RECENSIONES

ELias Diaz: Efica contra politica. Los intelectuaies y el poder, Madrid, Centro
de Estudios Constitucionales, 1990; 245 pdginas.

Con el sugerente titulo de Etica contra politica. Los intelectuales y el
poder Elias Diaz ha publicado recientemente un interesante libro, articulado
en dos partes: la primera —FEtica contra politica— trata de las relaciones
entre la ética y la politica desde un punto de vista tedrico y general; la se-
gunda —Los intelectuales y el poder— examina, con una perspectiva his-
tdrica, las relaciones entre los intelectuales y el poder en la cultura espafiola
de oposicién al franguismo y de la transicion.

A continuacidn trataré de senalar las ideas sobresalientes del libro (A y B)
y de hacer algunas observaciones sobre el misma (C).

A} Los postulados y las exigencias de la legitimidad y de la justicia en
relacién con la democracia y con el socizlismo democrdtico constituyen el
nucleo temitico de la primera parte del libro. Los dos capitulos en que se
divide esta primera parte estdan dedicados, respectivamente, al estudio de la
nocién de legitimidad desde el punto de vista de una teoria de la juslicia y
al andlisis del paradigma del socialismo democratico como «el mds cohe-
rente con una ética y una politica no contrarias ni contradictorias entre si»
(pag. 11). :

1. La idea fundamental que vertebra el primer capitulo —«La justifi-
cacidn de la democracian— es la de tratar de averiguar cudles son las rela-
ciones entre la nocidn de legitimidad y la de justicia. En una primera apro-
ximacidn al tema, Elias Diaz se plantea si legitimidad y justicia son una mis-
ma ¢osa o si, por el contrario, son nociones diferenciables, aunque vinculadas
entre si.

La respuesta que el autor da a esta cuestidn es gue, pese .a que ambas
dimensiones valorativas esidn conectadas entre si, el criterio de diferenciacion
estriba en que «la primera —legitimidad— es la parte y la segunda —justi-
cia— el todo, o que la primera es, o puede ser, introduccidn a la segunda,
en la medida en que la justicia, por su exclusive caracter ético, se refiere a
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juictos mds Jltimes, mdas radicales y objetivos, mds universales, mientras que
la legitimidad posee un sentido mds inicial, intermedio, menos definitivo v
cxhaustivo» (pdgs. 20-21). La teorfa de la justicia, como parte de la filosofia
juridico-politica, ¢s una teoria critica de los sistemas de legitimidad. Toda
teoria de la justicia incluye, pues, una reorfa de la legitimidad, y ésta, a su
vez, ha de tener muy en cuenta su implicacién con aquélla.

Si legitimidad y justicia son nociones que se diferencian se comprende
que Elias Diaz afirme que cabe «un Derecho y un Estado dotados de sufi-
ciente y adecuada legitimidad y que, sin embargo, no por ello todas sus con-
cretas determinaciones y decisiones hayan de ser ya sin mds justas, sin que
esto quiera en modo alguno decir que tal dualismo no tenga limites y que
ta injusticia pueda acabar afectando (de hecho siempre afecta) a la legitimi-
dad, y por otro lado, tal dualismo implica también que puede darse, desde
luego, alguin caso de justicia concreta, mayor o menor, auhque siempre in-
suficiente y viciada de raiz, en el marco de ordenamientos juridico-politicos
que se consideran carentes de la neccsaria legitimidad» (pag. 21).

Una vez senaladas las diferencias entre ambas nociones, conviene tratar
sus mutuas interrelaciones. Es precisamente el valor libertad el que conecta
las nociones de legitimidad y justicia, dando lugar a una teotia democratica
de la legitimidad y a una teoria de la justicia del mismo caracter. De esta
forma, el valor libertad es para Elias Diaz «el valor central y fundamental,
supucsta la vida, tanto para una teoria de la legitimidad como para un teoria
de la justicia» (pdg. 32).

Es mds, csta valoracién fundamental de fa libertad {en principio entendi-
da como libertad positiva), si de verdad quiere seguir siéndolo, lleva de modo
necesario una exigencia de iguaildad por un lado y de respeto a la libertad
negativa por otro. Asi, la libertad «implica como 14gica exigencia una basica
igualdad... y ello tanto en el 4mbito de la 'igualdad en la libertad’ como en
el de ‘igualdad en la realidad’» (pdg. 41}. Respecto de la libertad negativa,
ésta no apareceria, en absoluto, escindida de la libertad positiva (valor fun-
damental para una teoria de la legitimidad y una teoria de la justicia), sino
que «la zona donde los otros no pueden, no deben entrar (libertad negativa)
deriva, y debe sustancialmente derivar, coincide més bien, con la misma raiz
de la que procede la autonomia de la voluntad individual (libertad positiva):
es decir, la dignidad ética de Ia persona..., la autonomia moral, el factor di-
ferencial del ser humano. .., la capacidad de autoconciencia... y la consiguien-
te necesidad de decidir por uno mismo vy todos justos por la colectividad»
(pig. 42).

Las exigencias bdsicas, éticas y politicas en que se concretaria la legitimi-
dad democratica serian, segin Elias Diaz, las siguientes: 1) respeto, como
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base de todo, a la vida humana; 2} libertad de critica, opinién y expresién;
3) libre participacidén politica; 4) igualdad basica; 5) principio de soberania
popular; 6) regla de las mayorias como criterio operativo para exptresar, en
la prictica, la soberania popular; 7) respeto a las minorias; 8) politica de
consensos vy de compromisos; 9) reconocimiento de «la dualidad entre insti-
tuciones politicas y ‘sociedad civil’ con tendencia progresiva a la homogenei-
zacion de aquéllas con respecio a ésta», y 10) proteccién de los derechos hu-
manos {(pdgs. 51-52). Para Elias Diaz senalar que el sistema democritico
constituye «el mejor sistema de legitimidad» quiere decir que es «a la larga
y a la corta el mas eficaz, que es, a su vez, el mas coherente desde todos los
puntos de vista», pero significa también que es ‘el sistema mads justo’, el que
sitda a la legitimidad en la mejor via hacia lo que llamamos justicia» (pdgi-
na 39).

Los elementos, principios o valores que, segiin Elias Diaz, contribuyen a
conformar hoy una teoria critica de la justicia serian los siguientes: 1) afir-
macidén de la auionomia moral del individuo; 2} libre didlogo y comunicacién;
3) auteniificacidn y profundizacidén de las instituciones juridico-politicas de
la democracia representativa; 4) respeto adecuado al derecho a la diferencia
individual o de grupos minoritarios; 5) igualdad basica real para todos;
6) concrecion de los valores de justicia también en la sociedad civil; 7) regu-
lacidn democratica de la economia; 8) superacidn de la produccion y acumu-
lacidn privada y desigual; 9) cultura y ética fundadas en la solidaridad y la
cooperacion, y 10) respeto y profundizacién de los derechos humanos. Con
este decdlogo Elias Diaz pone de manifiesto la profunda vinculacién entre
las exigencias de la legitimidad demaocratica y de una teoriz critica de la jus-
ticia. Hay, pues, «importantes correlaciones de fondo (...) sin total identifica-
¢ién ni, por tanto, confusidn, entre el método y los valores de la democracia
(libertad, participacién, comunicacién) y los que impulsan el propio razona-
miento maral, apareciendo asi el régimen democratico como, ademds del mds
legitima, también como el mas justo, el mas ético» (pag. 59-63).

2. Esta jusiificacién ética y politica de la democracia lleva a Elias Diaz
a sostener en el segundo capitulo del libro —Las razones del socialismo—
la existencia de exigencias que se podrian calificar como «de caracter estricta,
aunque flexiblemente, socialista» (pag. 63). No obstante, esta consideracion
encuentra un primer obsticulo en algunas teorias que afirman la existencia
de una necesaria vinculacion de la demaocracia con el modo de produccidn
capitalista. Desde este postulado se niega la posibilidad de que se pueda Ilegar
a un modo de organizacion socioecondmico distinto del capitalista a partir de
la democracia representativa. Estas teorias, al identificar el modo de produc-
cién capitalista y la democracia representativa, incurririan, segin Elfas Diaz,
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en una «falacia de identidad». Esta falacia puede constatarse no sélo en cier-
tas posiciones anticapitalistas, como el leninismo o el anarquismo clésicos, sino
también en no pocas posiciongs liberales conservadoras para las cuales la de-
mocracia Unicamente tiene sentido en la medida en que refleje y proteja los
valores e intereses —se dice— de «un modelo de sociedad» definido de modo
necesario y esencial por el control y/o la apropiacidn privada de los medios
de produccion.

Pero lo que a Elias Diaz le interesa resaltar ante todo, en este capitulo,
es que «las contradicciones en la acumulacidén son también, pero aumentadas,
contradicciones en la legitimacién», y también ahi puede cumplir una tarea
critica importante una teoria de la legitimidad y una teoria de la justicia. «La
€tica de la legitimacién conformada desde esa teoria critica de la legitimidad
y de la justicia, actuada desde el Estado democraitico y de la correlativa socie-
dad, puede romper tal mecdnica determinacién y acabar transformando esa
légica capitalista de la acumulacidn» (pdgs. 98-99).

En todo caso, Elias Diaz reconoce que quizd «los liberales éticos y los
socialdemderatas hayan confiado en exceso en la posibilidad de cambios lo-
grados, predominantemente a través del Estado y de] Derecho, o que los cam-
bios auspiciados por unos y por otros se hayan revelado ya como muy insu-
ficientes». Esta consideracidn, unida a la de que probablemente «los movi-
mientos anarquistas y libertarios de cardcter pacifico lo hayan [iado todo,
o demasiado, al exclusivo trabajo en la sociedad civil», lleva a Elias Diaz a
formular lo que considera una propuesta alternativa todavia viable para nues-
tro tiempo. Se trataria de «un socialismo democratico que se identificara, en-
tre otras cosas, por ¢l intento de aunar y hacer real la sintesis (...) entre el
trabajo en las instituciones juridico-politicas (recuperando, pues, el Estado
transformado de la herencia socialdemdcerata) y en los movimientos sociales
de base {incorporando, pues, la sociedad civil de la herenciz libertaria-anar-
quista)» (pdgs. 89-90).

Esta alternativa supone actuar «a través de una democracia representa-
tiva que sea también democracia participativa y, en sectores apropiados, inclu-
so democracia directa y autogestionarias. Las instituciones juridicas que se
originen en este contexto habrdn de estar continuamente interconectadas con
los movimientos sociales que constituyen su base. Ninguna de las dos instan-
cias es suprimible, pues «las instituciones juridico-politicas aisladas de los
movimientos sociales acaban por anquilosarse», y los movimientos sociales,
renunciando a trabajar junto con aquéllas, «acaban también por ver muy dis-
minuidas sus posibilidades reales de eficacias (pag. 88).

Estas v otras consideraciones llevan a Elias Dijaz a formular una reciente
propuesta de equilibrio social basado en un {uerte partide socialista demo-
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crdtico, que establezca un pacto constitucional con las fuerzas politicas de la
derecha y de la izquierda para defender la democracia, y un pacto comple-
mentario, perc no menos prioritario, con los sindicatos y amplios sectores de
la sociedad civil —asociaciones de base y sectores progresivos y marginados
de esos nuevos movimientos sociales— para avanzar hacia el socialismo de-
mocratico.

B) En la segunda parte de su libro Elias Diaz abandona el tonc més
tedrico y general de los dos primeros capitulos para llevar a cabo un andlisis
histérico de las relaciones entre «los intelectuales y el poder» en la cultura
espaiola de oposicién al franquismo y de la transicion. Dos son los capitulos
dedicados a este tema: el primero de ellos se centra en la obra y el pensa-
miento del «viejo profesor»' Enrique Tierno Galvan, y el segundo en el ana-
lisis de la cultura de la oposicién al franquismo y sus connataciones en y
sobre la transicidn.

