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Resumen: La sociedad actual, compleja y diversa, es el resultado de su poliédrica
realidad en ocasiones denominada sociedad liquida, postindustrial, postmoderna, digital, del
conocimiento, pero que de forma concluyente describe la constante evolucion y adaptacion
a la que deben enfrentarse las Administraciones Publicas. Por todo ello, no hay una (nica e
independiente variable explicativa de la realidad social actual, y de las politicas publicas; siendo
el reto actual el estudio de las politicas publicas de una forma sistematica, integral y holistica.
En este estudio pretendemos poner de relieve y significar dos variables que entendemos son
las mas destacadas para el estudio y analisis de las politicas publicas, que son las élites
politicas y la innovacion administrativa. Ambas variables deben relacionarse a su vez con el
resto de los aspectos a considerar, y sobre todo con el contexto en el que las politicas pablicas
se implementan. No obstante, las politicas pablicas ademas deben analizarse y encuadrarse
dentro de la esfera puablica (Habermas, 1999), y en un contexto de globalizacion que ha
superado el modelo “westfaliano” del Estado y la utopia de un gobierno y justicia cosmopolita
0 global (Held, 1995) (Habermas, 1999, 2002) (Rawls, 2006). La democracia hoy requiere no
solo votacion y representacion, sino reflexion, deliberacion, transparencia y evaluacion.

Palabras clave: liderazgo, élite politica, innovacion administrativa, politicas publicas,
Administracion Publica.

Abstract: Our current complex and diverse society is the result of its multifaceted
reality, also called on occasion a liquid, postindustrial, postmodern, digital, or knowledge-
based society, but it conclusively describes the constant evolution and adaptation that Public
Administrations must face. For this reason, no single and independent variable can explain
the current social reality or public policies; the current challenge being the study of public
policies in a systematic, comprehensive and holistic manner. In this study, we aim to highlight
and signify two variables that we believe are the most significant for the study and analysis of

! Profesor de Ciencia Politica y de la Administracion de la Universidad de Alicante, Espania.
2 Profesor de Ciencia Politica y de la Administracion de la Universidad de Alicante, Espana.

Revista Encrucijada Americana - Ario 9 - N° 1-2017 - 1 103
ISSN version impresa: 0719-3432



José-Manuel Canales-Aliende / Adela Romero-Tarin

public policies, namely political elites and administrative innovation. Both variables must relate,
in turn, to all the other aspects to be considered, and especially to the context in which public
policies are implemented. Public policies, however, must also be analyzed and fit within the
public sphere (Habermas, 1999), and in a context of globalization that has gone beyond the
“Westphalian” model of the State, and the utopia of a cosmopolitan or global government and
justice (Held, 1995) (Habermas, 1999, 2002) (Rawls, 2006). Democracy currently requires
not just voting and representation; but reflection, deliberation, transparency and evaluation.

Keywords: leadership, political elite, management innovation, public policies, Public
Administration.

1. Breve introduccion y planteamiento general

1.1. Algunas consideraciones generales

El estudio actual, los diversos enfoques y las aportaciones sobre las politicas publicas es
ciertamente plural, diverso y complejo, como lo es la sociedad sobre las que éstas actdan, a
la vez que ésta las condiciona.

Esta complejidad y heterogeneidad sefialadas precedentemente de las politicas publicas,
y de la propia idiosincrasia de la sociedad contemporanea, denominada de mudltiples
formas, todas ellas expresivas de su poliédrica realidad (asi denominada sociedad liquida,
postindustrial, postmoderna, digital, del conocimiento...), hace que existan numerosas
variables sefaladas con la intencion de explicar y analizar esa realidad. Por tanto, no hay
una Unica e independiente variable explicativa de la realidad social actual, y de las politicas
pablicas; sino varias y diversas, siendo el reto actual del estudio de las politicas publicas el
tenerlas a todas en cuenta, y ello de una forma sistematica, integral y holistica.

