse
 como grupos de accion con intereses propios. Esto tiene efectos impor-
 tantes en sus actividades como formuladores de politicas. Quizas el analisis
 mas representativo con este enfoque es el "modelo de politica burocratica"
 de Allison y Halperin. Ellos plantean que hasta la politica de seguridad
 nacional, que afecta a la sociedad como un todo, es "de orden politico",
 al punto que es tambien el resultado de un proceso de negociacion entre
 participantes que estan colocados jerarquicamente en el gobierno (Allison
 y Halperin, 1972:43).

 Este modelo tiene alcance directo en otras areas de la toma de deci-
 siones. Los actores en los niveles mas altos del gobierno adoptaran una
 posicion en los topicos que conciernan a sus intereses de acuerdo con la
 evaluacion de los resultados que deseen. Esto incluye al jefe del ejecutivo,
 quien muy probablemente tenga mayor influencia, aunque no demasiada,
 en las decisiones mas relevantes.

 El objetivo principal de los participantes es mantener su poder, tra-
 ducido en influencia efectiva en los resultados de las politicas instrumen-
 tadas. Esto dependera de las ventajas que obtengan mediante la negociacion
 formal e informal (puesto, informacion, etcetera) asi como las habili-
 dades politicas aplicadas al juego (Allison, 1971:168).

 En el contexto de las propuestas tecnicas y de las imagenes compartidas
 con respecto a los t6picos, y dadas las restricciones organizacionales (pro-
 gramas establecidos, procedimientos operativos y canales de acci6n), este
 modelo centra su atencion con mayor detalle en los lideres individuales
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 de un gobierno y en las politicas, entre ellos mismos, que determinan las
 opciones gubernamentales mas importantes. En este caso, por lo tanto,
 los burocratas de mas alto nivel estan entre los actores politicos que ne-
 gocian la decision de una politica gubernamental. Ellos son participantes
 con intereses propios.

 Debemos destacar que los autores no solo se refieren a un interes per-
 sonal por mantener el poder y de un avance hacia la c'uspide. Esto proba-
 blemente sea un factor dominante en sistemas politicos en los que los

 bur6cratas pueden aspirar a las posiciones mAs altas del ejecutivo. Tambien
 existen metas politicas, adoptadas por los participantes, e intereses organi-
 zacionales (Allison y Halperin, 1972:48-49). Lo primero nos recuerda la
 funcion del experto, cuyo objetivo es reducir la incertidumbre mediante
 la defensa de ciertos objetivos politicos. Lo u'ltimo es un punto importante.
 Es un corolario a las "politicas de supervivencia", que hemos definido
 como enfocadas principalmente a los procesos presupuestarios y a la asig-

 nacion de recursos entre instituciones. En este caso, los intereses de la
 organizacion, representados por algunos de los participantes, se traducirian
 a mantener la autonomia de la organizacion, particularmente con respec-
 to a la formulacion de politicas.

 Todos estos motivos estan mezclados entre si y su peso relativo pa-
 receria depender del tipo de cuestion en juego, del tipo de sistema poli-
 tico y de la posici6n que el actor ocupe en el gobierno. Si existe una
 mayor responsabilidad de los burocratas, ya sea ante ejecutivos politicos
 o ante el congreso, ellos tendran que poner un peso mayor a los objetivos
 de la politica, puesto que la "reputacion" de la institucion puede estar en

 juego. Si el burocrata de alto nivel se encuentra en una posici6n estra-
 tegica, su interes personal y la concepcion de su papel pueden ser mucho
 m6s importantes que los intereses organizacionales. Esto uiltimo podria ser
 aun mas importante si su poder dependiera de la autonomia o de la rele-
 vancia de su organizacion.

 Aunque este modelo de "politicas burocraticas" parece muy aclara-
 torio, se le han hecho criticas muy importantes que deben tenerse en
 mente. La mayoria de ellas se refieren al olvido del poder de los ejecu-
 tivos politicos, y particularmente del presidente, para dominar la formu-

 lacion de politicas cuando ellos estan involucrados activamente con una
 cuestion, para seleccionar los servidores p(ublicos de alto rango, y auin mas,
 para establecer las reglas de juego (Rosati, 1980:245-46). Este autor,
 entre otras cuestiones, sefiala un punto que nos recuerda al argumento de
 Lowi sobre la existencia de diferentes arenas politicas, de acuerdo con la
 importancia y el nivel de agregacion de las cuestiones en juego. Segun Ro-

 sati, habra ciertas cuestiones que seran lo suficientemente criticas para
 requerir del "dominio presidencial" en la estructura de la toma de de-
 cisiones.

 Cuando la participacion presidencial es baja, pero las cuestiones aun
 son importantes para la burocracia de alto nivel, esta dominari el resul-

 14
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 tado. De otra forna, existira' una "dominacion local" del proceso en una
 sola organizacion o region (op. cit., 247).

 Es importante distinguir el nivel de la politica en juego y analizar a
 los ejecutivos politicos (y particularmente al presidente o al primer mi-
 nistro) como actores separados, puesto que su poder y sus funciones pueden
 ser sustancialmente distintos. Politicos y burocratas de alto nivel proba-
 blemente difieran como formuladores de politicas; ambos grupos incluirain
 temas distintos en la agenda publica. Los burocratas son mas receptivos a
 la retroalimentacion de informacion proveniente de quienes instrumen-
 tan las politicas y de su clientela organizada y especifica. Los politicos son
 mas sensibles a fuentes mas difusas del descontento p(ublico. Conforme
 es mayor el nivel de conflicto en una cuestion, particularmente cuando
 implica la redistribucion de poder o de recursos entre grupos organizados
 de base mas amplia, hay mas probabilidad de que el politico participe
 activamente en la construccion del consenso y en la formulaci6on de las
 politicas correspondientes (Aberbach, et al., 1981:9-15).

 Tambi6n pueden existir variaciones entre los diversos paises que deben
 ser estudiados. De hecho, Richard Neustadt plantea que estas diferencias
 entre naciones en los procesos de toma de decisiones -en sus "politicas"-
 son factores importantes en los conflictos internacionales, cuando el fun-
 cionamiento y las restricciones de un gobierno son malentendidos o bien
 ignorados por la otra nacion y, por lo tanto, no se toman en consideracion
 dentro de las expectativas y estrategias de accion (Neustadt, 1970).

 Finalmente, el modelo de Allison parece tambien demasiado centrado
 en el poder ejecutivo. < Que papel juegan, entonces, los miembros del con-
 greso y los grupos de interes?

 La transferencia de poder de los parlamentos al ejecutivo, y final-
 mente a la burocracia, es ampliamente reconocida como una fuente im-
 portante de influencia de los servidores pu'blicos en la formulacion de
 politicas, especialmente en Europa (ver Ehrmann, en Dogan y Rose,
 1971:333; Dogan, 1975:7). No obstante, tambien se argumenta que exis-
 te, de hecho, una especializacion funcional en el sistema politico, de
 manera que la influencia acrecentada no se ha presentado en todas las
 areas de las decisiones gubernamentales. Las autoridades gubernamentales
 han adquirido un gran dominio de la toma de decisiones en campos tales
 como la conduccion economica y financiera, menor en los asuntos sociales,
 excepto, tal vez, en la educacion puiblica y algunas veces el bienestar social,
 y casi ninguno en los proyectos politicos generales a largo plazo o en los
 asuntos constitucionales (Dogan, .1975:19). El sistema de partidos, como
 seniala Lehmbruch, puede todavia jugar un papel crucial en la construc-
 cion del consenso cuando la formulacion de politicas requiere o presupone
 "la obtencion de la aprobacion de las mayorias" (Lehmbruch, en Schmitter
 y Lehmbruch, 1979:152-55).