1. La obra y la personalidad de Tierno constituyen para Elias Diaz un
«buen y destacado ejemplo de las implicaciones tedricas y practicas entre ética
y politica, asi como un excelente modelo para un abierto y diferenciador en-
tendimiento de la siempre compleja relacién de los intelectuales con el po-
der» (pdg. 131). De ahi que no deba extrafiarnos que uno de los capitulos
de este libro —Tierno Galvdn: un intelectual frente a la dictadura— esté
dedicado al estudio de los principales petriodos de la biografia personal, in-
telectual y politica de Tierno.

El primer periodo que aparece recogido en el libro es el que Elias Diaz
denomina La critica criptica y el Barroco como pretexto (1939-1953). En
estos afios se manifiesta en Tierno una actitud de «refugio en el pasado»; que
—como se preocupa en destacar Elias Diaz—, «no era en modo alguno una
cémoda y simplista evasién de la entonces presente realidad espafiola: al con-
trario, era un buen pretexto para la critica mds o menos disimulada y sola-
pada a dicha actualidad» {pdg. 142).

A partir de 1953 y hasta 1962, la «critica criptica» va a ser desplazada
por la critica hecha desde y a través de la ciencia, dando lugar a la segunda
etapa, que se recoge en el libro bajo el siguiente titulo: Entre el fracciona-
miento y la lotalidad: socialismo democrédtico y humanismo real. Este pe-
riodo comienza con una actitud claramente funcionalista y de «critica cien-
tifica» al absolutismo "ideolégico para culminar con una actitud intelectual
«mds directamente politica y mds claramente socialista y de flexibe influencia
marxiana» (pdg. 154). Esta evolucién no ha de sorprendernos si atendemos
a las peculiaridades de la situacién que atraviesa entonces nuestro pais:
«La filosofia analitica y el materialismo histérico —sefiala Elias Diaz— estu-
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vieron siempre unidos frente a la dictadura y sus doctrinas misticas, mixtifi-
cadoras, ‘tradicionales’ e irracionales. Por otro lado, la polémica entre ellas
era en algunos aspectos traslacién de la que, sin correspondencias unifatera-
les, tenia lugar en aquellos afios entre las diferentes posibilidades politicas
{autoritarias-totalitarias vy liberales-democraticas}» (pag. 152).

La dltima etapa que encontramos en el libro se refiere a La utopizacidn
libertaria del marxismo, y abarcaria el periodo comprendido entre 1968 y la
muerte de Tierno en 1986. En estos anos se aprecia en Tierno una notable
preocupacién por la blsqueda y determinacién de los criterios para una pra-
xis racional, asi como por la construccidn de una estricta razén cientifica,
salvando las posibles contradicciones o rupturas entre la analitica y la dia-
léctica. No obstante, estas preocupaciones intelectuales deben ser dejadas de
lado a partir de la fundacién del PSI en 1968 y, muy especialmente, después
de 1979, fecha en la que, recuperada ya la unidad socialista, es elegido alcalde
de Madrid y la tarea politica absorbe definitivamente al «viejo profesors.
El capitule concluye con una valoracién final de la figura de Tierno en la que
Elias Diaz vuelve a incidir en la «doble decisiva caracterizacidn» del perso-
naje: «Un Tierno intelectual, a la bisqueda inconclusa de la dificil sintesis
entre razén mecdnica y razén dialéctica» y, junto a esto, «el politico que
habria intentado aunar, no sin contradicciones y siempre a la altura de nues-
tro tiempo, los mejores postulados del socialismo y del anarquismo, la orga-
nizacién democrética eficaz y la libertad individual con igualdad» (pag. 187).

2. En el dltimo capitulo del libro —La cultura en la oposicién, la cul-
tura en la transicion— Elias Diaz se ocupa del andlisis de la cultura de la
oposicidén al franquisme y sus connotaciones en y sobre la transicién. La
idea fundamental que vertebra el capitulo es la de que la cultura de la opo-
sicién y fa cultura de la transicién guardan entre si una estrecha relacién, si
bien «la primera estd mds unida frente al enemigo comiin y en la segunda
—sin descuidar lo anterior—— se acentda la autocritica y la pluralidad» (pdgi-
na 189).

Elias Diaz resume las principales aportaciones de la cultura de la opo-
sicién a la culiura de la transicién en siete puntos: 1) la lucha por la recupe-
racién de las libertades negadas por la dictadura; 2) la bisqueda de una «ver-
dadera reconstruccién de la razén»; 3) «la recuperacidn de la vieja cultura
liberal y progresista anterior al 1936 y, dentro de ella también la cultura de
orientacién democritica y socialista, la recuperacidn, en definitiva, de la
‘memoria histérica’»; 4) «la reconstruccion de una verdadera comunidad in-
telectual con el exilio»; 3) «la superacién del aislamiento intelectual»;
6) «afirmacidn y reconocimiento de la pluralidad lingtistica, cultural y poli-
tica de las regiones y nacionalidades hispdnicas», y 7) «los trabajos y las
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aportaciones teéricas surgidas y llevadas a cabo al hilo precisamente de la
consiruccidn especifica de 1a democracia en nuestro pais» (pigs. 196-213).

El capitulo finaliza con una reflexién acerca de algunas de las ideologias
sobre la transicion, que, por su caricter «deformante y deformados, son
susceptibles de «una necesaria valoracion y consideracidn critica» (pdg. 214).
Brevemente, estas ideologias serian las siguientes: 1) la ideologia «esencia-
lista», que se resiste a aceptar que de un régimen no democrético pueda
derivarse un régimen de caricter democrdtico; 2) la ideologia basada en
«interpretaciones conservadoras de la Constitucién»; 3) la «ideologia del des-
encantor, que, por un lado, considera a la democracia falta de «tensiones»,
Y por otro, carece de voluntad para tomar postura cuando surgen conflictos
sociales; 4) la ideologia del «rupturismos, que se lamenta estérilmente por «la
no ruptura en la situacién espaiocla de estos afios»; 5) la «ideologia de la
identidad», que, basdndose en un «reduccionismo economicista», considera
que lo esencial de la dictadura subsiste, v 6) la «ideologia franquista y/o tec-
nocritica de la transicién», que olvida que «la oposicidn democrédtica y
popular fue el principal impulsor del cambio y de la transicion» (pdgs. 219
a 237).

C) Para terminar mi comentario mostraré ahora dos conexiones que
me han parecido interesantes entre las tesis sostenidas en este libro y los re-
sultados a los que suele llegarse cuando se analiza el problema de la justifica-
cion de la democracia desde la perspectiva de la filosofia analitica.

1. Como hemos visto, Elias Diaz sostiene que el sistema democritico
es «el sistema mas juston, el que sitlia a la legitimidad «en la mejor via hacia
lo que llamamos justicia». La legitimidad democrética, aunque no agota el
contenido de la justicia, por su conexidén con la libertad constituye el mejor
sistema de acceso a una teoria critica de la justicia. En este mismo sentido,
Elias Diaz habia manifestado con anterioridad que e! criterio de la libertad
y las mayorias constituye la mejor via para acercarse libremente a la justicia
y a la verdad:

«Vinculo, pues, de modo explicito (aunque, por supuesto, que
sin total identificacién), el problema de la regla de decisidn en las
democracias (...) con el criterio de objetividad —al menos en algu-
nas fases importantes de su indagacién— propio de una teoria cri-
tica de la-justicia» (1).

(1) ELfas Diaz: De la maldad estatal y la soberania popular, Madrid, Debate, 1984,
pdgs. 62-63.
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Esta reflexidn sobre la profunda conexidn entre legitimidad democritica
y justicia es bastante préxima a la concepcién de Carlos S. Nino sobre el «va-
lor epistemolégico de la democracia». Para este autor existe una conexidn
entre democracia y verdad moral: la practica social democratica constituye
un medio apto para el conocimiento moral. Asi, la discusién y la decision
intersubjetiva constituyen el procedimiento mas Hable de acceso a la verdad
moral. Aunque, en todo casc, y en esto también hay coincidencia con la tesis
de Elias Diaz, el procedimiento democrdtico no garantiza suficientemente,
por si mismo, la justicia de los resultados (2).

Por tanto, estos dos autores coinciden plenamente en vincular la legiti-
midad democrdtica a la justicia, aunque para desarrollar esta idea sigan cami-
nos diferentes, y también coinciden en establecer limites a una total identi-
ficacion de ambas nociones.

2. Prueba de la existencia de limites a una total identificacion de las
nociones de legitimidad y justicia es que Elias Diaz —como hemos visto—
admite la posibilidad de que «un Dereche y un Estado [estén] dotados de
suficiente y adecuada legitimidad y que, sin embargo, no por ello todas sus
concretas detertninaciones y decisiones hayan de ser ya sin mds justas, sin
que eslo quiera en modo alguno decir que tal duvalismo no tenga limites
y que la injusticia pueda acabar afectando {de hecho siempre afecta) a la
legitimidad, y, por otro lado, tal dualismo implica también que puede darse,
desde luego, algun caso de justicia concrela, mayor o menor, aunque siempre
insuficiente y viciada de raiz, en el marco de ordenamientos juridico-politicos
que se consideran carenizs de la necesaria legitimidad» (pag. 21).

Esta consecuencia de la distincidn entre justicia y legitimidad puede ex-
presarse también, como sugiere M. D. Farrell, por medio de la nocidn de
«justicia procesal imperfectar acufada por Rawls (3), Dicha nocién alude
a un procedimiento que estd concebido parz tender a alcanzar resultados
justos, pese a lo cual es posible evaluar los mismos mediante criterios inde-
pendientes al propio procedimiento. En el caso del sistema demecritico su
cardcter legitimo o de «justicia procesal imperfecta» no garantiza suficiente-
mente la justicia de los resultados, 1o que posibilita una reflexidn auténoma
sobre la misma.

Quisiera finalizar con una breve consideracién sobre la personalidad y
la obra del autor de Etica contra politica. Los inteleciuales y el poder. En

() CarLos S. Ninvo: Etica v derechos humanos. Un ensayo de fundaementacidn,
22 ed.. Buenos Aires, Astrea, 1989.

(3) MaRTin D. FarreLL: «Sobre la justificacién de la democracia», en Sistema,
nim, 74, Madrid, 1986, pags. 107-113.
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mi opinidén, Elias Diaz constituye un buen ejemplo de ese modelo de inte-
lectual preocupado por conciliar la ética y la politica que encontramos des-
crito en la segunda parte de su libro. Ya en Estado de Derecho y sociedad
democrdtica, publicado en 1966, se hizo evidente una defensa de los valores
democriticos y socialistas en un contlexto que no sdlo dotaba a su produccién
de una importante relevancia tedrica, sino que, inevitablemente, la convertia
en un instrumento de lucha politica y de reivindicacién de profundos cam-
bios sociales. Desde entonces, mas tlustrativo adn que el perfil de ese intelec-
tual que él mismo describe es su propia actitud personal de compromiso y
la constante orientacién de su labor filoséfico-politica hacia la legitimacion
de la democracia.
Angeles Rddenas Calatayud

A. EmBip Irujo (dir.): Derecho piblico aragonés: Estudios sobre el Derecho
de la Comunidad Auidnoma de Aragdn, Zaragoza, El Justicia de Aragdn-
Ibercaja, 1990; 840 paginas.