En este estudio pretendemos tan solo poner de relieve y significar dos elementos que
entendemos son los mas destacados para el estudio y analisis de las politicas publicas, a
saber: a) el papel de las élites politicas y b) la innovacion administrativa. Ambos aspectos
deben relacionarse a su vez con el resto de las variables a considerar, y sobre todo con el
entorno o el contexto en el que las politicas publicas se consideran.

Por otro lado, y sin perjuicio de lo anterior, nuestras reflexiones son de caracter general,
y como tendencias observables y destacables de las politicas publicas; si bien esta vision
genérica deberia en cada caso concreto o pais completarse con el analisis detallado a tener en
cuenta para su estudio y consideracion.

Las politicas publicas ademas deben analizarse y encuadrarse dentro de la esfera pablica
(Habermas, 1999), y en un contexto de globalizacion que ha superado el modelo “westfaliano”
del Estado, y con la utopia de un gobierno y de una justicia cosmopolita o global (Held, 1995)
(Habermas, 1999, 2002) (Rawls, 2006).

La democracia hoy requiere no solo votacion y representacion; sino reflexion, deliberacion,
transparencia y evaluacion. En ese sentido, Habermas (2002) ha hablado de la necesidad de
una democracia que requiere autodeterminacion, es decir ofrecer la posibilidad no teérica, sino
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real, de un mayor control de la instituciones publicas, de las circunstancias y de las politicas
publicas que determinan e influyen en la vida de las personas.

A tenor de lo indicado en lineas anteriores, nuestra posicion es que no solo existe
una cierta crisis y regresion de la democracia, sino también, afadido a lo anterior, un mal
gobierno y una inadecuada Administracion Publica, que hace que el disefo, la formulacion y
la gestion o implementacion de las politicas publicas no sea siempre lo mas eficaz, oportuna
y transparente; y ello en parte debido a una falta de liderazgo y de innovacion administrativa
adecuada y suficiente.

Una de las posibles causas de las crisis, y de su falta de regeneracion politica en la
democracia actual, es sin duda el individualismo y la indiferencia hacia lo pablico, y entre las
personas. Sobre esta cuestion, H. Arendt (1974) lo denomind como “la desarticulacion del
espacio publico”, que puede conducir a un peligroso proceso de totalitarismo, y que tanto ha
defendido el neoliberalismo economico tendente a la privatizacion y a la desregulacion del
sector publico.

1.2. Algunas consideraciones sobre el contexto actual y los efectos de la
globalizacion

Es ya un paradigma el contexto actual de la globalizacion en el que estamos inmersos,
el cual ha producido entre otros efectos una crisis profunda de los sistemas politicos
contemporaneos, en especial del modelo clasico de la democracia representativa, del modelo y
de las funciones clasicas del Estado, llegando incluso a hablar de una “regresion democratica”
en el mundo.

La democracia clasica representativa fruto de la eleccion ciudadana es cuestionada, resulta
insuficiente y su funcionamiento provoca apatia, desconfianza y alejamiento ciudadano. Todo
ello producido, entre otras causas, por una serie de fenomenos, entre los que destacariamos
los siguientes: a) la crisis economica; b) la pérdida de la legitimidad y la corrupcion en los
sistemas politico-administrativos, y en particular en los partidos politicos; c) la exclusion
social progresiva y la pérdida de status de las clases medias; d) las migraciones y el
multiculturalismo; e) la falta de liderazgo politico; etc.

Frente a estos hechos significativos y a la vez preocupantes, la aportacion de la “Escuela
Critica” de las Ciencias Sociales o también llamada Escuela de Frankfurt, cuya figura mas
emblematica actual es la de Habermas, es la de proponer como via alternativa la primacia de
la esfera pablica.

Ahora bien, la sociedad civil al igual que la esfera publica, son globales y por ende, sus
problemas, demandas y retos que en ellas se incluyen, también lo son.