 En el caso del "excepcionalismo estadunidense" -que se refiere a
 la debilidad del sistema de partidos y al enfasis en la division de poderes
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 entre el ejecutivo y el congreso, visto en la practica como una autoridad
 pu'blica fragmentada institucionalmente, pero con funciones compartidas y
 con gran responsabilidad ante grupos de votantes particulares-, el con-
 greso ha retenido mucho mayor peso e independencia en la formulacion
 de politicas y esto afecta inevitablemente al tipo de funcion que juega la
 burocracia en la rama ejecutiva, puesto que se ve forzada a movilizar
 al apoyo clientelista y a establecer los vlnculos, conocidos como los "trian-
 gulos de hierro", con los comites del congreso (Aberbach, et al., 1981:
 22-23). Por lo tanto, las distintas instituciones no solo competiran entre
 si para alcanzar mayor influencia y para proteger su control sobre un airea
 determinada de las politicas formuladas, sino que tambien necesitaran
 ampliar el alcance de esa influencia vis-a-vis de los politicos electos tanto
 en el ejecutivo como en el legislativo.

 Mientras mas politica sea una cuestion, como asunto de interes pfiblico
 directo, menos podra la burocracia dominar el resultado del proceso. Es
 probable, por tanto, que los burocratas tengan interes en mantener el
 control de los asuntos en un nivel meramente tecnico.

 Se han hecho pocos estudios especificos sobre los intereses del personal
 estatal y de como esta vinculado a sus funciones politicas. Sin embargo,
 un analisis de las tendencias burocraticas en la formulacion de politicas
 tendra que considerar las diferencias en los intereses y estrategias entre
 burocratas e instituciones, por una parte, y entre la burocracia y los po-
 liticos, tanto en el ejecutivo como en el legislativo, por la otra.

 Peters ha apuntado hacia algunas de las cuestiones clave en la interac-
 cion de la btirocracia con otros actores politicos "formales" y el tipo de
 estrategias que esta ptiede adoptar. Tratara de difundir los conflictos
 politicos hacia las areas tecnicas de la toma de decisiones, particularmente
 al campo de las politicas macro-economicas. Los burocratas trataran de
 apoyarse en su ventaja de conocimiento tecr-ico y experiencia; trataran
 de institucionalizar sistemas de planeacion y programacion, y consultores

 Fara la formulacion de las politicas, y tratar'an de dominar el area politica
 especifica bajo su jurisdiccion (ver Peters, 1978: cap. VII).

 Algunos autores han mencionado la existencia de una "cultura admi-
 nistrativa" o una "ideologia organizacional" que podria influir en la forma
 en que los burocratas conciben su papel en cada pais. Por ejemplo, Neustadt
 discutia que, mientras los biro6cratas estadunidenses tenian intereses pro-
 pios mas alla de los objetivos de la politica formulada cuyos resultados
 eran conflictos con el presidente, las relaciones ma's cercanas entre minis-
 tros y altos funcionarios britanicos obedecian a la diferencia y a una
 aceptacion de la funcion politica de estos 'ultimos (citado en Suleiman,
 1974:234).

 Morstein Marx, ai referirse al burocrata estadunidense, concluye que
 "el es primero un indiF6duo ( ... ) y solo en segundo termino, uila parte
 consciente del gobierno en operacion" y, por lo tanto, que "no esta par-
 ticular-mente bien condicionado para neutralizar sus preferenciaw perso-
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 nales o de partido al hacer frente a metas politicas establecidas" (Morstein
 Marx, 1957:169).

 Con respecto a la Gran Bretaina, Wilkinson argumenta que una cultura
 administrativa, la de la tradici6n de la educacion puiblica, ha dado como
 resultado una mayor cohesion, armonia y sentido de lealtad a la elite del
 servicio puiblico; con servidores puiblicos, ademas, bien capacitados para
 tomar decisiones gubernamentales (Wilkinson, 1964).

 Ciertos grupos burocraticos, como los Gran Corps en Francia, han
 desarrollado una ideologia especial, por ejemplo, una ret6rica del interes
 general y de su propia imparcialidad, lo que les ha permitido, ademas
 de los importantes puestos que ocupan, Ilegar a tener una participacion
 profunda en el proceso de la toma de decisiones (Suleiman, 1974:265).

 No obstante, el factor de una cultura administrativa tiene aun un po-
 der vago y ambiguo al explicar la direccion de la influencia de los buro-
 cratas en la formulacion de politicas, como afirma Peters (Peters, 1979:
 345). No es solo ampliamente variado aun entre los burocratas en un
 mismo sistema politico, como demuestra Putnam, sino que es muy proba-
 ble el resultado, mas que de una socializacion comu'n, de una verdadera
 experiencia del nivel de participacion politica, lo cual en cambio puede
 depender de otros factores estructurales o de arreglos institucionales.
 Suleiman concluye que es peligroso hablar de una "mentalidad" admi-
 nistrativa, puesto que "los intereses de un servidor pu'blico cambian de
 acuerdo con el puesto que ocupe en la jerarquia politico-administrativa
 y la percepcion de su funcion cambia tambien (Suleiman, 1974:233-34).
 Sin embargo, podria decirse en t6rminos menos generales que una ideo-
 logia organizacional referente a las preferencias de politicas gubernamen-
 tales puede ser uno de los recursos politicos de la burocracia en sus
 relaciones con los politicos (Peters, 1978:171).

 Resulta evidente que el papel en el manejo de conflictos y en la inter-
 mediacion con grupos sectoriales o de intere's es uno de los aspectos mas
 importantes de las politicas de la burocracia, y la literatura asi lo refleja.
 Con frecuencia, esto se explica en tr&minos de una creciente influencia
 en la formulaci6n de las politicas, que la burocracia ha adquirido con el
 crecimiento del Estado y la expansion de su funcion. Los grupos de interes
 se han percatado de la necesidad de acercarse de manera directa a la
 administracion pu'blica, principalmente a traves de mecanismos informales;
 v los burocratas o bien se han convertido en equilibradores en los con-
 flictos de intereses, o bien han confiado abiertamente en la movilizacion
 le apoyo de sus clientelas.

 Volker Ronge ha intentado aportar una hip6tesis explicativa de la
 "politizacion de la administracion". Las presiones que recibe el Estado
 de los subsistemas de produccion para que adopte pol'iticas de intervencion
 economica directa, asi como nuevos tipos de politicas para la planeacion
 y programacion, y las nuevas demandas politicas del sistema social -en un
 momento en el que el cambio en la funcion del Estado como director
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 de un desarrollo cada vez mas complejo, requiere de una mayor movi-
 lizacion del consenso-, han resultado en la necesidad de la administra-
 cion de luchar por el apoyo especifico para sus decisiones y acciones. Las
 politicas del Estado liberal que estan "determinadas a partir de las deman-
 das" se convierten en politicas de un Estado intervencionista "orientadas
 por los resultados", lo que resulta en una mayor autonomia administrativa,
 asi como en un problema de legitimidad. Existen restricciones fiscales a
 estas acciones. El Estado se considera directamente responsable de la crisis
 econ6mica y del descontento social. El canal de representacion, i.e., el sis-
 tema de partidos, ya no es capaz de proporcionar adecuadamente el apoyo
 general (difuso) en el que el Estado confiaba previamente, y asi, la admi-
 nistracion debe politizarse y crear sus propias bases de apoyo (Ronge, 1974).