Nos enfrentamos a una voluminosa obra compuesta de veinte aportacio-
nes distintas que cubren los mas diversos aspectos de! ordenamiento juridico
publico aragonés (1). Ante tal avalancha de materias y de conceptos y ante
mi incapacidad para abordar, con garantias, un juicio critico sobre todo el
volumen, he optado por recensionar Gnicamente aquellas aportaciones refe-
rentes al Derecho constitucional o que acometen el estudio de las Institucio-
nes de la Comunidad Auténoma aragonesa. En concreto, los articulos refe-

(1) M. ConTreras Casapo: «Las Cortes de Aragdns; R, Chueca Ropriguez: «El
régimen electoral de la Comunidad Autdénoma de Aragdén»; A. Emmio Irujo: «Et Go-
bierno y la Administracién. El presidente de la Comunidad Autdnoma de Aragén» y
«Proteccion de menores»; A. Bar Cennén: «El Justicta de Aragdn en el Estatuto de
Autonomia de 1982»; G. FERNANDEZ FARRERES: «Las competencias de ta Comunidad
Auténoma de Aragdn»; A. Buasco EsTeve: «La potestad normativa de [a Comunidad
de Aragén»; A. FANLO LORAS: «La Administracidn local»; A. Cavdén GaLlarpo: «La
Hacienda de la Comunidad Auténoma de Aragdn»: M. LAFUENTE BENACHES: «La regu-
lacién de los bienes de la Comunidad Auténoma de Aragdn»: L. MaRTiN REBOLLO:
«E| personal al servicio de la Comunidad Autdnoman; F. LérEz RaMON: «Agriculluras;
J. M. Boouera QuIVER: «Suelo y vivienda»; |. DoMPER FErRRANDO: «Las facullades
de intervencidén de la Comunidad Auténoma aragoncsa en cl medio ambiente y su
regulacidn especificas; |. PEmAN Gavin: «El régimen de la sanidad en Aragdn» y «lLa
accén social: Una introduccidén geenral»; C. Escuin PaLoe: «La renta minima de
insercionn»: |. QuintTaNa CarLO: «La ordenacion de la actividad comercial»; |, CLIMENT
BarBERA: «Cultura, juveniud y deportes, y E. Gémez ReiNo: «Medios de comunica-
cidn socials,
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rentes al presidente del ejecutivo auténomo y al ejecutivo, a las Cortes de
Aragén, a El Justicia y, por dlttmo, al régimen electoral v al tipo de compe-
tencias de la Comunidad Auténoma y su posible ampliacion.

Ciertamente puede sorprender el titulo; pero es bien cierto que de un
tiempo a esta parte gran cantidad de la legislacidn publica, de la legislacion
que regula las relaciones del ciudadano con la Administracién, son de carac-
ter autondémico. Es innegable que el Derecho privado tiene su peso, maxime
en una comunidad como la aragonesa donde en materia sucesoria (testamento
mancomunado), por citar un ejemplo, hay un amplio desarrollo; pero el
grueso del ordenamiento juridico aragonés es pablico. Por todo ello es posi-
1ivo que esta tarea sea emprendida, y es digno de ser destacado el que la
edicién corra a cargo de El Justicia de Aragén (equivalente al Defensor del
Pueblo) y de Ibercaja. Tanto la defensa del Estatuto y del ordenamiento. juri-
dico (labor que debe desarrollar El Justicia) como la labor social de las Cajas
de Ahorro se ven felizmente respaldadas con esta iniciativa,

Por dltimo, conviene advertir que, pese a indicar que se trata de derecho
aragonés, la obra trasciende tal condicién y puede ser referida a cualquier
otra Comunidad, cuando menos en sus planteamientos generales. Seguramen-
te, y sin dnimo de critica sino de constatacién, por el elevado mimetismo
con que se legisla en las diferentes comunidades auténomas.

Con relacién a la figura del presidente y del Gobierno es el Prof. Antonio
Embid [rujo el que analiza toda la temdtica, extendiéndose también amplia-
mente sebre todo lo referente a la Administracién. Pero sobre esta dltima no
entraremos tal y como hemos indicadd en el primer apunte metodoldgico.
Como ocurrird con todos [os participantes en la obra colectiva, desarrolla el
tema de un modo exhaustivo y a su vez didéctico, de modo que la obra sirve
tanto a un profano cuantg a un especialista. Con respecto al presidente Io
mas relevante, desde nuestra Sptica, es el indicar la doble naturaleza que
éste desempefia y las funciones que éste debe cubrir. Con relacidén a su natu-
raleza baste decir que es el mdximo representante politico de la comunidad
y a su vez es ¢l jele del ejecutivo. Salvando las distancias, es jefe de! Estado
y del Gobierno a la vez. En relacidn a sus funciones, es el representante su-
premo de la Comunidad Autdénoma, punto que debe quedar claro. No es re-
presentante del pueblo. El representante del pueblo aragonés son las Cortes
de Aragén, bien entendido, en el d4mbito de la Comunidad. Es a su vez el
representante ordinario del Estado en la Comunidad. A este respecto criticard
el articulo 20 del Estatuto, que habla de la promulgacion de las leyes hecha
por el presidente de la Diputacién General. Como Diputacién General de
Aragdn es el nombre que recibe el ejecutivo aragonés (denominacién equivo-
ca, como veremos) parece que tal facultad le sea concedida como jefe del
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ejecutivo y no como representante ordinario del Estado en la Comunidad.
Por ultimo, cumple la funcidn de presidente del Gobierno, de jefe del eje-
cutivo.

Al margen de las funciones ires aspectos merecen ser resaltados: por un
lado, la eleccién del presidente que es de catdcter indirecto, es elegido por
las Cortes, aunque hubiese sido posible una eleccidn por sufragio universal.
Por otro lado, el polémico aspecio de la disolucion de las Cortes de Aragdn,
que no ha sido contemplado por el Estatuto mds que para el caso de que
transcurridos dos meses desde la eleccidén no haya sido elegido por las Cortes
un presidente. El profesor Embid defiende la posibilidad de que €] presidente
tenga la disponibilidad de disolver las Cortes. Apunta, y no sin razén, que
la facultad de disolucién lejos de crear inestabilidad aporta estabilidad po-
litica. E! tercer aspecto curioso, ¢ por. lo menos original, es el referente al
cese presidencial, votado en las Cortes por causa de incapacidad fisica o
psiquica. Es original porque no aparece en ningdn otro ordenamiento auto-
ndmico y es curioso porque presupone una dificil apreciacién y procedimiento.

Junto al presidente hemos dicho que se trataba la cuestién del Gabinete,
del Gobierno. La primera queja que se plantea es la denominacién. Dipu-
tacidén General de Aragdn es una denominacidn que induce a error. No es
muy conveniente denominar al Gobierno con un nombre similar al de un
grgano permanente de las Cortes de Aragdn. Incluye en el estudio los asun-
tos referidos a la sede del Gobierno, a la composicidn y a la estructura del
mismo. Al hilo de esia dltima apunta de lege ferenda la conveniencia de eli-
minar la necesidad de ley para crear, madificar, suprimir o agrupar departa-
mentos. Parece una peticién consecuente pedir que se elimine la reserva legal.
Cada departamento estd encabezado por un consejero del que sc puede exigir
responsabilidad politica, pero del que no cabe mocién individual de censura
(sdlo la contempla el Estatuto vasco). Entiendo que es acertado el no incluir
tal posibilidad dado que los consejeros han sido designados por ¢l presidente
y ¢ésie debe ser el que responda anic la Cdmara. Asimismo, cada uno de estos
consejeros establece una declaracidn patrimonial en el momento de jurar el
cargo, pero no al acabar. Serfa bueno que el legislador siguiese en este punto
el ejemplo del articulo 135.1, parrafo segundo, del Cédigo Electoral francés,
que si recoge la declaracién patrimoenial posterior (al respecto, véase RAFAEL
MARTINEZ MARTINEZ: «Sobre algunas peculiaridades del ‘status’ juridico del
parlamentario francés: delegacién de voto y sustitucién parlamentaria», en
Revista de las Cortes Generales, nim. 22, 1991),

Al referirse al delegado territorial de la Diputacidn General también apun-
ta de lege ferendu la conveniencia de eliminar el requisito de que el designado
sea funcionario; con ello se abriria mds el abanico de candidatos.
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Ya son varias las veces que hemos citado la Institucién de las Cortes de
Aragén. El Prof. Manuel Contreras Casado aborda con rigor y con caricter
divulgativo tan crucial tema. Por su contenido podria ser referido, por lo
menos en 1o esencial, a cualquier Parlamento. De un modo muy sistemético,
desarrolla los diversos aspectos (Estatuto juridico-politico de las Cortes de
Aragén, estructura orginica y funcionamiento, funciones de las Cortes y Es-
tatuto juridico de los diputados) referidos a la Cémara legislativa. Desde un
primer momento deja claro que en ningiin caso puede hablarse de que en el
Parlamento aragonés esté depositada la soberania de los aragoneses. El tnico
representante de los aragoneses y del resto de los espafioles son las Cortes
Generales. Los equivocos que cred la formula del articulo 12.1 del Estatuto
de Autonomia («Las Cortes de Aragdn representan al pueblo aragonéss») res-
ponden una vez méis al mimetismo de los legisladores. Respecto de la sede
se establecié una reserva legal en el Estatuto, algo que en principio parece ri-
diculo, pues lo normal es que venga fijada desde el principio. Y, por su parte,
la ley establecié la posibilidad de que las Cortes celebrasen sesiones en otro
lugar distinto a su sede zaragozana.

Sobre el funcionamiento concreto de la Cidmara merece especial men-
cidn el articulo 19.6 del Reglamento en el que se ¢stablece un ilimitado trans-
fuguismo dado que indica: «cualquier diputado podrd cambiar de Grupo
parlamentario durante la misma legislatura...». Del mismo modo para Hevar
a cabo la suspension de un diputado se establece un cajén de sastre en el ar-
ticulo 109.1 del Reglamento, ya que, ademds de un nimero de inasistencias,
se requiere que «se entorpeciera gravemente el correcto funcionamiento...».
Sobre las votaciones, ademds de la precisa y tradicional definicién que aporta
el profesor Contreras «el acto que permite la obtencidn de una mayoria, cuyo
parecer, en virtud del principio democritico, se impone a todos los ciuda-
danos, anulando la opinién de la minoria» (pag. 25), resulta un poco des-
confiado que el Reglamento se dedique a definir la mayorfa relativa, la ab-
soluta simple y cualificada... E! dGltimo trdmite parlamentario al que hare-
mos referencia serd la cuestién de confianza, que no fue regulada en el Es-
tatuto. No obstante, como se hizo una reserva de ley en favor de la mocidn
de censura, el legislador, con buen criterio, pero en franca ilegalidad, regulé
en ta misma ley la cuestién de confianza.

Por dltimo, analiza la problemdtica sobre la disolucidén parlamentatia e
indica la imposibilidad de tal circunstancia, salvo la ya apuntada, debido a
los pactos autondmicos del 81. Sobre esta situacién estimo que hay que dis-
tinguir ante qué tipo de gobiernos autondmicos nos queremos encontrar. S.
se trata de gobiernos gestores, que sélo cumplen una funcién de descentrali-
zacién administrativa, y se les quiere dar estabilidad lo coherente es atribuir
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a la fuerza triunfante en los comicios el 31 por 100 de los diputados auto-
némicos, como en Francia anie las elecciones locales. Si, por el contrario,
nos queremos enconirar con gobiernos autonémicos que ademds de la descen-
tralizacién administrativa asumen una descentralizacién politica es necesario
otargarles la posibilidad de disolucidn.

El estudio sobre el régimen electoral vigente en la comunidad aragonesa
lo realiza el Prof. Ricardo L. Chueca Rodriguez, quien, légicamente, divide
su exposicidn en dos partes que nos dan reflejo de la necesidad de no separar
lo juridico-constitucional de lo politico. Por un lado hablard del ordenamien-
to juridico electoral, y por otro, del sistema electoral. Respecto del ordena-
miento juridico, ademds del detallado estudio dos cosas merecen, a mi enten-
der, ser resaltadas. Por un lado, el que el Prof. Chueca nos recuerda el obje-
tivo de todo el régimen electoral: «conseguir la mas fiel reproduccién de la
voluntad de los ciudadanos...» (pag. 61), y a ello se encamina todo el con-
junto de recursos materiales y personales, la administracién electoral. Por
otro, nos indica la dificultad de delimitar conceptualmente el gasto electoral,
asi como de computarlo; pero sobre todo resultan sorprendentes los datos
sobre procedencia de los recursos de cada partide en donde se ohserva que
partidos como el PAR (Partido Aragonés Regionalista) se financian préactica-
mente con créditos bancarios y sélo en lzquierda Unida tiene relevancia la
aportacién de militantes y simpatizantes.