Ante esta nueva realidad solo cabe una solucion, una salida que logre responder a un
paradigma de cosmopolitismo gubernamental o de gobernanza mundial®, y de superacion del

8 Véase para mas informacion en este aspecto, entre una amplia bibliografia, la relevante aportacion de
David Held. Concretamente en su obra titulada Cosmopolitismo, ideales y realidades, publicada por la editorial Alianza
en 2012.
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capitalismo encaminado hacia una nueva realidad. Si bien es cierto que estamos aun lejos de
ello, los caminos parecen claros aunque dificiles, y la pasividad o la ignorancia respecto a este
proceso solo conducen al previsible caos*.

Las politicas publicas, independientemente de su ambito, su contenido o del nivel de
gobierno que las adopte (Vallés, 2000), deberan tener en cuenta necesariamente esta vision
macro y ad extra del cosmopolitismo en la que estan insertas, junto a la realidad del contexto
de la globalizacion. Este ultimo factor es importante a no olvidar, ya que representa la formula
integradora que es “pensar globalmente y actuar localmente”.

Las politicas publicas a su vez, ad intra, es decir en el ambito del sistema politico concreto
en el que actuaran, deberan tener en cuenta ademas el contexto y las caracteristicas de ese
sistema politico, y el nuevo rol del Estado y de sus nuevas funciones. El Estado actual o
“moderno” debe ser modesto, respetuoso y servicial con los ciudadanos (Crozier, 1992), si
bien el papel del Estado sigue siendo ain necesario, y debe desempefiar nuevas funciones no
todas ellas propiamente de prestacion y provision de servicios y bienes publicos, sino sobre
todo de regulacion y de control. Lo antedicho a su vez provocara diferentes politicas publicas,
ademas de las tradicionales.

El analisis del sistema politico actual, del Estado inserto en él, y la suma de multiples
instituciones sociales y politicas debe tener en cuenta no solo las instituciones clasicas y
formales, sino también otras informales fruto del clientelismo y del asociacionismo, que
influyen en la vision y el comportamiento de los actores, lideres y politicos, que afectan por
tanto a las politicas publicas.

La debilidad, la informalidad y la relatividad del contexto de las instituciones, no debe
olvidarse en el andlisis de éstas y de las politicas publicas.

Ahora bien, una cosa es la participacion ciudadana en el proceso de toma de decisiones de
modo real y no simbdlica; y otra cosa es puramente una participacion ciudadana de caracter
informativo®.

1.3. Algunas consideraciones sobre la sociedad actual del conocimiento y sus
implicaciones

La sociedad actual se denomina, como es sabido, “del conocimiento” o “del aprendizaje”
(Stiglitz y Greenwald, 2016), en la que no solo es importante el saber, sino sobre todo saber
aprender. El aprendizaje es hoy una meta, un reto y un proceso a lo largo de toda la vida de
las personas®.

4 Véase sobre el concepto de postcapitalismo la abundante y variada bibliografia existente, destacando la
obra de Paul Mason, en 2016, titulada Postcapitalismo, hacia un nuevo futuro, publicada en la editorial Paidds.
5 Véase en ese sentido y para un mayor detalle, entre otros, A. Ramirez Nardiz (2015) “{Més participacion

igual a mejor democracia? Acerca de la critica a la democracia participativa” publicado, en la Revista de Derecho
politico de la UNED, nim. 94, septiembre-diciembre, 183-218.

6 En ese sentido el Informe de Jacques Delors para la UNESCO “La educacion encierra un tesoro” de 1996.
URL http://www.unesco.org/education/pdf/DELORS_S.PDF
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El conocimiento o el talento tienen una dimension individual o personal ademas de social.
Lo anterior implicard la demanda y la necesidad de la capacitacion constante de todos los
actores sociales, y dentro de éstos también de las élites politicas y administrativas’, asi como
la importancia crucial en los procesos de socializacion y aprendizaje de la escuela, a los que
seguiran otros procesos a lo largo de la vida de las personas.