 El argumento anterior es similar al de Lehmbruch, para quien la cre-
 ciente funcion de regular la economia y a los actores economicos ha con-
 ducido al remplazo parcial de la formacion de consenso en el sistema de
 partidos mediante redes de concertacion corporativa, es decir, la negocia-
 ci6n politica formal entre las autoridades administrativas y las grandes
 asociaciones con intereses propios (en Schmitter y Lehmbruch, 1979:154).

 La expansion de la actividad gubernamental como fuente de poder
 para la burocracia es tambien aceptada por teoricos estadunidenses como
 S. Beer. Pl ve este proceso, sin embargo, vinculado a factores dentro del
 gobierno: una especializacion funcional del sector piublico que conlleva
 a la fragmentacion de la burocracia y a una sobrecarga politica en ter-
 minos de los programas federales (Beer, 1977).

 Estos factores son ciertamente importantes, puesto que afectan a Ia
 creciente influencia de los burocratas en la formulacion de politicas y a
 su necesidad de relacionarse con grupos externos, pero resultan demasiado
 generales para explicar los diferentes conductos por los que esta funcion
 politica se manifiesta en los diversos paises. Existen varias fornas y distintos
 niveles de "politizacion" de las administraciones pu'blicas. Au'n mas, apenas
 unos cuantos paises europeos han desarrollado un fuerte patron institucio-
 nalizado de formulacion corporativa de las politicas, y esto excluye, hasta
 ahora, a Inglaterra, Francia e Italia, asi como a los Estados Unidos, donde
 las relaciones de tipo informal suelen ser mas comunes.

 Los primeros teoricos que se rebelaron contra la dicotomia politica-ad-
 ministracion, ya reconocieron la importancia de la presion burocraitica en
 la politica, aunque lo consideraron como un fenomeno peculiar de Norte-
 america. Seg'n Long, las instituciones de los Estados Unidos se vieron
 forzadas, por la carencia de poder a nivel de liderazgo, a movilizar cI

 apoyo grupal para la promocion de los objetivos de las politicas junto
 con su supervivencia. Asi, las organizaciones se convierten en canales de
 representacion que compiten con el Congreso. "En tiempos normales, las
 muiltiples presiones de nuestra sociedad pluralista trabajan por si mismas
 de acuerdo con el ejuilibrio de fuerzas que prevalece en el Congrso y en
 las instituciones" (Long, 1965:17 v 20).
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 Dado el importante papel que juega el Congreso estadunidense en la
 formulaci6n de politicas, la burocracia p(ublica se ha visto inevitablemente
 envuelta en las politicas de presi6n, al grado que el jefe del ejecutivo ha
 intentado limitar sus acciones a traves de la reorganizacion, el control del
 presupuesto y una mayor confianza en los funcionarios designados politica-
 mente (ver Leiper, 1965:25; Seidman, 1977; Reed, 1978:52). Pero la
 autonomia burocratica se ha mantenido, en gran medida debido a los
 vinculos de las instituciones con los comites del congreso, a la movilizacion
 de apoyo de altos niveles jerarquicos dentro del ejecutivo mismo y, par-
 ticularmente, de las clientelas. Los funcionarios designados politicamente
 tambien pueden adoptar los intereses burocraticos de su area (go native),
 cuando no reciben la atencion ni el apoyo adecuado por parte del jefe
 del ejecutivo, uniendose a los burocratas de m'as alto nivel en una "alianza
 organizacional".

 Este fenomeno de las politicas estadunidenses de intere's burocratico
 es todavia ampliamente aceptado hoy en dia. L. Reed argumenta que la
 burocracia es "el cabildeo mis inteligente de todos", y que ha logrado
 mantener aliados naturales dentro de los subcomites del congreso (Reed,
 1978:50 y 53).

 Se ha dicho con frecuencia que un ejecutivo fuerte, con un mando
 efectivo sobre el servicio publico, da menos palanca a los "mandarines"
 (burocratas de alto nivel). Diamant afirma, sin embargo, que "una fuerte
 separacion constitucional de poderes permite la formacion potencial de los
 triangulos de hierro", como es el caso de los Estados Unidos (Diamant,
 1981:110-15).

 La literatura sobre la burocracia estadunidense refleja claramente esta
 orientacion politica tradicional de los burocratas con respecto a los comit6s
 del Congreso y al grupo de interes. Rourke escribio que "la fonnulacion
 burocratica de politicas en 'areas nacionales, generalmente representa una
 reconciliacion de intereses de grupo en conflicto, tanto como la aplicacion
 de la experiencia para la solucion de determinados problemas (citado
 en Aberbach, et at., 1981:246). Pero con la descentralizaci6n de la admi-
 nistracion en el sistema politico estadunidense, esta funcion politica tras-
 ciende el mero manejo del conflicto y toma la forma de claro avance de
 las demandas clientelistas especificas. "El administrador, como el politico,
 debera cuidar de su distrito electoral para asegurar su propia superviven-
 cia, y la tarea de crear un fondo continuo de apoyo piublico es parte
 indispensable del quehacer burocratico" (Rourke, 1965:187).

 La confianza que brinda el apoyo de las clientelas implica, a cambio,
 algn grado de respuesta a sus demandas, asi como la prestacion de ser-
 vicios especificos por parte de los burocratas o de la institucion. Esta
 cooperaci6n extemna y este tipo de negociacion da como resultado -lo
 demostro Selznick claramente en el caso de la TVA- una dependencia
 mutua que puede restringir la politica oficial y el comportamiento de las
 autoridades (ver Selznick. 1965:62-72).
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 G. Peters, en su analisis de las politicas de la burocracia, tambi6n
 discute que en sus demandas de autonomia, junto con sus reclamos presu-
 puestarios, las instituciones burocrAticas a menudo movilizan sus apoyos
 politicos. Esto, ademas, forma un grupo vocal mas especifico e interesado
 que los amplios distritos electorales en los que los politicos tienen que
 apoyarse (Peters, 1978:170). Parece, en consecuencia, que el burocrata
 estadunidense no solo se ve envuelto de manera inevitable en el proceso
 de las decisiones gubernamentales de forma tal que trasciende su propia
 funci6n como experto o asesor tecnico. sino que tambie'n debe competir
 con el congreso en ese proceso en mucho mayor medida que como se hace
 en algunos paises europeos. El suyo es, entonces, un papel intrinsecamente
 politico en el sentido de que la negociaci6n con grupos externos y con los
 comites es inevitable.

 Aberbach y sus coautores si demuestran empiricamente algunos tipos
 de "aberracion estadunidense": es impresionante el grado en el que los
 burocratas y politicos en los Estados Unidos conciben sus funciones como
 similares. Existe una gran sobreposicion de ambos mundos y esto implica
 la necesidad para cada actor de crear su propia base de apoyo politico.
 Mtas importante aun, ambos grupos son mucho menos "intermediarios"
 (al mediar y resolver conflictos de intereses) que en la mayoria de los
 casos europeos, y en cambio, tienen un mayor enfoque de "facilitadores" (al
 proteger los intereses de sus clientelas/distritos electorales especificos),
 lo cual conduce a un mayor grado de "correspondencia fragmentada".
 Los burocratas estadunidenses estan mucho mas orientados a papeles
 tradicionalmente politicos, tales como la abogacia, la representacion y la
 membresia de un partido, que sus colegas europeos (Aberbach, 1981:94-99).