Respecto del sistema electoral resulta sugerente la definicién que de él
da: «El conjunto de elementos que rigen un proceso competitivo entre fuer-
zas politicas, mediante el que las preferencias electorales se transforman en
sufragios y éstos a su vez en una determinada distribucion de la autoridad
politica (usualmente escafios parfamentarios)» (pdg. 70), as{ como el aluvidn
de datos y gréificas que aporta en su estudio. Del mismo modo hay una serie
de cuestiones que invitan a la reflexién. Esto ocurre cuando se refiere a la
no determinacidn entre el sistema electoral y el sistema de partidos. Porque
aunque es cierto que el sistema electoral no determina el resultado final, no
es menos cierto que, en un mismo contexto, el resultado varia en funcién
del sistema electoral utilizado. Como el Prof. Chueca apunta, lo primordial
es estudiar el caso por caso; peto entiendo que no se debe despreciar el estu-
dio generalizado porque indudablemente aporta algunos comportamientos
o conclusiones que se repiten con facilidad. Otra de sus afirmaciones que in-
vita a la reflexién es aquella en la que estima que las elecciones autondmicas
no tienen entidad propia, sino que representan un fest para las elecciones na-
cionales. Puede que tenga razén, pero se contradice con la afirmacién que
hard mds adelante en la que indica que el PAR rentabiliza éptimamente la
convocatoria autondmica y que esto distingue las elecciones de 1a Comunidad
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Auténoma de Aragdn del resto de las Comunidades Auténomas. En el sub-
sistema aragonés emergen dos fuerzas politicas en los comicios autondmicos:
el Partido Aragonés Regionalista y la Chunta Aragonesista, mientras que en
elecciones nacionales este voto desaparece y se produce un incremento de
voto comunista y conservador. Parece claro que en el dmbito autonémico
hay dos fugas claras de votantes conservadores y comunistas hacia fuerzas po-
liticas del mismo sesgo idecldgico, pero con componente nacionalista. Por al-
timo, en relacion al numero de escaios atribuido a cada provincia afirma que
se produce una prima representativa a los ‘partidos mejor implantados en las
provincias sobrerrepresentadas (Huesca y Teruel). Siendo cierto, es necesario
matizarlo, ya que esta medida facilita la eliminacidén del centralismo zara-
gozano; proporcion (1 es a 2,75) que se acordo en los Pactos de la Moncloa.
Y pese a ser inigualitario es politicamente necesario porque el gran problema
de Aragén es que la mayor parte de su poblacidn se concentra en Zaragoza
capital, y si el reparto de escafios fuese proporcional a la poblacién la Co-
munidad Auténoma de Aragdn pasaria a llamarse Comunidad Auténoma de
Zaragoza y aledafios.

Otras de las instituciones bésicas de la Comunidad Auténoma aragonesa
es la figura de El Justicia. El Prof. Antonio Bar Cendén se ccupa de analizar
extensamente la naturaleza juridica, el estatuto juridico, su estructura, fun-
ciones y procedimiento de actuacidn. El tratarse de un 6rgano institucional ya
distingue esta figura del resto de los comisionados parlamentarios o defenso-
res del pueblo. La otra nota caracteristica serd su labor de defensa del orde-
namiento juridico aragonés y del Estatuto. También, claro estd, su denomi-
nacién, que acude a una denominacién histdrica aunque le otorga funciones
y caracteres bien distintos.

Ante la pregunta jqué es El Justicia? tanto el Estatuto como la ley regu-
ladora no se definen. E! Prof. Bar otorga una interesante definicidn: «érgano
estatutario secundario, previsto para la defensa de los derechos y libertades,
asl como para la tutela del ordenamiento juridico y Estatuto aragoneses, para
lo cual supervisa la actividad de la Administracidn autonémica y la local en
lo que afecte a materias o competencias asumidas por el Estatuto, estable-
ciendo a estos efectos unas especiales relaciones de colaboracién con las Cor-
tes y la Diputacidn General de Aragdn» (pdg. 175). Al amparo de esta defi-
nicion descubre el autor una serie de problemas inherentes a [a institucion.
Por ejemplo, afirma que de la interpretaciéon, a mi juicio excesivamente lite-
tal, de los articulos 11.4 y 39.2 {tratan sobre la sustitucidn de El Justicia en
casos de cese} de la Ley del Justicia se desprende la posibilidad de que ante
determinadas situaciones de cese la institucién quede descabezada, ya que no
hay sustituto y si lo hay en otros casos. Describe integramente la polémica
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figura del lugarteniente. Polémica porque todavia hoy no se ha cubierto la
vacante.

Respecto de las funciones que El Justicia desempena, conviene tener
claro que no existen derechos de los aragoneses diferentes de los demiés espa-
fioles protegibles por esta institucion. Si que existe una funcién peculiar,
como ya hemos dicho, como es defender y promover el ordenamiento juridico
y, claro estd, el Estatuto de autonomia. Esta razén motivé en su dia que la
institucién de El Justicia de Aragdn cofinanciase la edicién de este libro.
También alude este articulo, de modo amplisimo, a la posibilidad de El Jus-
ticia de supervisar, para podet cumplir su funcién de proteccidn, a la Admi-
nistracién autondmica, a la local y a la esiatal. Del mismo modo se abarcan
las relaciones de cooperacidn, coordinacién y auxilio con el Defensor del
Pueblo. Por dltimo se estudian los diferentes procedimientos de actuacidn
y los diferentes modos de resolver las cuestiones: recordatorio, adveriencia,
sugerencia y recomendacion.

El altimo trabajo que vamos a comentar es el referido al catdlogo de com-
petencias de la Comunidad Auténoma aragonesa y a su posible ampliacion.
Sera el Prof. German Fernidndez Ferreres quien desarrollard tal contenido,
indicando el marco normativo delimitador, las técnicas de distribucidén de
competencias y de potestades y funciones de cada materia, los decretos de
transferencias de servicios y, por dltimo, las posibles vias de ampliacién. Para
abordar tal empefo es conveniente fijar premisas, tal y como hace el autor.
Al margen del articulo 148.1 no caben mds competencias, hoy por hoy, en
el Estatuto aragonés. Ni la cldusula de interés peneral puede atribuir mds
competencias al Estatuto actual. Por ello las nuevas ribricas materiales no
previstas en el articulo 148.1, pero incluidas en el Estatuto, o suponen un
exceso competencial o son subsumibles en otra ribrica del articulo 148. Y si
se producen casos de solapamiento de materias es el Tribunal Constitucicnal
el que otorga el asunto a una u otra materia, poniéndose en funcionamiento
el complejo blogue de la constitucionalidad. Sentadas ampliamente todas las
bases, analiza el autor las posibilidades de una ampliacién. Caben dos vias:
o reformar el Estatuto o utilizar el procedimiento de las leyes orgdnicas de
transferencia. Las dos opciones son viables, pero mientras que la primera
otorgaria competencias a las Comunidades con cardcter definitivo, las leyes
de transferencia no tienen tal cardcter. El Prof. Ferndndez Farreres se inclina
principalmente por evitar la heterogeneidad, y desde ahi aboga por la reforma
de los Estatutos, pero tras un acuerdo Estado-CC. AA. en el que se pactase
eliminar la clausula residual en favor del Estado y regular el sistema de trans-
ferencia de servicios y configuracién de comisiones de transferencias. En de-
finitiva, «la ampliacién de competencias de la Comunidad Auténoma de Ara-
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gén... no puede desvincularse del proceso més general en el que estdn impli-
cadas las restantes Comunidades Auténomas y, en definitiva, ! propio Es-
tado».

Una vez mds me reafirmo en lo dicho: se trata de un libro necesario y
util. Necesario porque, cada vez mds, son una realidad los ordenamientos
juridicos de las Comunidades y es positivo que se estudie «y analice». Y 1itil
porque el cardcter mimético de las legislaciones autonémicas facilita que un
comentario sobre Derecho publico aragonés sirva, salvando algunas peculia-
ridades, para las demas Comunidades Auténomas.

Rafael Martinez Martinez

Jan-ER1k LANE (ed.): Bureaucracy and Public Choice, Londres, Sage, 1987;
305 péginas.

La obra que Lane coordina es el resultado del trabajo del Consorcio
Europeo de Investigacién Politica. Este grupo intenta acercarse a los diversos
significados de la palabra burocracia. Para ello tomard como referente el en-
foque de la eleccidn publica (public choice}l, que descansa sobre principios
econdmicos, y el de 1a teoria clasica weberiana. Cabe ya desde este momento
decir que la visién de la eleccién piiblica serd criticada por los doce autores
que participan en el libro y en cada una de las partes en las que se divide.
Estas son tres: las exploraciones tedricas, donde se observa la critica mas
aguda contra la public choice; los estudios empiricos, que nos muestran la
superacidn de la teoria weberiana y de la eleccidn piblica; y las perspectivas
comparadas, que permiten la elaboracién de nuevos modelos tipo.

E! propio Lane comienza el libro analizando el concepto de burocracia.
Los dos enfoques que la estudian, e! de la teoria de la organizacién y el de
la eleccidn publica, plantean tres proposiciones basicas sobre ella: Weber
considera que las burocracias son capaces del mas alto nivel de eficiencia y
de racionalidad; por el contrarie, Niskanen y Tullock piensan que el compor-
tamiento de los empleados piblicos se caracteriza por la ineficiencia social
y el despilfarro administrativo; en la misma linea se encuentran March y
Simon, que entienden que la I8gica de las operaciones de los empleados pi-
blicos es irracional.

Estos tres postulados serén tenidos en cuenta a lo largo de las exposicio-
nes de todos los participantes en la obra, y en especial el propugnado por
Niskanen que serd objeto de todo tipo de andlisis y de criticas.
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Lane profundiza en las ires proposiciones y entiende que la racionalidad
burocratica no tiene en cuenta los aspectos informales de las organizaciones
ni el comportamiento individual. Con acierto sefiala que la racionalidad we-
beriana proviene mas de un andlisis hisiérico de cardcter comparado que de
la expertencia. Sin embargo, Lane no admite las criticas que consideran a {a
burocracia como rigidez o como el sefiorio de los funcionarios. La rigidez
en la ejecucién de las tareas que tienen encomendadas las Administraciones
no implica la rigidez de toda la organizacidn, en contra de lo que supone
Downs.

Frente a los peligros de crear lazos que imbriquen al sector privado con
la burocracia, Lane defiende esa conexidn y propugna la creacién de una
Administracién de intereses privados entre los dos sectores.

Niskanen sera el centro de atencidn de Lane cuando estudie el concepto
de burocracia como sobreabastecimienio. Aquéi entiende que las Administra-
ciones son ineficaces al colocar los recursos sociales, dadas las preferencias de
los ciudadanos. Ademds, considera quc la Administracidn es socialmente in-
eficiente al ser su presupuesto demasiade grande en relacidn con la demanda
efectiva. Lane critica esta posicién sefialando la dificultad de contrastar estas
hipétesis y advierte del peligro de la preferencia del mercado frente a la
Administracidn.

E!l resto de los significados de burocracia, como maximizacién de tamano,
descontrol, eleccidn privada y como despilfarro son desechados por Lane, que
nos ird remitiendo a los diversos capitulos del libro donde se estudian con
mds detalle cada uno de esos significados.

Como conclusidn de su prélogo a la obra sefiala que no hay ninguna
teoria que distinga perfectamente los rasgos de las Administraciones piblicas.
Como aspecto positivo de las diversas teorias de la burocracia destaca el hecho
de que todas ellas constatan la especificidad de la estructura burocritica.
A pesat de estas conclusiones se advierte en la participacién de Lane, y en
la de todos los autores que intervienen en la obra, una clara deuda hacia la
teoria ‘weberiana.