La escuela aparece hoy como la institucion clave y primaria en la socializacion ciudadana,
y en ella se deben transmitir valores de lo pablico en el marco de una adecuada educacion
ciudadana?, con especial énfasis a la vigencia plena y al cumplimiento estricto de la Declaracion
Universal de Derechos del Hombre y del Ciudadano.

1.4. Algunas consideraciones sobre la innovacion en el proceso social actual

La innovacion junto a la educacion, como se ha expresado por la totalidad de la doctrina,
constituyen hoy las dos vias o formulas esenciales para el cambio y el progreso social actual.

Por otro lado, la innovacion no puede improvisarse, sino ser planificada estratégicamente
tras un proceso de reflexion participado, logrando a través de ella el aumento de la productividad,
del desarrollo economico y social integral, solucionando y dando respuesta a las demandas y
problemas sociales existentes®.

Los gobiernos, para lograr la innovacion, deben gastar prioritariamente en tres objetivos:
educacion, investigacion e infragstructuras. La innovacion es algo mas que la pura 1+D, y
requiere una vision, un método y procedimiento multidisciplinar interactivo, y de maltiples
actores e instituciones.

El planteamiento vy la finalidad de la innovacion es la satisfaccion ciudadana, y requiere
no solo una racionalidad puramente logica y tecnocratica, sino también politica, y que no sea
simbolica puramente.

Las instituciones educativas y, en particular, los centros de investigacion y las
universidades estan llamadas a tener un papel relevante en este ambito, desarrollando al
maximo los conocimientos, las capacidades y las destrezas para la innovacion por parte de
los ciudadanos.

No obstante, la innovacion a nivel empresarial y a nivel publico deben complementarse,
integrarse y coordinarse para el mejor logro de sus fines.

7 Véase para mayor informacion sobre la capacitacion de las élites politicas y administrativas, la obra de
ensayo de José Manuel Canales Aliende, Estudios sobre la Democracia, el Gobierno y la Administracion Publica
Contemporanea, publicada en 2015 en la editorial Universitas.

8 Véase para una mayor profundizacion del tema, el informe de la Comision Europea: Promoting citizenship
and the common values of freedom, tolerance and non-discrimination through education Overview of education policy
developments in Europe following the Paris Declaration of 17 March 2015.

o Véase en ese sentido el importante Informe de la OCDE de 2010, |a Estrategia de Innovacion de la OCDE.
Empezar hoy en manana. URL http://www.foroconsultivo.org.mx/libros_editados/estrategia_innovacion_ocde.pdf
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La innovacion administrativa o innovacion de las Administraciones Publicas, de la que
luego se hablard, es una de las manifestaciones de la innovacion publica, debiendo ser ésta
una consecuencia de una previa decision politica y no fruto de un planteamiento puramente
tecnocratico. Por otro lado, la de la Administracion debe ser complementaria y debe estar
coordinada con la innovacion politica, la social y la cultural. Ahora bien, la innovacion no basta
solo en las instituciones, sino que también la justicia debe primar en ellas, como la verdad lo
debe hacer en los sistemas de pensamiento (Rawls, 2006).

Las instituciones a su vez deberan ser consideradas no con una vision formalista, sino
relativa o contextual. Si las instituciones tienen ese caracter, también lo tendran sus procesos
de innovacion y de politicas publicas. Unas instituciones bien estructuradas, solidas y
conectadas adecuadamente, sensibles y eficaces, frente a las demandas heterogéneas de la
ciudadania y de la sociedad civil, son el antidoto del populismo.

El' republicanismo civico como ideologia potencia la regeneracion democratica,
basicamente a través de la regeneracion de las instituciones publicas.

1.5. Las politicas piblicas y el Tercer Sector

Frente a la rigidez y |a crisis del capitalismo actual, fase denominada como postcapitalismo,
se presenta como una de las posibles soluciones y retos y como sintesis real o tercera via entre
el capitalismo de Estado y el capitalismo empresarial neoliberal, la de la llamada economia
social, Tercer Sector de la economia o0 con denominaciones similares. Es mas, este sector se
integraria junto al sector publico y al privado en el concepto de la Real Academia de la Lengua
Espariola de gobernanza.