 Debido a lo anterior, los estudios de caso de la burocracia estaduni-
 dense tienden a considerar como presupuesta la dimension politica de sus
 fuinciones, y a menudo se concentran en los conflictos de orden inter-orga-
 nizacional, en las actividades de cabildeo con respecto al proceso de la
 formulacion de politicas, asi como en su seguridad en las relaciones clien-
 telistas. Los teoricos europeos con frecuencia hacen hincapie precisamente
 en el grado de "politizacion" de la elite administrativa vis-a-vis con los
 politicos, i.e., el grado en el que los servidores publicos se han "adentra-
 do" en la politica. Este enfoque por lo general se apoya en la teoria de la
 elite, contrariamente al de los autores estadunidenses, quienes tienden a
 expresar tintes mas bien pluralistas.

 Pero esta distincion en las politicas burocraticas no debe exagerarse.
 Aunque con un enfoque distinto, los teoricos europeos ya han aceptado
 que el "papel especial en la toma de decisiones del bur6crata moderno, lo
 ha forzado a tomar en consideracion a la politica" (Dogan, 1975:3).

 Heclo revela que, tanto en Suecia como en la Gran Bretafia, el servi-
 dor piublico activista domina el panorama en la iniciacion de las politicas
 gubernamentales (citado en Aberbach, et al., 1981:245). Los mandarines
 de Europa occidental, de Dogan, el estuLdio de Suleiman sobre los direc-
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 tores franceses, y el estudio comparativo de Aberbach, han liegado todos
 a la conclusion de que los bur6cratas poseen un gran poder en el proceso
 de la formulaci6n de politicas gubernamentales y de que existe una inter-
 dependencia inherente entre politica y administracion. Sin embargo, tam-
 bien reconocen las diferencias en las funciones de politicos y burocratas
 y en sus estilos de formulaci6n de politicas. El enfasis fundamental en el
 papel de la alta burocracia se da sobre el manejo de conflictos. Mientras
 los burocratas estadunidenses son muy dados a subrayar la formacion del
 apoyo politico de sus propias clientelas, sus contrapartes europeas tienden
 a adoptar la funcion de registrar, a traves de contactos directos con grupos
 de presion o examinando la opini6n piublica, el resultado dado del para-
 lelograma de fuerzas politicas organizadas y adaptAndole a este el resultado
 politico (Aberbach, et al., 1981:10-98).

 Existe, en ese contexto, tambien cierto reconocimiento de las relacio-
 nes clientelistas en las burocracias europeas. Despues de todo, como ya
 hemos mencionado, la creciente autoridad que ejercen los altos servidores
 pu'blicos en la formulacion de politicas, ofrece grandes incentivos a los
 grupos de interes organizados para acercarse a estos centros de toma de
 decisiones. Como sefiala Hermann en su articulo, los funcionarios guber-
 namentales requieren con frecuencia de la colaboraci6n de los lideres de
 los grupos de intere's para manejar con exito la complejidad de la eco-
 nomia y la sociedad modernas.

 La creciente especializacion funcional en las administraciones pu'blicas
 abre diversos puntos de acceso y permite las alianzas con clientelas (Her-
 mann, en Dogan y Rose, 1971:336). Mientras que la consulta institucio-
 nalizada y formal, i.e., el corporativismo, tiende mas a corresponder a la
 necesidad de manejar conflictos de interes macro-economico, es el contacto
 directo e informal el que representa mejor la relacion clientelista tipica.
 Las alianzas est'an presentes en casi todas partes, pero particularmente en
 aquellos paises con una alta fragmentacion y una baja organizaci6n de in-
 tereses, a tal punto que la nocion de "ducados feudales" se ha Ilegado a
 utilizar, en ocasiones, para describir ciertas areas de la burocracia (Her-
 mann, op. cit.: 340-41).

 J. la Palombara realizo para Italia un estudio de caso, especialmente
 interesante, sobre las relaciones clientelistas entre grupos de interes y buro-
 cratas. Se ha reconocido que este tipo de acceso privilegiado a quienes
 toman las decisiones administrativas no se otorga a todos los grupos, sino
 unicamente a aquellos intereses sectoriales poderosos y bien organizados.
 Esto no es solo el hecho de que los burocratas prefieran tratar con las
 clientelas mas poderosas, sino que es tambien un problema de grupos de
 interes que compiten entre si para obtener tal acceso informal. Mientras
 mas fragmentado este un sector, segun lo demuestra La Palombara en el
 caso de Italia, mas debiles y menos representativas serain las diferentes
 asociaciones que lo conforman, de manera que tendran menos capacidad
 para llegar exitosamente a tener acceso a los burocratas de quienes de-
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 penden para establecer una relacion de intercambio (ver La Palombara,
 1964:271-305).

 De manera mas especifica, son los actores econ6micamente poderosos
 quienes principalmente tendr'an posibilidades de establecer este tipo de
 relaciones. En el caso de la alta burocracia francesa, Suleiman demuestra
 que cualquier dependencia de las clientelas es, en gran medida, rechazada
 por los servidores publicos de alto nivel, debido a su poderosa posicion
 en un Estado fuerte y dominante. Los contactos con grupos de interes
 "son mas importantes para la comunicacion de las politicas que para cual-
 quier cosa que se refiera a la sustancia real de dichas politicas" (Sulei-
 man, 1974:327). No obstante, los mismos directores hacen una distincion
 entre "grupos de interes privado" y "organizaciones profesionales". La rela-
 ci6n con estas uiltimas es, con mayor frecuencia, aceptada como legitima.
 Esto revela una "parcialidad en favor de las organizaciones representativas
 fuertes ( ..) cuya fuerza economica es tal que no puede ser ignora-
 da (. . .) (cuyas) demandas son acordes a las politicas gubernamentales"
 (op. cit., 338-39).

 Por lo tanto, en este caso la centralizacion administrativa ha reforzado
 el poder de los funcionarios de alto nivel que son capaces de mantener
 mayor autonomia de los grupos de interes que sus contrapartes en paises
 con mayor fragmentacion y descentralizacion administrativa. Sin embar-
 go, aun existe una red de relaciones de tipo clientista con aquellas orga-
 nizaciones profesionales poderosas.

 El objetivo principal de esta red qcie se establece entre algunas de las
 direcciones y las industrias, es el de defender la causa de estas ultimas, que
 responderan ofreciendo apoyo a su "institucion reguladora" (op. cit., 344).

 Asimismo, Crozier tambien ha senalado este tipo de relaciones en los
 casos en donde el ministro, los directores con fuerte autoridad y los repre-
 sentantes de los grupos de interes se relacionan en uno de los Grand
 Corps, y establecen asi una "red de viejos amigos" de relaciones persona-
 les (en Crozier y Friedberg, 1980:67-112).

 Estas relaciones informales de dependencia mutua con clientelas pro-
 bablemente no sean un fenomeno generalizado, particularmente al com-
 pararlas con los Estados Unidos, pero si es importante sefnalar que tambien
 forman parte de las politicas la burocracia en Europa.

 A pesar de su papel de "facilitadores", es mas comuin encontrar un ma-
 yor 6nfasis en el papel de "mediadores" y "equilibradores" que juegan los
 bur6cratas al balancear y administrar conflictos e intereses. Esto, en parte,
 obedece a su necesidad de obtener suficiente apoyo y consenso para las
 decisiones de orden gubernamental. Asimismo, se relaciona con el tipo de
 politicas sobre las que los burocratas europeos de mias alto nivel han Ilegado
 a tener mayor influencia dada su experiencia tecnica: aquellas decisiones
 orientadas a la conduccion de la sociedad y de la economia.