La siguiente aportacidn, realizada por D¢ Bruin, se adentra en la teoria
econdmica de la burocracia y de la distribucién de los bienes piblicos. Para
ello parte de la teoria neocldsica. Esta se basa en la maximalizacién del com-
portamiento del individuo. Después de efectuar una breve pero completa
exposicién de los aspectos fundamentales de esta teoria, De Bruin afirma que
la teoria neocldsica no resuelve si un producto con efectos externos debe ser
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distribuido por el mercado o por otra via; ni cvando un producto que origi-
na esos efectos debe ser incluido entre los bienes y servicios piiblicos.

La hipdtesis de la maximalizacion del comportamiento, asegura el autor,
se limita al modelo de competencia perfecta, que dificilmente explica los pro-
cesos dindmicos, mientras que los estdticos raramente se asemejan al modelo
ideal de esa competencia. Los intentos de mejorar la teoria neocldsica a través
de la teoria monopolista o la de los juegos no han satisfecho tampoco de
manera completa los diversos elementos que intervienen en el mercado.

De Bruin pasa a continuacidn a considerar los procedimientos de votacidn
como mecanismos politicos de distribucidn de los recursos. Entiende a la vo-
tacién como método ordinario para la toma de decisiones sobre los bienes
publicos. Frente a la teoria neoclasica y su correlato, la teoria de los juegos,
considera que la manipulacién de una votacién requiere el conocimiento de
lo que va a hacer el resto de los participantes, por lo que la posibilidad de
que se produzca esa manipulacién es despreciable, Ademds, constata que las
decisiones importantes que afectan a una votacidn, celebrada en el seno de
un 6rgano colegiado o representative, son adoptadas con cardcter previo a
la misma.

De Bruin estudia seguidamente los mecanismos econdmicos de los recur-
sos publicos. Para ello parte del concepto de bien putblico puro, de Samuel-
son, cuya propiedad es la de que es disponible por todos los individuos. Se-
fiala que el principal error de esta teoria, seguida por Graves y Clarke, es el
de que parte de que cada individuo debe remitir su evaluacién del bien pd-
blico al organismo encargado de la distribucién de Jos bienes. El coste de
recabar esa informacién es superior al del propio bien piblico, concluye De
Bruin. Por ello, la relevancia politica de la teoria econdmica de la distribucidn
de los bienes publicos es insignificante.

Niskanen vuelve a ser tratado de nuevo en lo que respecta al comporta-
miento de la Administracién y de los burdcratas. De Bruin senala que en la
teoria de Niskanen el precio no tiene importancia en un bien pablico; sin
embargo, apunta que esto se contradice con la forma en que se realiza la pre-
supuestacién publica. Esta precisa conocer cudnto dinero es necesario para
incrementar en una unidad un tipo de prestacién. Ademds, sefiala que tam-
poco es correcto que considete a [a Administracion como un monopolio sim-
ple e independiente, cuando la realidad muestra que la mayor parte de los
Organos compiten por los presupuestos de un mismo departamento. Una ul-
tima cuestion que considera en este apartado se refiere a la determinacién
de qué bienes deben ser prestados por el sector privade y cudles por el pu-
blico. De Bruin afirma que el propio Niskanen reconoce la dificultad en la
asignacién debido al caracter mixto de la mayor parte de los bienes. Por ello
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infiere que no se puede predicar de un presupuesto que sea demasiado grande
cuando la alternativa para la distribucidn de '»s bienes en €l incluidos no es
lo suficientemente clara.

Como evaluacién final a la teoria neocldsica De Bruin concreta su prin-
cipal error: Lo que no podrd, en todo caso, resolver la tecria neoclasica es
la elaboracién de la agenda, es decir, qué alternativas deben ser ofertadas
a la eleccidn.

A continuacion Sorensen relaciona el proceso de decision burocrética y
el crecimiento del gasto publico. Para ello toma el modelo de incremento de
Wildavsky, quien también participa en la obra colectiva, Este considera que
el presupuesto se enfoca mas a satisfacer que a maximizar. También considera
la maximizacién del presupuesio por los burderatas en la teoria de Niskanen,
La hipdtesis de partida es que e! modelo de Wildavsky tiene escasa capacidad
para generar hipdtesis coneretas. El segundo lo considera demasiado abstracto
para explicar los cambios presupuestarios.

Analizando la teoria incrementalista del primero seiala que ésta no ex-
plica la relacion entre incremento y tamafo del érgano concreto y que las
desviaciones del modelo se entienden como dadas. Tampoco tiene en cuenta
que el cumplimiento de las metas individuales, causante en dicha teorfa del
incremento irracional, favorece la consecucién de las metas generales.

Frente a Niskanen, entiende que no se pueden explicar todos los com-
portamientos burocrdticos desde la teoria de la maximizacidén presupuestaria,
ya que considera que los controles existentes limitan el crecimiento presupues-
1ario debido & este origen de una manera eficaz.

Como zlternativa a las dos teorias comentadas Sorensen propone que se
parta de decisiones auténomamente tomadas por el érgano concreto y por el
organo encargado de la asignacidn presupuestaria, o patrocinador, esto es,
que se establezca un modelo no cooperativo. Asimismo, advierte contra los
excesos del control presupuestario que pueden conducir a que los niveles de
presupuesto sean menores que lo deseable social y politicamente. Por ultimo,
entiende que la burocracia puede perseguir el incremento del presupuesto,
aunque es cosa distinta que lo consiga; esto no significa que deba excluirse
pot ello la influencia del poder burocratico en producir un crecimiento ép-
timo socialmente del gasto o lo contrario. En todo caso, cualquicra de estas
posibilidades requiere la existencia de unas condiciones dadas en las institu-
ciones.
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Chisholm cierra esta primera parte dedicada a las exploraciones tedricas
con un interesante estudio sobre los mecanismos informales, el disefio de las
organizaciones publicas y los problemas mal estructurados (ill structured).

Su propésito es el de revisar las concepciones de las organizaciones pu-
blicas y aportar nuevas hipétesis sobre las formas de organizarlas. Para ello
introduce el elemento temporal en el estudio de las organizaciones y considera
que para un problema hay méds de un tipo de solucién.

Como principal instrumento de su andlisis toma de Simon el concepto de
problema mal estructurado y cuyo origen se encuentra en los programas de
inteligencia artificial. La mayor parte del esfuerzo para resolver un problema
se dedica a estructurarlo. Los problemas mal estructurados tienen que ver
con la complejidad desorganizada, que consiste en que en un sistema con
cierto orden existe una serie de variables de comportamiento erritico o des-
conocido.

Chisholm entiende que la Administracién burocritica tuvo cierta efecti-
vidad cuando sdlo tratd con problemas siemples durante el siglo xix. En la
actualidad las Administraciones estdn preparadas para tratar los problemas
bien estructurados y no los complejos como la proteccién medioambiental, la
eliminacién de la pobreza, etc.

Los problemas mal estructurados, ahi la esperanza, se convierten en hien
estructurados cuando se descomponen en partes. De esta manera la descom-
posicién se convierte no sélo en un estudio de la interrelacién, sino en un
proceso hacia la buena estructuracion.

Con estas premisas plantea algunas soluciones de corte radical de gran
interés por su originalidad. Propone una serie de organizaciones menores,
formalmente independientes, que resuelvan los problemas mal estructurados
en niveles inferiores a través de canales, normas y acuerdos de tipo informal.
Una vez descompuesto el problema, éste podréd ser tratado de forma burocré-
tica. Lo que Chisholm no dice es que esa forma burocritica habrd quedado
profundamentie alterada por la introduccién de esas téenicas informales.

No obstante, el propio autor se adelanta a las posibles objeciones que
puedan plantearse sobre su teoria. Para ello se remite a Axelrod, que propone
que la cooperacion entre las organizaciones menores no se base totalmente
sobre la relacién con los otros sino que se base en el bienestar del grupo
como un todo. Ademaés, las normas informales no deben entenderse como una
accidén espontanea e inconsciente sino como construcciones conscientes que
buscan ef interés personal.

El desarrollo de los mecanismos informales no deben ser dejados a su
libre funcionamiento sino que deben ser identificados los factores que favo-
recen su accidn y poner los medios para que puedan actuar esos mecanismos.
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La realidad de esta teoria se ha puesto en préciica en la bahia de San Fran-
cisco.

Como conclusién, Chisholm considera que las formas burocréticas sdlo
sirven para los problemas bien estructurados. Para los mal estructurados se
requieren disefios adaptables y flexibles que sean capaces de ajustarse a los
cambios en el conocimiento de la estructura de los problemas y que permitan
el ejercicio de la intuicidn, el razonamiento y los conocimientos de los que
van a tomar las decisiones.

La segunda parte, dedicada a los estudios empiricos, presenta, en primer
lugar, la aportacidén de Dunsire sobre los medidores burocraticos. Estos tratan
de cuantificar las comparaciones entre organizaciones desde aspectos de simi-
litud, dimensién, factores internos, presupuesto, eic,

Dunsire analiza los departamentos de la Administracién britdnica; para
ello utiliza los indicadores cldsicos de la teoria de la organizacidn, aunque
los adapta a las organizaciones burocraticas: tamano, estructura interna, tec-
nologia o tipo de proceso de trabajo y tipo de ambiente o de entorno. Ade-
mis, completa los indicadores anteriores con la visién politica de la impor-
tancia concreta de la actividad puablica. La desagregacién de cada concepto
en otros menores hace que se detecten setenta y tres variables, que posterior-
mente forman cuatrg o cinco categorias de organizaciones dentro de cada
indicador.

La aplicacion de lo anterior se realiza desde diversas perspectivas, En
primer lugar compara las diversas organizaciones para comprobar la teoria
contingencial. Esta entiende que por cada organizacidn hay una estructura
que maximaliza su ejecucién. Para comprobar esta teoria considera a las orga-
nizaciones publicas como cualquier otro tipo de organizacién, por lo que,
sobre ellas, se puede aplicar las técnicas para el estudio de las estructuras. Sin
embargo, Dunsire descubre que hay una serie de razones para pensar que las
Administraciones publicas no se comportan como las otras organizaciones.
Observa que hay varias caracteristicas de la estructura administrativa que no
se refieren ni a su tamano ni a ninguna otra variable, por lo que la teoria con-
tingencial no puede explicar la estructura. Esias caracteristicas son: forma
del departamento, tamano del componente administrativo y concentracidn-
desconcentracién territorial.

La siguiente perspectiva de analisis que realiza se refiere al establecimien-
to de familias tipo de departamentos atendiendo a sus semejanzas: depatta-
mento pequeiio de cardcter autofinanciado, sin esiar bajo la autoridad directa
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de un ministro; establecimientos singulares, con baja complejidad estructural,
sin autofinanciacidn y con bajo nimero de personal administrativo; departa-
mentos encabezados por un ministro, con compleiidad estructural y financiera,
de relevancia politica y subdivididos en otras organizaciones.

La tercera se refiere a la comprobacién de la teoria del comportamiento
burocrético. Para ello parte de considerar a los burdcratas como «hombres
econdmicos» que tratan de maximizar sus intereses personales como si se
actuasen en el mercado. Sin embargo, tras la cotejacién con los datos empi-
ricos, concluye que los altos funcionarios fracasan, en general, en conseguir
beneficios propios, a pesar del poder que se dice que tienen. El aspecto real-
mente determinante del incremento del presupuesto es la consideracién poli-
tica del mismo, que a su vez es consecuencia de decisiones politicas espe-
cificas.

Dunsire constala que cuanto mas interés politico suscita un asunto mas
probabilidades hay de que se produzca una divisién o fusidn departamental.
También observa que la alteracion no afecta a los directivos. Dentro de las
teorias de la reorganizacidn sefiala que no se puede cambiar el comportamien-
to burocrético mediante el cambio legal de la estructura. Esto significa cons-
tatar la capacidad que poseen los funcionarios para resistirse al cambio.

Por tltimo, Dunsire vincula la estructura administrativa a la crisis fiscal.
Constata que los temores que se tenfan de que los recortes presupuesiarios
se hiciesen a costa del nivel de prestaciones y no a costa de la productividad
se han visto confirmados.