La gobernanza a nivel estatal o nacional, y a nivel supraestatal o supranacional, implicara
también el protagonismo simultaneo del Tercer Sector. Este a su vez es un auténtico “cajon de
sastre”, como es sabido, e integra a una diversidad y pluralidad de asociaciones y movimientos
(sociales, ecologicos, indigenas, feministas...), y es expresivo ademds del capital social de
cada pais, y promotor de un desarrollo econémico y social mas inclusivo e integral, mas justo,
y no de un mero crecimiento economico que solo beneficia a las capas altas de la estructura
social. La economia seria mas compartida y mas de colaboracion entre sectores.

Por todo ello, las politicas publicas expresivas de la gobernanza tendran unos nuevos
actores e instituciones participes de las mismas, no solo en la fase de diseno, sino también
en la ejecucion. Las politicas publicas son de titularidad publica, hay una copropiedad mas
real, los ciudadanos son “stateholders” de lo publico, pero también participan en la ejecucion
externalizada de las politicas publicas.

Hoy ademas, la sociedad del conocimiento implica una economia y una sociedad plural
y en red, lo cual hace a su vez que la gestion de las politicas publicas pueda ser compartida
razonablemente por el sector publico y el Tercer Sector; y no es tanto una vuelta al clasico
keynesianismo, sino a un proceso y experiencia diferente.

Un valor afadido de la presencia y participacion del Tercer Sector en las politicas publicas,
S que ésta incluira a la economia y ésta sera colaborativa y compartida, y no excluyente o
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exclusiva, por lo que evitara los oligopolios y los monopolios fruto de la variedad y diversidad de
actores e intereses participes que deberan representar a los diversos intereses consensuados.

A lo largo de la historia, los movimientos sociales han sido agentes fundamentales
de transformacion social, y se diferencian de las movilizaciones reivindicativas en que se
sittan fuera de la institucionalidad si ésta no responde a sus valores y proyectos. Son éstos
entendidos como movimientos socio-culturales encaminados a transformar los valores de
la sociedad, mas que a tomar posiciones en la estructura del Estado, aunque suelen tener
importantes efectos politicos (Castells, 2016).

2.  Elliderazgo y las élites politicas

2.1. Algunas consideraciones generales

El estudio de las élites politicas constituye un estudio tradicional dentro de las Ciencias
Sociales, y en especial de la Ciencia Politica, habiendo sido objeto de analisis por numerosos
cientificos sociales entre los que destacariamos a Mosca, Pareto, Michels, Mills, Crozier, entre
otros.

Como surgen, como se seleccionan, las tipologias a las que responden, sus caracteristicas,
la movilidad y el ascenso, la captacion y capacitacion, etc., de las élites politicas, abarcan
cientos de estudios y de paginas, siendo la cuestion clave si éstas son esencialmente
endogamicas o no, es decir, si son democraticas y meritocraticas, y habria que analizar su
realidad en cada pais, en cada momento historico.

Las élites politicas o la “clase politica” influiran y seran influidas por el sistema politico, y
tendran o no un papel relevante en su regeneracion y cambio®.

No es objeto principal de este estudio la consideracion del fendmeno de las relaciones
entre las élites politicas y los partidos politicos. Estos son una de las causas y efectos de la
actual crisis del sistema politico, en el que han perdido mucha de su identidad, y se demanda
de ellos mayor coherencia, transparencia y democracia interna.

No hay duda que las peculiaridades y las caracteristicas de los partidos politicos influiran
en los roles y en las caracteristicas de las élites politicas en cada sistema politico, pero,
como es sabido, no todas las élites politicas estan vinculadas necesariamente a los partidos
politicos.