 La naturaleza de dichas politicas y su planeacion requiere de una mayor
 negociaci6n y conciliacion (vease Lehmbruch, en Schmitter y Lehmbruch,
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 1979:152-55). Los administradores muestran una tendencia a buscar "el
 minimo comuin denominador de opiniones entre los intereses afectados"
 (Rose, 1969:442). Rose ha denominado a este estilo burocratico de formu-
 lar politicas como "gobierno por consenso sin direcci6n" (idem). Esta idea
 toma en consideracion el hecho de que no existe una 6lite burocratica
 integrada; dentro de ella existen la competencia interna y la division del
 poder. Pero se centra en el papel de "equilibrador" que juegan los buro-
 cratas (citado en Peters, 1978:173-75). Obviamente, existen aun ciertas
 diferencias nacionales que habria quie reconocer dentro de esta perspectiva
 (ver Shonfield, 1969).

 El estudio de Aberbach ha mostrado fuerte evidencia para este tipo
 de orientacion del papel de los burocratas. En tanto que los politicos
 tienden a acentuar su funcion como partidarios y abogados de causas
 mayores y de intereses menos organizados, los burocratas se dedican ma's
 bien a la mediacion entre intereses bien organizados y a la bu'squeda de
 una solucion consensual (Aberbach, et al., 1981:241).

 La inferencia que este tipo de papel tiene sobre la forma burocratica
 de toma de decisiones es muy importante: esta se caracterizara por la
 continuidad, la estabilidad, y la predecibilidad. Los burocratas detectan
 los aspectos tecnicos de la politica pi'blica, pero tambi6n tienden a ser
 "equilibradores" y, por ello, favorecen la moderacion y la conciliacion,
 la solucion de problemas, y la minimizaci6n de conflictos: a menudo es-
 tarani sesgados a favor del statu quo (op. cit., 225). "(Ellos) intentarin
 establecer acuerdos entre un nuimero limitado de actores con intereses con-
 tinuos y especializados en arenas funcionales claramente definidas" (op.
 cit., 93).

 Como consecuencia, los mecanismos formales de consulta y/o nego-
 ciacion institucionalizados son cada vez m'as propensos a desarrollarse en
 forma de comit6s consultores, consejos, comisiones, etcetera, en los que
 los servidores piublicos de este nivel interactu'an con los grupos de interes
 organizados y, algunas veces, con ejecutivos politicos. La interaccion for-
 mal de los grupos de interes con la burocracia implica la aceptacion de
 que su funcion es "precisamente la de ajustar las demandas grupales con-
 flictivas" (Hermann, en Dogan y Rose, 1971:347). Esto es particular-
 mente cierto en Inglaterra y en aquellos paises que han desarrollado una
 estructura de formulacion de politicas de tipo corporativo, a excepcion
 de Francia e Italia (vease nuevamente Shonfield, 1969 y Lehmbruch, et al.,
 1982).

 Peters se refiere a la politica de las autoridades administrativas que
 esta dirigida a los grupos extemos como "interacciones legitimas" en las
 que importantes asociaciones de intereses organizados estan "legal y oficial-
 mente involucradas en el proceso de formnular y administrar las politicas
 pubblicas" (Peters, 1978:143). La forma de enfocar este problema es a
 traves de la negociacion y la consulta con esos actores; tiene impactos
 redistributivos y auto-reglamentarios en ]as politicas establecidas.
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 Este tipo de cooperacion formal entre los intereses organizados y las
 administraciones ha adquirido una funcion generalizada en las areas macro-
 economicas. Los teoricos como Lehmbruch se refieren a esta como los
 "patrones neo-corporativistas de la formulacion de politicas", cuando in-
 Corpora a los representantes de los principales sectores economicos, como
 se ha estado aplicando extensivamente en Alemania, Austria, los paises
 escandinavos y Suiza. Se ha hecho una marcada distincion entre el corpo-
 rativismo social y el estatal; el uiltimo no se aplica bien en este caso, puesto
 que tiende a ser un medio autoritario de control sobre los grupos sociales.
 En caso de permitirse la negociacion y la consulta, esta tendera a ser un
 mecanismo unilateral de naturaleza mas informal (Schmitter, 1979:7). El
 analisis de dichos procesos en regimenes autoritarios trasciende el alcance
 de este documento.

 La literatura sobre las tendencias corporativistas en Europa occiden-
 tal se ha centrado m(as en el analisis de las asociaciones de intereses que
 en el papel especifico de los burocratas en dicha "concertaci6n" de poli-
 ticas. Como senfala Diamant, el corporativismo puede traer consigo res-
 tricciones tanto institucionales como politicas, muy distintas a las del plu-
 ralismo. Como hemos visto, en el sistema politico estadunidense, mas
 "pluralista" dados sus propios arreglos institucionales, el papel de los buro-
 cratas en el reparto de influencia en el proceso de formulaci6n de politicas,
 estuvo mas cerca de las demandas clientelistas de apoyo.

 No se ha realizado una investigacion suficiente para determinar en que'
 medida la presencia de un "mandarinato" (servicio puiblico de alto nivel)

 que este funcionando bajo una capa delgada de ejecutivos politicos, como
 es el caso de muchos paises europeos, puede facilitar la colusion en el
 establecimiento del neo-corporativismo, asl como Ia orientacion de los
 burocratas como mediadores de conflictos. A cambio, los partidos fuertes
 pueden servir como mediadores de los grupos de interes y quiz'a evitar los
 contactos formales directos con la burocracia, aislandola de las fuentes
 especificas de apoyo. Cualquier tipo de divisi6n interna puede ser la causa
 de que el "mandarinato" sea fragmentado y pierda asi su poder de inego-
 ciacion. Finalmente, puede suceder que el control central sobre la periferia,
 el poder burocratico y la autonomia en las relaciones entre burocratas y
 politicos en todos los niveles, pudiera estar considerablemente limitado por
 los vinculos corporativos entre autoridades estatales y organizaciones sec-
 toriales. Todos estos temas deberan recibir mayor atenicion y no han sido
 estudiados directamente, en gran medida porque la literatura sobre corpo-
 rativismo ha olvidado la importancia de las "politicas" de la burocracia
 en la toma de decisiones gubernamentales como un actor politico inde-
 pendiente (para tal critica, ver Diamant, 1981:110-116).

 Si bien los burocratas tienden a desempefnar una funci6n "equilibra-
 dora" en la formulacion de politicas, los patrones foi males de concerta-
 cion y negociacion con los intereses sectoriales representativos parecen
 favorecerles en situaciones en las que dichos intereses no estuin demasiado
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 fragmentados y cuando existe, entre burocratas y politicos, un amplio
 consenso sobre la division del trabajo, de forma tal que su respectivo poder
 politico no se vea amenazado. La existencia de dicho consenso ha sido
 demostrada en Noruega, donde los altos servidores publicos, ejecutivos
 politicos y representantes de intereses sectoriales participan en organismos
 institucionalizados de consulta y negociacion (Higley, et al., en Dogan,
 1975: 252-74).

 La imagen de los burocratas que participan en la formulacion de poli-
 ticas, como actores politicos influyentes y autointeresados, y al mismo
 tiempo, como mediadores (mas o menos autonomos) de intereses organi-
 zados, sin olvidar su experiencia como el fundamento principal de su poder
 politico, es la idea extensivamente mas aceptada del papel politico real
 de la burocracia.