Como conclusiones extrae las siguientes: los andlisis cuantitativos no
siempre son adecuados para estudiar la burocracia; los niveles inferiores de
la Administracién son mds apropiados para usar técnicas cuantitativas; las
ciencias sociales empiricas estdn mds capacitadas para destruir teorias que
para crearlas; lo que se dice de la Administracién y de sus burécratas no
siempre es cierto.

En la sexta aportacidn Hood estudia las tendencias administrativas bri-
tanicas dentro de la eleccion publica. El objeto de su aportacién es el de
observar si en las dos dltimas décadas se ha evolucionado desde la preemi-
nencia de los principios administrativos hacia los derivados de la eleccidn
ptiblica ¢ del enfoque econdmico.

Este trata de aplicar modelos competitivos donde sea posible. En el caso
de las Administraciones ptiblicas el autor concreta cinco postulados propios
de cse enfoque: preferencia por las organizaciones més pequefias; cleccién de
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la contratacion de servicios frente a la prestacidn directa; competencia entre.
diversas Administraciones por la prestacién de productos y servicios simila- -
res; financiacién de los servicios por tasas en lugar de por impuesto; priva-
tizacién de determinados servicios piblicos.

Esos postulados son contrastados con la realidad administrativa britdnica.
El primera de ellos se ha adoptado en servicios nuevos, aunque no de una
forma generalizada, existiendo pocos indicios. Sin embargo, constata que la
moda por las grandes organizaciones ha pasado.

Hodd observa un incremento de la contratacién y prestacién de servicios
desde 1963 a 1984 por manos privadas, aunque destaca que dichos servicios
suelen ser de carédcter rutinario,

El tercer factor es analizado desde la desmonopolizacion de determina-
dos servicios, cosa que ha sucedido en los ferrocarriles, las lineas aéreas, te-
léfono y radiotelevisidn.

La financiacién por tasas tiene poca popularidad, por lo que se han abo-
lido muchas de ellas.

La privatizacidn se produce en Gran Bretafia desde 1950 bajo Gobiernos
conservadores. Sin embargo, son los laboristas los que comienzan en los se-
tenta la tendencia a la privatizacién de empresas publicas. No obstante, sera
a partir de 1979 cuando esta técnica experimente un enorme ciecimiento. En
la actualidad puede considerarse como irreversible. Sin embargo, las razones
de la privatizacién contradicen los postulados de los economistas de la buro-
cracia, ya que lo que se persigue con aquélla es un incremento de los ingresos
y no una mayor eficiencia,

A la vista de lo anterior Hood apunta que las tendencias administrativas
britdnicas de las ltimas décadas han tenido poco que ver con la teoria de
la eleccién publica o de la economia de la burocracia, aunque tevistan en
algunos casos sus formas. Ademds, observa la aparicién de una serie de fend-
menos sobre los que los tedricos no han construido una argumentacidn satis-
factoria dentro de esos enfoques. Asi, recoge las organizaciones no especiali-
zadas de prestacién de determinados servicios que tienen un origen asociativo
de cardcter ciudadano y que prestan servicios como la vigilancia del vecin-
dario, puarderias, asilos, controles médicos, ayuda a enfermos del SIDA, etc.,
y que son identificados con movimientos de la nueva izquierda. También han
aparecido formas publico-privadas de administracién que se han concretado
en la aparicién de 6rganos colegiados de cardcter mixto, empresas privadas
con poderes piblicos o con controles pdblicos. Estos fendmenos rompen
tanto con la teoria de los economistas de la burocracia como con los teéricos
clésicos de la burocracia.
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Como conclusién Hood senala que, en Gran Bretafia, ni los principios
weberianos ni los economicistas son el paradigma dominante.

A continvacidn Murray teoriza sobre la medicion de la productividad en
las organizaciones burocrdticas, a la vez que aporta un resumen sobre la
preductividad en el sector piblico sueco de 1960 a 1980.

El autor trata de construir una base tedrica sélida que permita aclarar
qué es, como se mide y por qué se mide la productividad. Encuentra que ésia
puede aportar al sector piblico aspectos como: optimizacién de la contabili-
dad puiblica; construccién de una base solida presupuestatia que permita de-
terminar la cantidad que se va a presupuestar y los créditos necesarios para
producir lo requerido; por ditimo, entiende que es un instrumento importante
para la gestidn, ya que aporta informacion de gran interés para establecer
los objetivos.

Frente a estas ventajas el autor constata una serie de objeciones a la me-
diacidn de la preductividad que trata de superar. Asi, desde algunas posicio-
nes, se consideta a la productividad irrelevante para la eficiencia, pero Mu-
rray, tras una exposicién densa, muestra la existencia de un vinculo positivo
entre ambos conceptos. Otras criticas son igualmente tratadas con la misma in-
tencion de rebatirlas. En todas ellas subyace la inexistencia del precio como
referente para la mediacién de la productividad en el secter puablico, a [o
que ¢l autor responde que esto no es determinante para establecer dicha me-
dicidn. Otro aspecto importante de la critica se centra en la debilidad in-
trinseca de la medicidn de la productividad que descansa en su variedad,
que conduce a medir aquello que se quiere. Murray, por el contrario, piensa
que es una ventaja, ya que esta cualidad permite realizar mediciones de la
productividad desde los consumidores, desde la organizacién o desde la efi-
ciencia.

Respecto de las organizaciones piblicas sefiala que la productividad tiene
que ser medida desde sus aspectos internos que reflejen su eficacia interna. En
la empresa privada, por el contrario, deben considerarse los factores externos,
que son los que reflejan la habilidad de la empresa para elegir la combinacién
correcta de su produccidn. Por ello afirma que no es correcto establecer com-
paraciones entre los dos tipos de organizaciones.

Como conclusiones a su trabajo, que se basan en los datos de la produc-
tividad del sector publico sueco, establece las siguientes: un crecimiento més
lento de los recursos mejora la productividad; en periodos de rdpido creci-
miento de la produccion la productividad se incrementa; un incremento ma-
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sivo en inversidn informatica no iiene reflejo en la productividad ni en su
deterioro, al menos en un pericdo inmediato; la productividad de los anos
1975-1980 puede ser consccuencia de la inversidn en informatica en los anos
sesenta; los sectores y organizaciones que han mosirado un cambio positivo
en la productividad no usan mas informdtica que los otros; lo mismo cabe
decir respecto del cambio organizativo, aunque puede ser que la influencia
se vea algunos anos después: la productividad y su mediacién deben servir.
para asesorar a los politicos y para mejorar la gestidn interna de la Admi-
nistracién.

Stahlberg pasa a analizar las burocracias funcionales y disfuncionales
segin los postulados de Merton, Para ello va a estudiar dos burocracias de-
dicadas a la Administracion educativa en el nivel comarcal de Finlandia.

Merton parte de que la esiructura burocrdtica produce instrucciones or-
ganizativas disfuncionales debido al deseo de la jerarquia de controlar la
patte inferior de la organizacidén a través de la disciplina y la conformidad.
Esto origina la reduccion de las relaciones personalizadas y el desplazamiento
de los objetivos hacia el cumplimiento de las normas. Esto hace que la orga-
nizacién sea rigida en su comportamiento, lo que conduce a la fijacién de
instrucciones disfuncionales y al incremento de los problemas con los clien-
tes. Ademds, existen otros factores afiadidos a los anteriores: espiritu de
cuerpo y generalizacidn de los sintomas descritos para las burocracias simi-
lares.

Stahlberg partird de esta dltima caracteristica para contrastar toda la
teoria en ¢l estudio de la Administracidon educativa de Abo y Vasa. Del com-
plcto e interesante analisis de estos casos el autor descubre que los postula-
dos de Merton sélo se cumplen parcialmente en Abo y apenas en Vasa,

Los ejemplos muestran que las burocracias son partes de grandes estruc-
turas que pueden contribuir a favorecer o a desfavorecer la adaptacién de la
burccracia a su entorno. Esta es la principal aportacidn del estudio, que tiene
en consideracidn todos los aspectos significativos internos de cada una de las
pequenas Administraciones consideradas, tales como el nivel educativo de
los funcionarios, su origen, grado de cohesion, lengua materna (dado que
existe una minoria sueca de cifra variable, segiin la comarca de que se trate),
relacidn numérica entre funcionarios y poblacidn. Junto a estos aspectos in-
ternos también analiza los derivados del entorno, de gran importancia para
la teoria de Merton, como son la relacién con las autoridades locales educa-
tivas y con la poblacidn.
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Aspecto destacado del estudio es la relacién con los clientes por parte de
ambas Administraciones. Stahlberg descubre que la teoria de Merton sobre
los mismos no es aplicable ni siquiera a Abo, ya que en esta comarca la apli-
cacidn homogénea de la norma es la que dificulta el entendimiento con los
clientes, al no ser éstos tampoco homogéneos.

Como conclusién el autor sefiala que en el modelo de Merton la perso-
nalidad burocritica es una variable entre los modelos de comportamiento
y de la estructura interna de la burocracia. Sin embargo, Stahlberg cree que
hay otra serie de factores importantes como son las externos y en especial los
relacionados con los clientes. Estos factores pueden agravar las tendencias
estudiadas por Merton o casi eliminarlas, al contrarrestar ias influencias nega-
tivas de la estructura buracritica interna sobre la personalidad de una orga-
nizacion.

Richard Rose realiza la dltima aportacidn dentro del apartado de los es-
tudios empiricos con un trabajo que posteriormente incluird en su libro Or-
dinary People in Public Policy, y que se refiere a la direccién de los altos fun-
cionarios y la consideracién por éstos y los gobernantes en general de las
diversas sefiales que provienen del electorado, el mercado, las leyes y las
expertos.

Freate a la teoria weberiana Rose afirma que Jos burécratas gozan de
una amplia discrecionalidad, que a veces es propiciada por la propia ley. Por
ello, los politicos deben asegurarse que las senales que provienen de su elec-
torado sean mas intensas que las que provienen de sus altos funcionarios. Esto
hace que se plantee una tensidn entre burdcratas y politicos.

Las fuentes de las sefales son varias y Rose pasa a analizarlas. Las pro-
vinientes de las leyes afectan de modo esencial a los burderatas y al resto de
los funcionarios y se ven favorecidas por la estructura jerdrquica. Aungue el
autor constata gue la Administracidn se rige mas por la interpretacién que
por el estricto cumplimiento de la norma. Esto origina una serie de reglas
no oficiales de conducta que implican a toda la organizacidn y que en su
retorno proveen de senales a los dirigentes de la Administracidn.

Las sefiales de los expertos causan problemas a los politicos debido a su
ignorancia de conocimientos especializados y a su menor stafus. En estas
senales destaca la imbricacién entre la Administracién y las organizaciones
profesionales y el hecho de que los expertos pueden o suelen ser ajenos a la
organizacién administrativa.

Las sefiales del mercado presentan la dificultad de que poco pueden
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hacer respecto de los bienes publicos, incluso de los suministrados por las
empresas publicas, ya que ésias pueden nutrirse de impuestos. Este tipo de
empresas. segin Rose, deben tener en cuenta algo mas que el interés del
mercado.

Las senales provenientes del electorado encuentran mala recepcidn en los
burécratas. Los ciudadanos tienen metas generales debido a su desconocimien-
1o de los temas. No sucede lo mismo con los politicos, cuya carrera estd
vinculada a la interpretacién de esas sefiales.

Debido a la pluralidad de senales Rose concluye que las buenas noticias
son que existen muchas senales; tas malas, que éstas no siempre se producen
en armonia.

A continuacion Rose establece una categorizacién de los bienes piblicos
atendiendo a la combinacién de las diversas senales. Asi, afirma que la ley
no es la principal sefial para los funcionarios ¥ que tampoco lo es la que
proviene del electorado.