Otro aspecto afiadido al anterior, que queremos también mencionary que afecta al liderazgo
politico y a las élites politicas, que tampoco es objeto directo de este estudio, es la relacion
existente entre las élites politicas con el resto de las élites, asi como de todas ellas con los
movimientos sociales y con el populismo.

No obstante, debemos senalar que en el proceso actual es cada vez mas importante la
personalizacion de la politica, fruto de la comunicacion. Uno de los retos de la democracia

10 Véase un estudio realizado por Michael Crozier, donde pone de manifiesto la imposibilidad y la incapacidad
de las élites francesas en su transformacion y cambio. La incapacidad de las élites francesas. Madrid: INAP

Revista Encrucijada Americana - Ario 9 - N° 1-2017 - 1 109
ISSN version impresa: 0719-3432



José-Manuel Canales-Aliende / Adela Romero-Tarin

actual es que las élites sean transparentes y democraticas, y que no produzcan desconfianza
y rechazo en la ciudadania, “ya que el Estado moderno esta amenazado por el poder de las
élites poderosas, y bien organizadas, pretendiendo éstas repatrimonializar el Estado y sus
instituciones para el beneficio de sus miembros” (Fukuyama, 2016)

La democracia representativa, participativa, reflexiva y deliberativa actual, requiere €lites
politicas auténticamente democraticas que sepan escuchar y liderar a la ciudadania, y en
absoluto cabe hablar de una democracia parlamentaria de caracter elitista, donde solo haya
en el sentido schumpeteriano™ una competencia entre lideres al margen de la sociedad y de la
ciudadania. La democracia plenay de calidad, fruto de la llamada “regeneracion democratica”,
inspirada en el republicanismo civico, requiere transparencia, y ésta una adecuada informacion
y comunicacion publicas, maxime con la complejidad y la tecnificacion actual de la politica.

Un aspecto relevante que despierta un gran interés en el analisis sociopolitico es el estudio
del tipo, las caracteristicas y las conductas del liderazgo politico llevado a cabo por las élites
politicas. El estudio del liderazgo politico, al que se ha prestado atencion desde diversas
disciplinas, es clasico, variado y muy amplio™.

Latipologia del liderazgo politico es a su vez fruto y reflejo del contexto historico del modelo
existente de sistema politico. Si éste es abierto, inclusivo, pluralista, orientado o no al cambio,
asi podra ser el liderazgo politico, aunque esa correlacion y consecuencia no siempre es asi,
y viceversa. Un liderazgo abierto, transformador, pluralista y democratico, puede encontrarse
con las resistencias de un sistema politico cerrado y asilado, y viceversa.

Por otro lado, la habilidad del liderazgo, no se nace con ella 0 se improvisa, sino que se
hace fruto de la experiencia. Asi, hoy se habla de las Escuelas de Gobierno, como el lugar
adecuado para capacitarse para ello.

El liderazgo, ademas de las caracteristicas clasicas democrdticas, transformadoras,
pluralistas, integradoras, debe ser también para “tiempos de crisis”. Es decir, estar preparado
para prevenir, afrontar, gestionar y solucionar la crisis, que en este momento de la globalizacion
es plural, diversa y muy dinamica. Hay que recuperar ademas la dignidad, la transparencia y
la eficacia de la accion politica, en el marco de la aplicacion y el desarrollo del pensamiento
actual del “republicanismo civico”, siendo por tanto las politicas publicas una manifestacion y
un medio muy (til y adecuado para ello.

Otro problema actual, no solo de interés académico, sino de opinidn publica, es el grado
0 no, y la intensidad de la vinculacion de las élites entre si, y su facil o no circulacion; y
las relaciones de influencia entre éstas con los diversos grupos de presion, especialmente
los econdmicos. Las regulaciones al efecto, ya sea como “open government” o leyes de
transparencia, y de control de los lobbies, pretenden regular y controlar estos fenémenos
politicos.

" Véase para mas detalle, la obra clésica de J. A. Schumpeter titulada Capitalismo, socialismo y democracia,
publicada por la editorial Aguilar en 1971.