 Esto representa un verdadero reto para las ideas clasicas pluralistas y,
 paradojicamente, marxistas del Estado como una entidad instrumental.
 Como hemos mencionado, comunmente, aquellos que estudian la burocracia
 puiblica se han dedicado principalmente a analizar las actitudes y la per-
 cepcion de las funciones de los servidores pu'blicos. Es necesario que se
 realicen mas investigaciones acerca del impacto relativo de los distintos ac-
 tores politicos "oficiales" en la toma de decisiones gubernamentales y en
 los efectos de diferentes factores estructurales y arreglos institucionales,
 en la extension y naturaleza de la influencia burocr'atica sobre dichas de-
 cisiones. Esto requeriria de estudios comparativos sobre los distintos aspec-
 tos del proceso de la toma de decisiones en varios sistemas politicos (esta
 critica general referente a la literatura sobre la politica de la burocracia
 se encuentra en Peters, 1979:350).

 C) La imagen del ha brido

 Dogan senfala que el servidor pu'blico de alto nivel que ha adquirido
 un papel politico importante posee una personalidad hibrida: mitad poli-
 tica y mitad administrativa (Dogan, 1975:4). En mi opinion es incorrecto
 aplicar asi el concepto de hibrido.

 El hecho de que actualmente sea reconocido que la burocracia desem-
 pena una funcion politica en la toma de decisiones, implica que el con-
 cepto previo del bur6crata neutral y meramente instrumental ahora sea
 rechazado. Sin embargo, au'n existen diferencias de base entre la percepcion
 del papel de los altos servidores publicos y la de los politicos. Decir que
 los primeros son, por lo tanto, hibridos, cuando participan en el proceso,
 asume implicitamente que el burocrata "puro"' no tiene o no debe tener
 ning6in tipo de participacion "politica" en la toma de decisiones guber-
 namentales, y esto es poco realista.

 Considero que la idea del hibrido debiera aplicarse m'as bien. como lo
 hacen Aberbach, Putnam y Rockman, a aquellos servidores puiblicos que
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 han sido capaces de liegar a posiciones m'as claramente politicas, no s6lo
 en el parlamento, sino tambien dentro del ejecutivo mismo, o quienes han
 adquirido una orientacion politica definida, en el sentido de la "membresia
 de partido". Se refiere a los administradores publicos que se involucran en
 la politica electoral y que han alcanzado puestos en el gabinete que im-
 plican la lealtad a un partido con respecto al gobierno.

 Y esto es algo que debe reconocerse, como lo reconocio la imagen pre-
 via, que existe una dimension politica paralela a la estrictamente tecnica
 en el papel que desempenan los burocratas. A este respecto, Chapman
 sefiala:

 La politica significa mucho mas que maniobrar con los partidos y con
 sus relaciones con clientelas particulares ( ... ) la determinacion de los
 fines, la eleccion de los medios, el equilibrio de las fuerzas sociales.
 son todos temas politicos ( ... ) la palabra "politica" es el reconoci-
 miento de esto (. . . ) entonces, no es otra cosa que la actividad
 politica de los servidores pu'blicos (citado en Suleiman, 1974:267).

 Otra cosa es analizar como algunos servidores piublicos han sido capaces
 de llegar a puestos gubernamentales, que varian de acuerdo con el sistema

 politico, en el que se requiere alg'n tipo de actividad partidista, y donde
 la atencion no solo se de a clientelas especificas o a intereses organizados,
 sino a asuntos ma's amplios referentes al funcionamiento del sistema poli-
 tico como un todo; i.e., el Estado o el mismo interes pu'blico. Estos reciben
 mayor atencion por parte de los partidos politicos.

 Un aspecto adicional de esta cuestion es la membresia de partido (leal-
 tad o apoyo a un partido) de los servidores pablicos que se puede observar
 en algunos paises. Uno de los mejores ejemplos es B6lgica, donde el nivel
 de actividad partidista del servicio pu'blico implica no solo un sistema de
 patronazgo y reclutamiento con base en criterios politicos, sino una des-
 viacion partidaria en el proceso de la toma de decisiones gubernamentales
 a favor del partido al que pertenecen aquellos que toman las decisiones,
 lo cual es mas importante (Moulin, en Dogan, 1975:163).

 Se argumenta que donde existe una fuerte actividad partidista entre
 los burocratas, existen tambien partidos fuertes que mantienen bajo control
 al poder politico de los "mandarines" como responsables autonomos de la
 toma de decisiones (Dogan, 1975:12). No obstante, el poder del partido
 puede combinarse con el poder burocratico al proporcionar consejo pro-
 fesional con orientacion politica partidista, informacion, alternativas a las
 politicas, etcetera, como es el caso de los servidores puTblicos belgas (Van
 Hassel, en Dogan, 1975:187-95). La militancia activa de partido entre los
 servidores pu'blicos de alto nivel tambien ha sido observada en Alemania.

 Con el fin de posibilitar la articulacion de los requisitos de experiencia
 con los de la estrategia politica, "los lideres divisionales deberan ser ca-
 paces de hablar el lenguaje de los politicos, tanto como el de los buro-
 cratas". El resultado de lo anterior es, segtin Mayntz y Scharpf, que la
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 tarea de articular ambos mundos es, con frecuencia, dada a empleados
 de confianza (ajenos a la burocracia) cercanos al grupo de apoyo del
 jefe del ejecutivo, y con fuertes ligas con alguno de los partidos de coa-
 licion, "en el entendido de que ser'a capaz de desarrollar una segunda iden-
 tidad como burocrata" (citado en Aberbach, et al., 1981:18). El resultado
 es un hibrido.

 Es a esta funcion "tipo Jano", a la cabeza de los departamentos, en
 los cuerpos de personal de los ministros y en las oficinas de los presidentes,
 que la imagen del hibrido politico administrativo se aplica con mayor
 frecuencia. Puede tener dos direcciones: por una parte, la figura del hi-
 brido puede encontrarse en el "empleado de confianza" o en el empleado
 "irregular" politicamente afin, que ha sido nombrado para ocupar puestos
 que, en alguin momento, se habrian reservado para los servidores puiblicos
 de carrera. En este caso, la direccion va desde la elite politica hacia el
 servicio pu'blico. Este es el caso de Alemania (ver Aberbach, et al., 1981:
 16-20). Tambien ha ocurrido en gran medida en la Gran Bretafia donde,
 sin embargo, estos personajes se colocaron "a una distancia considera-
 ble ( ...) de la gran mayoria de los funcionarios". Tienden a ocupar
 funciones de asesoria y estan "divorciados" de la administracion (Rose,
 1969:419-20). Los hibridos britainicos, entonces, tienden a inclinarse hacia
 el lado "politico". En los Estados Unidos, los funcionarios designados po-
 liticamente al servicio publico federal o al cuerpo de la Casa Blanca
 desempefnan un papel crucial y son mucho m'as numerosos que en Europa,
 pero al mismo tiempo, su reclutamiento "subraya las habilitades relevantes
 a un puesto en particular" y estan mucho mejor preparados para las exi-
 gencias de sus funciones como secretarios, asistentes o consejeros. A menudo,
 estos hombres poseen tanto la experiencia politica como la burocratica:
 "son los de entrada por salida" (op. cit., 437). Un interesante estudio
 sobre estos nombramientos politicos es el de Heclo, "Un gobierno de ex-
 tranjeros". Es importante recordar que, como el mismo autor senalo6, la
 linea entre los puestos politicos y administrativos en Estados Unidos tra-
 dicionalmente ha sido mucho menos clara que en Europa (citado en Aber-
 bach, et al., 1981:18). Se ha demostrado, ademas, que los funcionarios de-
 signados politicamente, y en particular los del personal de la Casa Blanca,

 han adquirido un gran poder en la toma de decisiones durante las (ultimas
 detcadas (Siedman, 1977:69). Sin embargo, esto no necesariamente priva
 a los burocratas de alto nivel de todo el poder, puesto que los directores
 politicos de las instituciones son, frecuentemente, absorbidos y "domesti-
 cados" por la burocracia, de manera que se ven forzados a establecer alian-
 zas con los funcionarios superiores (Reed, 1978:50).