Por Gltimo, y como resultado de un estudio comparativo entre seis paises,
afirma que las sefales mas imporiantes son la ley de los expertos, lo que mues-
ira que se sobrevalora a los politicos y al mercado.

Las implicaciones de lo anterior para la cleccién popular, que no publica,
descansan en la relacion entre el politico y el buréerata. Las sefales no son
1an numerosas para crear confusidn en el burdcrata, pero tampoco debe en-
lenderse que estdn guiadas por una mano invisible. Esto implica que la mul-
tiplicidad de sefales obtiga al funcionario a tomar en consideracién mas de
una directriz, y esto es mas cierto cuanto mas cerca estd del politico. Por
¢llo termina con una frase adaptada de Truman: el que no soporte el estruen-
do, que evite los altos puestos,

Page comienza el dltimo apartado del libro, dedicado a los andlisis com-
parativos, con un estudio de las burocracias y la clase politica en Estados Uni-
tlos, Gran Bretana, Francia y la Repiblica Federal de Alemania. Ei estudio
lo hace desde la perspeciiva de Weber y pretende descubrir los rasgos de
su modelo en cada uno de los paises, a la vez que estudia la relacién entre
Administracién y politica.

Como premisa weberiana para iniciar el estudio, plantea el riesgo que
ticnen los politicos de verse dominados por la éiica y la perspectiva de los
altos funcionarios. Por otra parte, la formacidn de éstos tiene que ver poco
en los cuatro paises con las tareas que desempenan; ademds, en su carrera
ticne mas importancia la experiencia. Su posicidn de poder les es otorgada
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mds por los conflictos internos de la Administracién que por su cohesién.

El papel de limitador del poder burocritico por parte de los Parlamentos
en Europa es muy débil debide a su supeditacidn a sus Gobiernos, cosa que
no sucede en Estados Unidos. Mas importancia tienen los grupos de intereses.
Para Weber, por un lado, limitan el poder burocritico, pero, por otro, los
altos funcionarios pueden reforzar a estos grupos para afianzar su posicion,
como sucede en Estados Unidos.

Otros limitadores del poder burocritico son los gobiernos, los asesores y
los tribunales. Repecto de los primeros, su papel en la toma de decisiones
es muy limitado al debatirse la mayor parte de las cuestiones con cardcter
previo a sus reuniones. El papel de los asesores en Francia se dirige mds a
controlar la actuacién de los ministros que el de la Administracién, aunque
en el resto de los paises no se observa este comportamiento. Por lo que res-
pecta a fos tribunales, observa diferencias entre Estados Unidos y la Repu-
blica Federal de Alemania por un lado y Francia y Gran Bretafia por otro.
En los primeros, los tribunales fijan directrices en materias como el medio
ambiente o la educacidén, cosa que estd lejos de suceder en los segundos,
aunque se observa en Francia una variacidén en los Gltimos tiempos.

Las limitaciones de la autoridad politica son tratadas a continuacion. De-
bido a lo sefialado hasta ahora, los frenos al poder burocratico son muy dé-
biles. Para Weber, la limitacién més efectiva es la que deriva del liderazgo
politico. Este se concreta en [a habilidad de persuasidn y compromiso de sa-
crificic adquiridos en la competicién por los votos y por la carrera politica.
Admite que se puede administrar sin liderazgo, pero se hard desde una 16gica
interna que no tendrd que ver con los valores y preferencias publicas.

Resulta de interés la descripcidn de los cuatro paises a la luz de la teoria
de Weber. En Francia el papel de las grandes Escuelas de funcionarios limi-
tan el liderazgo politico. En Estados Unidos los conflictos de intereses expli-
can mids las politicas puiblicas que las preferencias puablicas, como también
sucede en Francia. En la Repiiblica Federal de Alemania la bisqueda del
consenso origina que el resultado de una politica concreta no tenga que ver
con lo deseado. En Gran Bretaha se produce una disociacién entre los grupos
de inierés y la oposicidn, lo que acarrea problemas cuando ésta accede al
poder,

Page acaba refiriendo las ventajas de la aplicacién de las teorfas de We-
ber: éstas permiten distinguir los rasgos sobresalientes de cada burocracia;
se centran en las relaciones politico-administrativas, lo que hace que Weber
esté mds proximo a la ciencia politica que a la sociologia de la organizacidn;
por dltimo, simplifica el andlisis de la Administracidn y se centra en lo que
¢sta hace y en la importancia del liderazgo politico. Sin éste, el mundo pu-

348



RECENSIONES

blico de la politica se reduciria al mundo privado del estadista de la orpa-
nizaci6n.

Peters profundiza en el siguiente capitulo en la relacién entre politicos
y burdcratas al considerar que se ha prestado poca atencién al tema. Para
ello elabora cinco modelos de interaccidn: el formal, que es modelo de refe-
rencia y que se basa en una interaccidén formal-legal; el tomado de Heclo y
Wildavsky, que tiene como referente la vida de pueblo, en el que existen
intereses comunes a ambos grupos y en el que la actuacién de cada uno de
ellos se explica desde el conjunto; el modelo funcional, variante del anterior,
y que supone que la integracién entre peliticos y funcionarios se produce sdlo
dentro de un drea funcional concreta; el modelo de adversario, opuesto al
segundo, y en el que los burdcratas tratan de quitar el poder a los extrafios
del aparato, y los politicos, a los burdcratas, lo que hace aparecer el fendmeno
de la politizacidn; por dltimo, el administrativo estatal, en el que los burd-
cratas dominan la toma de decisiones.

Cada uno de estos modelos deben ser tomados como tipos que pueden
darse simultineamente en una misma Administracién. Esto le lleva a Peters
a preguntarse por los factores que hacen que un determinado modelo se
desarrolle en una Administracién o en una parte de ella. Estos factores son
los siguientes: Primero, las consecuencias de la accidn. Se aplica esencial-
mente a la funcidn piablica como institucién y puede otiginar la aparicion
del modelo administrativo o el de adversario o el funcional si tienen un peso
especifico los grupos de presion. Segundo, 1os altos cargos. Hay que conside-
rar st nimero, su formacion, bagaje, las formas de gobierno y el grado de
apertura de los politicos a los grupos de intereses. Aspecto principal a tener
en cuenta es el del funcionario, en el que hay que considerar su formacidn,
si es especifica, generalista, legal o especializada y la existencia de organiza-
ciones burocrdticas especializadas, tales como cuerpos.

Junto a los [actores anteriores Peters destaca la importancia del com-
portamiento cultural de la sociedad y de manera esencial el grado de acep-
tacién de la jerarquia. :

Como conclusiones de la aportacién de Peters hay que recoger la existen-
cia de conflictos entre la eleccidn popular y la estabilidad por un lado y
entre la democracia y la tecnocracia por otro, y el hecho de que la dicotomia
clasica entre experto y diletante es demasiado simple, ya que los politicos
acceden al poder, en ocasicnes, con un alto conocimienio de los asuntos pu-
blicos. Dentro también de las conclusiones Peters apunta que el tipo de ideal
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de alte funcionatio o de politico es dificil de encontrar, y que de existir habria
que buscarlo en la empresa privada, donde estard mejor retribuido. De todas
maneras, la solucién o un mejor entendimiento pasa por una apertura de las
carreras de ambos grupos.

Enlazando con Peters, Wildavsky se centra en los aspectos culturales y
en especial en los de la responsabilidad. Esta es considerada como una fun-
cién de la cultura que justifica las relaciones sociales desde ] momento que
lo que importa a la gente es cdmo va a vivir con la otra gente. Su impor-
tancia como objeto de estudio estriba en que la responsabilidad varia su
significado con las diversas culturas. Estas se explican ne sélo concciendo
la conformacién de un grupo, sino también a través de sus preceptos y normas.

Cada individuo que asume un tipo de cultura cree que el concepto que
entiende de responsabilidad le va a servir en su vida. El proceso hacia la
asuncién de un determinado concepto de responsabilidad pasa por la adhe-
sién a upa cultura concreta, por la socializacion que esto implica y, poste-
riormente, por la preferencia por un determinado tipo de actuacidn, segin
los premios o castigos que impligue, en consonancia con su adscripcién cul-
tural.

Hasta aqui la aportacidn de Wildavsky no pasaria de constituir una ori-
ginalidad respecto al resto de los capilulos del libro. Sin embargo, su pers-
pectiva es la de que los comportamientos institucionales de las grandes orga-
nizaciones son el resultado de la actuacidn, segin el proceso deserito, de los
individuos que las componen. De esta manera nos estd dando una visign ori-
ginal para estudiar los fenémenos burocriticos y, en general, los administra-
tivos desde un enfoque basado en las relaciones humanas.

Como aportacién ofrece la clasificacion de cuatro modelos culturales: el
apdtico o fatalista, el jerdrquico o colectivo, el competitive o individualista
y el igualitario. Sobre estos cuatro modelos arroja una serie de conceptos como
la envidia, la culpa, la desigualdad, el crecimiento econémico, la incertidum-
bre, el liderazgo y la apatia. Cada modelo responde de una manera distinia
a estos conceptos que él asimila a prioridades.

Como conclusion senala que cualquiera que sea e principio de las cultu-
ras, salvo el fatalista, su maotivacion es la misma: resolver el problema del
orden social alentando a la persona a sacrificarse por la colectividad. Nin-
guna cultura existe sola y toda organizacién es un compendio de culturas,
lo que origina dificultades en la determinacién de lo que debe ser entendido
como responsabilidad.
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La obra editada por Lane aporta al panorama cientifico espafiol una serie
de ideas originales y algunos conceptos bien elaborados. Deslinda con gran
precision las organizaciones pablicas de las privadas mediante la utilizacidn
de instrumentos tedricos y empiricos muy variados. Pero no sélo se queda
en esto. Profundiza en el enfoque econdmico de la Administracién para mos-
trar, y a veces demostrar, su inadecuada aplicacion a las Administraciones
publicas. Esto lo realizan los autores de una manera profusa y utilizando los
mismos materiales en los que se basa la construccion de la teoria del public
choice.

La otra gran teoria sobre las organizaciones publicas y su burocracia, la
weberiana, serd tomada como una referencia constante. A pesar de su con-
sideracion en algunos momentos como superada, lo cierto es que sale bien
parada en los diferentes capitulos. Quiza sea esto debido a que se la presenta
como contendiente de las teorfas econdmicas que los autores rechazan. No
obstante, dicha teoria sigue siendo la base de muchas construcciones tedricas.

La refutacién de los enfoques econdmicos sobre la Administracién no se
hace, sin embargo, de una manera total. Aportaciones como la de Stahlberg
y Murray muestran cémo es posible utilizar las iécnicas de esos enfoques en
la Administracién.

Los capitulos de los diferentes autores son desiguales, como corresponde
a un libro de esta naturaleza. Merecen destacarse ias de Rose, Peters, Chis-
holm y Stahlberg por su originalidad y por los caminos que abren. Sin em-
bargo, se observa en la obra una cierta falta de homogeneidad, pudiéndose
detectar dos tipos de aportaciones: las que rebaten los postulados del public
choice, en las que cabe considerar los escritos de Lane, De Bruin, Sorensen
y Hood, aunque éste lo hace de una manera parcial, v los que, sin perder de
vista el enfoque econdmico, siguen caminos propios, alguno de ellos muy
originales, como el de Wildavsky.

Como conclusién hay que decir que el concepto de Administracién, tras
su lectura, adquiere un significado mds variado. Su nueva riqueza proviene
de la labor de unos autores que han sabido deslindar las especificidades de
las organizaciones pablicas mediante la elaboracién de un modelo tedrico
propio, aunque éste se haya producido, en algunos casos, como reaccién al
enfoque econdmico. A pesar de la diversidad de enfoques utilizados en la
obra, todos los autores reconocen la especificidad de las organizaciones pu-
blicas, 1o que, sin duda, alienta a seguir trabajando en el afianzamiento de

la Administracién.
Manuel Arenilla Sdez
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GUNTHER GRASS: Alemania: una unificacién insensuata, Madrid, Aguilar,
1990; 181 péginas.