 Por otra parte, los servidores p(ublicos de alto nivel tambie6n pueden
 ocupar "puestos quasi-politicos" de manera directa, como cuando el per-
 sonal que trabaja bajo las 6rdenes del ministro es institucionalizado (Fran-
 cia y BNlgica) o bien cuando son seleccionados para puestos de ministros,
 dada la incompatibilidad entre los puestos ministeriales y las sillas del
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 parlamento (Dinamarca y Francia) (ver Dogan, 1975: 10). Estos "Iiibri-
 dos" cambian la percepcion de sus funciones previas como servidores pu-
 blicos y acerca de los procesos politicos de toma de decisiones.

 Lo anterior quedo demostrado en la comparacion que realiza Suleiman
 entre las actitudes de los directores y los miembros del gabinete en Fran-
 cia. Mientras el director muestra poca preocupacion por "las acciones
 generales del gobierno, el gabinete no puede considerarse como una insti-
 tucion que posea intereses institucionales propios y por los cuales ac-
 tu?a (... ) sus intereses son los de los ministros (... ) esta profundamente
 preocupado por las politicas generales del gobierno en el poder" (Suleiman,
 1974:211). La cita anterior resulta muy clarificadora con respecto al tipo
 de papel politico que los hibridos politico-administrativos pueden Ilegar a
 adoptar. De ahi la importancia de distinguirlos entre las partes de la alta
 burocracia.

 Algunos autores han llamado la atencion sobre el riesgo que implica
 que los "hibridos" tomen las decisiones politicas, ya que tal hecho repre-
 sentaria mayores cargas a la coordinacion de las actividades con las nece-
 sidades politicas (ver Aberbach, et al., 1981:266). Van Hassel ha sefialado
 que, en Belgica, el dominio del partido en el reclutamiento de la buro-
 cracia y la excesiva actividad partidista en las decisiones administrativas
 cotidianas pueden conducir a una falta de integracion entre la racionali-
 dad tecnica eficiente y los objetivos politicos (en Dogan, 1975:193-94).

 Dadas las restricciones tecnicas y politicas, asi como los mecanismos
 correctivos disponibles en los sistemas politicos, este temor ha recibido,
 probablemente, tan poco apoyo general, como el que ha recibido al go-
 bierno tecnocratico. En realidad, podrla discutirse que un sentido de res-
 ponsabilidad compartida entre politicos, burocratas y tales hibridos, pudie-
 ra afectar positivamente el desempeno y la capacidad de respuesta de los
 gobiernos, mediante la creacion de una mejor coordinacion entre las deci-
 siones administrativas de rutina y la orientacion politica general de los
 gobiernos.

 No obstante, los hibridos, como "administradores" designados politica-
 mente, podrian ignorar a sus votantes, clientelas y estandares profesionales,
 al subrayar, en la toma de decisiones, su papel "al servicio de sus amos".
 El conflicto podria surgir entre aquLellos leales a la presidencia y los
 administradores profesionales, o bien, entre las metas politicas partidistas
 a corto plazo y la comprension, a largo plazo, de las metas y necesidades
 de las decisiones gubernamentales. La medida en que estos conflictos ocu-
 rran puede depender de la fuerza del liderazgo politico, de la naturaleza
 y la division del trabajo en los procesos de formulacion de politicas en
 cada sistema y de las reglas de responsabilidad de cada retgimen. Lo an-
 terior destaca la necesidad de realizar mas estudios en esta materia a nivel
 internacional.
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 3. Instrumentacion de pol'ticas

 Debido a que los estudios sobre las politicas de la burocracia en ter-
 minos generales intentan reprobar la idea clasica de que los burocratas
 son meramente encargados de instrumentar las decisiones que se tomaron
 en alguna otra parte de la esfera politica, el verdadero proceso de instru-
 mentacion, considerado como otra arena de la actividad politica de los
 servidores publicos, ha sido comu'nmente olvidado; mas aun, esta cuestion
 se refiere con mayor importancia al comportamiento de los burocratas de
 niveles inferiores, aquellos que, en realidad, tratan con las clientelas y con
 los resultados reales de las politicas instrumentadas (Peters plantea esta
 laguna en la literatura existente, en 1979:351-54).

 Aquellos que han estudiado esta etapa del proceso de instrumentacion
 de politicas han reconocido la importancia de la negociacion y de la for-
 macion de consenso en todos los niveles de la burocracia y con respecto
 a clientelas y grupos de interes (ver Bardach, 1977, o Pressman y Wil-
 davsky, 1979). La descentralizacion territorial puede afectar la capacidad
 de los servidores pu'blicos centrales para controlar la instrumentacion de
 las politicas a traves de las burocracias locales, como seinalan Mayntz y
 Sharpf para el caso de Alemania (citado en Peters, 1979:353).

 Uno de los problemas de la instrumentacion de politicas ha sido ya
 tratado como parte de la "politica interna" de la burocracia, considerada
 esta como una organizacion. Se refiere a la capacidad de las altas autori-
 dades para generar el consentimiento suficiente para la aplicaci6n de re-
 glamentos y politicas.

 El otro aspecto se refiere a las relaciones que, en todos los niveles, se
 establecen entre burocratas y grupos de interes, al tratar de influir en la
 forma en que han de aplicarse las politicas. Las relaciones clientelistas
 y de patronazgo no se crean solo con el fin de obtener cierto acceso a
 quienes toman las decisiones a cambio de apoyo, sino tambien con quienes
 instrumentan las decisiones tomadas, a modo de tener alguna influencia
 en esta etapa del proceso (La Palombara, 1964: cap. VIII y IX). Sulei-
 man demostro como los servidores pt'iblicos franceses consideraban esas
 relaciones como uitiles, principalmente para facilitar la aplicacion de las
 politicas gubernamentales (Suleiman, 1974:327).

 Finalmente, cabe destacar que aquellas asociaciones de interes que par-
 ticipan en interacciones formales e institucionalizadas con las autoridades
 gubernamentales, a menudo son aprovechadas por los administradores como
 agentes de la instrumentacion de las politicas puiblicas, como "brazos quasi-
 oficiales del sistema politico" (Peters, 1978:145). Esto requiere de la
 negociacion a traves de los comites y comisiones locales y forma parte
 de las politicas de instrumentacion. Los administradores y las autoridades
 locales participan, por lo tanto, de un cierto tipo de sociedad de trabajo
 "de base" con otros grupos locales, lo que puede crear nuevos compromisos
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 y afectar el resultado y los objetivos de las politicas que se instrumenten.
 Este proceso puede imponer una mayor dependencia de quienes instrumen-
 tan las politicas en los intereses locales m{as que en los lineamientos
 nacionales planteados por las politicas gubernamentales (Selznick, 1965:
 62-72). Este aspecto de los procesos formales e informales de eleccion por
 rotacion ha sido ya reconocido en los estudios m'as recientes sobre formu-
 lacion corporativista de politicas en Europa occidental (ver Schmitter y
 Lehmbruch, 1979:149; Lehmbruch y Schmitter, 1982:208).