Los acontecimientos que en este fin de siglo han vuelto casi del revés el
mapa y la sociedad de méis de media Europa tienen en los libros glosados
testigos licidos y hondamente comprometidos con la apuesta que en ellos se
ha ventilado. Tal vez e] gran novelista germanc es el menos engoifado en
la politica activa, pero no por ello su opcidn ante los grandes debates de
nuestro tiempo ha sido menos radical. Curiosamente, este triple testimonio
responde en casi su totalidad a escritores, a hombres de letras que, azotados
por las tormentas de su tiempqg, han bajado a la arena de la realidad mas
cruda para aportar su esfuerzo militante al servicio de la libertad, la solida-
ridad y, en definitiva, la paz.

Dicha meta se dibuja con nitidos perfiles en el apasionado alegato de
Giinther Grass contra la reciente reunificacidn alemana. Honesto y clarividen-
te en muchos puntos, el dltimo premio Nobel aleméan aienda considerable-
mente el sentimiento de frustracidén que el desgarra de su territorio provocd
en la mayoria de sus compatriotas.

Como es bien sabido, en la Alemania Occidental la poderosa ligura del
canciller Adenauer llenara toda la primera etapa del régimen surgido en 1949.
El nacimiento de éste se impuso como fruto maduro a las potencias occiden-
tales de ocupacidén, que vieron en la devolucidn de la soberania a los terri-
torios alemanes por elfas controlados una medida indispensable para el equi-
librioc mundial ¥ la contencién del avance comunista por Centroeuropa. Ante
la sorpresa de alguras cancillerias, el septuagenario alcalde de Colonia supe-
raria con una maestria maniobrera y estratégica, de la que no quedaban
exentos los procedimientos personalistas v tortuosos, las innumerables dificul-
tades que asediaban al surgimiento de una Alemania democritica, que no
acababa de vencer los recelos de unos y otros,

Desde 1949 hasta su obligado abandono del poder diez anos mds tarde,
el «Viejo Zorro» asentaria sobre firmes pilares el edificio de una Alemania
convertida realmente en motor de democratizacion y desarrollo, tante interno
como externo. El atlantismo —pigmentado en numerosas ocasiones absorben-
temente de pronorteamericanismo— scria la piedra angular de toda la politica
exterior de la Republica de Bonn, que se apresuraria a restafar viejas heridas
con sus antiguos adversarios de la guerra, en particular Francia. Sus intentos
por desarmar las prevenciones soviélicas una vez muerto Sialin no lograrian,
empero, iguales resultados. Pese a ello, mediante los acuerdos de 1955, Ade-
nauer conseguiria, al mismo tiempa, la repatriacion de los prisioneros de gue-
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rra. Finalmente, una hébil y generosa politica frente a las responsabilidades
alemanas en el holocausto genocida de la Segunda Contienda Mundial aca-
barfa por «legitimar» a la nueva potencia en la sociedad internacional.

Los cimientos econdmicos de la Alemania Occidenial fueron colocados
también bajo la atenta mirada del canciller, dentro de la mas estricia orto-
doxia neocapitalista, que no haria ascos, empero, a la aceptacidn sin reser-
vas de los derechos de los trabajadores y de sus reivindicaciones econdmicas
y sociales. Con un reducido nimero de huelgas, la capacidad organizadora
y la entrega de su poblacion al trabajo no iardarian en hacer llegar el «mi-
lagro alemdn». La pujante economia de la Repiiblica de Bonn la convertira
casi desde su nacimiento en una pieza clave del progreso y estabilidad eu-
ropeos.

El temor, ravano en el pdnico, a la inestabilidad gubernamental y a la
inflacién, los dos motores principales que alimentaron el accese al poder del
nazismo, ha presidido toda la construccion ideoldgica de la Republica de
Bonn. El ejecutivo encarnado en un gobierno que goza de amplias prerroga-
tivas, y un legislativo en el gue se prima a las grandes formaciones con el
fin de evitar el multipartidismo han sido las principales medidas desplegadas
para erradicar cualquier sintoma grave de crisis politica.

De otro lado, unos interlocutores sociales en continuo y positivo didlogo
con el gobierno, muy rcceptivo a las demandas de los sindicatos, ha hecho
desaparecer las huelgas del mapa laboral, lo que unido a una pujante eco-
nomta ha sustraido préciicamente al pais de los efectos negativos de la infla-
cion, convirtiendo al marco en una de las principales monedas mundiales.

Frente a tal panorama nada ofrece de sorprendente que una socialdemo-
cracia muy renovada bioldgicamente y con grandes éxitos en la direccidn de
Landers y en la gestion de municipios imporiantes se plantease con profun-
didad el andlisis de las causas que impedian imponerse como un partido de
gobierno. En el decisivo congreso de Godesberg (13-15 de noviembre de
1959) y en la linea ya abierta en mayo de 1958 por el Partido Socialista aus-
triaco, las tesis socialdemdceratas se imponifan en toda la linea.

La respuesta electoral no se hard esperar, v desde fines de los afios se-
senta la Repulblica Federal contemplard [a alternancia de socialdemdécratas y
democratacristianos, siempre en coalicién unos y otros con los libetales, par-
tido inoritario, pero arbitral. Antes, no obstante, de que esta férmula poli-
tica se acunase tendria lugar la «gran coalicién» (1966-1969) entre los dos
partidos mayoritarios.

Ni siquiera la politica exterior ha sefialado una frontera entre la social-
democracia y el conservadurismo, Exceptuada la etapa de Willy Brant tanto
como ministro de Asuntos Exteriores en el Gobierno de coalicién presidido
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por Kissinger (1 de diciembre de 1966) y luego como canciller del primer
gobierno socialista (1969), el atlantismoe mds declarado, esto es, la fidelidad
escrupulosa a la OTAN y al liderazgo norteamericano han marcado inal-
terablemente el rumbo de los diferentes gobiernos alemanes. Pero ni siquiera
en la etapa ya indicada estas premisas se eclipsardn o desvaneceran.

Er verdad, la ostpolitik impulsada a (edo evento por Willy Brant y sus
seguidores no sirvié a ninguna tdctica de contrapeso ni a la biusqueda de
nuevos y eriginales caminos, sine que vino impuesta por la propia realidad
de la Alemania Federal, necesitada imperiosamente de un entendimiento al
menos formal con Rusia, planificadora casi en solitario de la politica exterior
de los miembros del Pacto de Varsovia. Los tratados con la URSS (12 de
agosto de 1970) y Polonia (7 de diciembre del mismo afio) abrieron la puerta
de la normalizacidn por cuanto el Kremlin estaba tanto ¢ mds interesado que
Bonn en llegar a la firma de unos acuerdos que permitirian a la Unidn
Soviética beneficiarse del capital y la tecnologia alemanas en unos instantes
en que el abrupto fin de la «Primavera de Praga» estaba muy presente ¢n las
cancillerias y en la opinién occidentales. Ambos tratados aceptaban por parte
germana la inviolabilidad de las fronteras de 1945 y mostraban el interés de
sus signatarios por la distensién y la paz. Tal era, claro es, el camino obligado
para llegar al tratado entre las dos Alemanias, estabiecido el 21 de diciembre
de 1972. Tras insistir en las cldusulas de los acuerdos germano-soviético y
germano-polaco, ambos paises renunciaban a la idea de representar unilateral-
mente a todo el pueblo aleman, de cuya unidad no se hablaba, aunque un
documento anejo dejara la senda expedita para que el pueblo aleméan encon-
trase un dia su unidad por la libre autodeterminacién,

E! acuerdo con Checoslovaquia (11 de diciembre de 1973) remataba,
junte con ¢l restablecimiento de las relaciones diplométicas con Bulgaria y
Hungria, la osipolitik del canciller Brandt, criticado por su adversarios por
no haber encontrado contrapartida a su politica de renunciamientos en diver-
sas materias, sobre todo, al haber sacrificado la unidad de su pueblo y legi-
timado su divisién... Criticas légicas, pero injustas, por parte de la CDU, por
cuanto Brant no aspiraba a ningin desplazamiento del eje fundamental de
la politica de su pueblo.

Esta ha sido la postura nitida adoptada por los dos dltimos cancilleres,
que han pugnado, sin embargo, por sacar a Alemania a nuevos horizontes
mas acordes con su posicién estratégica, geografica y econdmica. Helmud
Schmidt ha representado de mancra paradigmatica dicha actitud. El politico
-contempordneo alemdn, con mayor y méds alto conocimiento de la vida norte-
americana, contemplada de siempre con viva simpatia, se afanaria en sus
siete cuajados anos de mandato en abrir y ensanchar los cauces de didlogo
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entre las dos superpotencias como paso previo e indispensable a un nuevo
orden internacional en el que una Europa lederal que tuviera como pieza
esencial a una Alemania unida ocupara un papel relevante. En estrecha co-
laboracién en tal aspecto con el presidente galo Vatéry Giscard d’Estaing, los
afanes de este gran socialdemdcrata acabarian por cristalizar en algunas de
sus premisas bdsicas, no obstante las resistencias encontradas en el Kremlin
de Breznev y muy particularmente .en la Casa Blanca de Jimmy Carter.

Partido bisagra en las Gltimas décadas en la politica de la Alemania de
Bonn, la veolta face de los liberales, cuyo electorado reclamaba una alternan-
cia en el poder, entregaria éste a la nueva coalicidn democratacristiana-liberal
establecida en septiembre de 1981, Sin grandes dificultades internas por la
superacién espectabuiar de la crisis econdmica de los afios setenta, el nuevo
canciller H. Schmidt pudo seguir consagrando la mayor parte de los esfuer-
zos de su pafs a la distensién internacional. La alianza establecida entre sus
pueblos por De Gaulle y Adenauer veinte afios atras se mantendria como
piedra angular de esta nueva ofensiva diplomidtica, en la que la sintonia
enire el democratacristiano y el socialisia Mitterrand seria 1an estrecha como
la existenie en el periodo anterigr entre ¢l centrista Giscard y el socialdemé-
crata Schmidt. Declarado partidario, como éste, de la ayuda a lps paises tercer-
mundistas y a todos los procesos de democratizacidn y desarrollo dentro y
lvera de Europa. Kohl adoptaria una posicion mas sucursalista que aguél en
sus contactos con Estados Unidos. Sin embargo, apremiado por una oposicién
cada dia creciente —cn especial por parte del Partido Ecologista o de los
Verdes—. el canciller germano no dudd en poner en peligro el statu quo ofa-
nista al reclamar con éxito en la primavera de 1989 la desaparicién del suelo
de su patria de los misiles de alcance medio (500 a 1.000 kildmetros).

Poco despuds, empero, el atlantismo germano volveria a manifestarse sin
fisuras. Ei recibimiento en olor de multitudes de M. Garvachov durante el
verano del mismo afo en Bonn y el planteamiento, a la luz de la perestroiky,
de la reunificacion alemana no disminuyd en un dpice el occidentalismo de
l& Republica Federal. Mas, al margen de iales pronunciamientos v de las
vicisitudes menores de la paolitica internacional, el tema de la unidad del
pueblo alemdn, con sus naturales e importantes consecuencias en el mapa
estratégico del siglo xx1, estaba planteado, al término de! siglo xx. como una
de las mugnae quaestiones de la etapa finisecular. El 9 de noviembre de
1989 ¢l «muro de Berline se derribd... y un afo después, Alemania volvia
a ser, desde todos los puntos de vista, uno de los gigantes de la escena
mundial.

Politicos y ciudadanos habian desoido las advertencias de uno de sus no-
velistas mids admirades que, con 1oda oportunidad ¢ innegable coraje civico,
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habia senalado, mds que los peligros de la unificacidn, los de la autocompla-
cencia, que tantas veces en el ayer mds cercano condujera a sus compatriotas
al nacionalismo hipertrofiado y a fracturas lamentables con los otros europeos,
del Este v del Oeste, del Sur y del Norte.

José Manuel Cuenca Toribio
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