 IN. CONCLUSIONES

 Al reflexionar sobre el alcance de este documento, hemos encontrado
 que la nocion de un fenomeno de politicas burocraticas ha tenido diversos
 significados que dependen del tipo de enfoque que a cada actividad se
 ha dado. La serie de estudios que elegimos para realizar este documento
 bibliografico fue toda considerada como relevante para nuestra preocu-
 pacion b'asica sobre la naturaleza de la actividad politica de la admi-
 nistracion publica. Sin embargo, hemos visto que para realizar un amplio
 estudio sobre este tema, se requiere de un eiifoque heterogeneo. Algunos
 de los estudios existentes se traslapan con la teoria de grupos de interes,
 otros con la teoria organizacional moderna y otros podrian vincularse con
 el analisis de las politicas gubernamentales; pero todos han aportado algo a
 nuestro conocimiento sobre el tipo de politicas de la burocracia, como
 comun denominador.

 Hemos presentado, por un lado, las actividades politicas de los buro-
 cratas con respecto a los conflictos y las relaciones de poder dentro de las
 organizaciones, asi como a la Iticha por la supervivencia y el crecimiento
 entre instituciones. Hemos descrito, por el otro, tres imaigenes basicas (cua-
 tro, si establecemos la distincion entre el participante con intereses propios
 y el mediador de conflictos) que se encuentran comcunmente en la litera-
 tura sobre las politicas de la burocracia en e proceso de la formulacion
 do politicas. Son todos, de hecho, aspectos del mismo fenomeno, que
 pueden separarse u'nicamente en el nivel analitico, para determinar su im-
 portancia relativa. Citando a La Palombara: "la conclusion inevitable es
 que el mantener a la burocracia fuera de la politica es una esperanza
 vana" (1967:16).

 Las burocracias no solo han logrado, en gran medida, eliminar de las
 agendas de las presentes legislaturas las politicas macro-economicas y otras
 decisiones importantes, especialmente en Europa (aunque estas podrian
 todavia bloquear algunas de las decisiones tomadas por el ejecutivo), sino
 que, a menudo, aprovechan su capacidad y sus recursos para movilizar a
 favor de sus preferencias las politicas gubernameintales, a trave's del apoyo
 de clientelas o de grupos de interes o eni cointextos neocorporativistas, me-
 diante los patrones formales de negociacion y concertacion.

 15
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 Sin embargo, los analisis parecieran "poner todas las cartas en manos
 de los burocratas" (Peters, 1978:173). Por tal raz6n, para contrarrestar
 esta imagen, concluiremos mencionando algunas de las restricciones poli-
 ticas bajo las cuales actiuan las burocracias piublicas:

 En primer termino, quien ocupa un puesto de eleccion puede delegar
 cierta autoridad, pero controla un niumero todavia mayor de recursos de
 poder que quien ocupa un puesto por designacion politica y, por tanto,
 que un funcionario prescindible o intercambiable (Dogan, 1975:19). Ade-
 mas del control del presupuesto, que pueden tener los ejecutivos politicos,
 puede tambiebn limitar la autonomia de las instituciones en la formulacion
 de politicas y descansar en los leales funcionarios designados politicamente,
 como rechazo a los altos servidores publicos cuando surja el conflicto
 (Peters, 1978:168 y 189-95). En ocasiones, la reorganizacion institucional
 puede ser util para contrarrestar una autonomia excesiva y para dar mayor
 poder al jefe del ejecutivo, aunque es dificil que se instrumente exitosa-
 mente (Siedman, 1977).

 En segundo termino, el estilo de formulacion de politicas de los bu-
 r6cratas ha sido descrito como "desviado a favor de la administracion de
 rutina y en defensa del statu quo" y es, por lo tanto, poco adecuado
 en tiempos de crisis cuando se requieren decisiones politicas rApidas, difi-
 ciles, o poco populares (Rose, 1969:443). Ya hemos mencionado que
 cuando los temas resultan de interes para el liderazgo politico, es muy
 probable que este se comprometa activamente y sea dominante en las de-
 cisiones que haya que tomarse. En esos casos, la toma de decisiones usual-
 mente queda bajo el control total de los politicos. Este punto se encuentra
 comunmente en la literatura (ver Dogan, 1975:19, o Long, 1965:20).

 Finalmente, una cuestion crucial es la que se refiere a la justificacion
 y legitimizacion de las decisiones y acciones de la burocracia. "Las normas
 de la democracia representativa (...) dotan a los politicos elegidos con un
 monopolio en un ingrediente esencial en la formulacion de politicas: la
 legitimidad como la autoridad final en la toma de decisiones" (Aberbach,
 et al., 1981:248). Los burocratas saben que las decisiones gubernamentales
 deberan, en u(ltima instancia, estar acordes con los lineamientos estable-
 cidos por las autoridades politicas en el ejecutivo y en el parlamento, y
 probablemente ellos adopten una actitud moderada y autorrestringida.
 Es probable que traten de buscar una coalicion de apoyos y hasta de
 incitar a la opinion p'ublica (ver Reed, 1978:52), pero ai'n asi, la justi-
 ficacion y la aprobacion final de las decisiones es el "arma final de que
 disponen las instituciones politicas" (Peters, 1978:168). Sin embargo, esto
 podrla ser superado, finalmente, por una falta de control o de coordina-
 cion en el aparato gubernamental o cuando la burocracia tome ventaja
 de una crisis de legitimidad o de representacion.

 Tal vez entre los estudiantes de la administracion pu'blica se haya hecho
 demasiado enfasis en la posible amenaza de la tecnocracia o, por el con-
 trario, en las divisiones internas y las restricciones politicas que pudieran
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 rechazar la exactitud de este punto de vista. Se requiere de m's investi-
 gacion para complementar la literatura actual al analizar la medida en
 que la burocracia y los ejecutivos politicos puedan tamiien tenier intereses
 comunes en el buen desempefno general de un gobierno y en el manteni-
 miento de su poder como una "elite estatal". Este fenomeno ocurre en
 Francia o en Alemania con mayor frecuencia que en los Estados Unidos
 o en Gran Bretafna, debido a la mayor importancia del Estado como el
 aparato de poder centralizado en los primeros dos paises. Una vez mais,
 el tipo de sistema politico es una importante variable independiente en el
 ana"lisis de estos temas (ver Shonfield, 1969 y Nettl, 1968).

 Dado que la administraci6n ya no puede considerarse como separada
 de la politica, el tipo de comportamiento de la burocracia y el grado de
 influencia que 6sta ejerza en el proceso de la toma de decisiones guber-
 namentales deberA analizarse empiricamente en el amplio contexto del
 sistemra nolitico. Ha quedado demostrado que diversos factores especificos.
 desempefnan un papel en las formas de organizacion de las administracio-
 nes publicas, en el nivel de importancia de las politicas emitidas y las 'areas
 a las que conciernen, en los reglamentos b'asicos del regimen en cuanto al
 reclutamiento, en la movilidad del gobierno, en la responsabilidad de
 la autoridad y las relaciones con grupos sociales y, finalmente, en la fuerza
 del liderazgo politico en el sistema de partidos. La literatura que hemos
 revisado refleja ampliamente las diferencias caracteristicas entre paises como
 los europeos o los Estados Unidos, que tienen regimenes democr6aticos.
 No se ha publicado suficientes estudios sobre los procesos de toma de
 decision en regimenes autoritarios donde la responsabilidad politica es in-
 existente o limitada y los procedimientos m'as informales, casi de tipo
 "patrimonial" y las mayores extensiones personales o la influencia auto-
 noma de individuos poderosos hacen que los procesos de formulacion de
 politicas sean aun mas impredecibles (para ejemplos en el caso de Mexi-
 co, ver a Benveniste, 1970; Grindle, 1977 y Kaufman-Purcell, 1975). En
 todo caso, es necesaria una futura investigacion sobre este tema.
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