12 Véase para mas detalle sobre esta cuestion, el capitulo desarrollado por A. Romero Tarin y J. M. Canales
Aliende sobre “el liderazgo politico” publicado en el manual de Introduccion a la Ciencia Politica, coordinado por J. M.
Canales Aliende y J. J. Sanmartin en la editorial Universitas en 2014.
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El papel de los grupos de presion a la hora del disefio y de la formulacion de las politicas
publicas, constituye hoy también un tema relevante desde el punto de vista teérico y practico
para los estudios politoldgicos.

Segun Acemoglu y Robinson (2012), unas élites “desarraigadas” de lo publico o
“extractivas”, conducen al egoismo, al particularismo de ellas y a una desafeccion y
alejamiento de los ciudadanos, o a la “rebelion de las masas” (Ortega y Gasset, 1929),
incluso desembocando como Ultimo efecto de la crisis a la desaparicion del sistema politico
representativo y pluralista, al sistema econdmico, y por supuesto al ineficaz funcionamiento
de las instituciones publicas.

2.2. Elliderazgo necesario en la actualidad

Elliderazgo ideal en el sentido weberiano, como es sabido, no existe, ni tampoco la formula
general y valida para todas las circunstancias y contextos. El liderazgo debera pues adaptarse
en sus diferentes modalidades y estilos a la realidad histdrica y sociopolitica concreta, a las
instituciones que vayan a llevar a cabo las diferentes politicas publicas y a |as tipologias y retos
de cada politica publica.

El liderazgo en el contexto actual de la crisis multiple existente (social, politica, econémica
y de valores) deberia ante todo tener al menos estas caracteristicas y estilos bésicos, a saber:
a) democrdtico; b) participativo; c) integrador; d) innovador o transformacional; €) carismatico
(no de forma autoritaria, sino como expresion de humanidad y cercania). El carisma implica
respeto y aceptacion de los demds; f) transparente; g) responsable de sus decisiones y
actos; h) visionario, con capacidad de prospeccion; i) capacidad de direccion y de gestion;
j) la capacidad de comunicacion con los empleados de las instituciones que dirigen, con la
sociedad civil y con la ciudadania. La comunicacion no es solo imagen, sino que implica
relacion intersubjetiva y social; k) capacidad de analisis y reflexion, y no de improvisacion y
amateurismo; y ) capacidad de gestionar la complejidad y la diversidad politica, economica,
social y cultural actual.

Pero junto a esos estilos y caracteristicas politicas antedichas de las élites de ese caracter,
ademas todos los tipos de lideres deberian tener y desempenarse en otras caracteristicas,
habilidades y destrezas mas de caracter humano, y que segun una reciente bibliografia, serian
las siguientes'®: a) en primer lugar, conocerse a si mismos, con sus fortalezas y debilidades;
b) aportar lo mejor de si mismo, en todas sus decisiones y actuaciones; c) la capacidad
de influencia y de persuasion; d) provocar cambios positivos e innovadores, a pesar de las
posibles circunstancias adversas, buscando formulas alternativas y posibles; e) el tratamiento
y relacion contodas las personas, sean 0 no miembro de su institucion, con humildad, profundo
respeto y afecto; f) la empatia; g) la inteligencia emocional; h) la capacidad de comunicacion
interpersonal y social; i) desarrollar la capacidad de escucha; y j) capacidad de negociacion y
de consenso (Sharma, 2010).

3 Véase para un mayor detalle, entre otros autores a R. Sharma, con su obra E/ lider que no tenia cargo,
publicado por Random House Mondadori en 2010.
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Un buen liderazgo permite no solo el desarrollo eficaz de las politicas publicas, sino también
y sobre todo aporta una mayor legitimidad y calidad a la gobernanza democratica y participativa.
La funcion del lider politico no es solo la de previo analisis, decision y formulacion de las politicas
publicas, sino también y sobre todo de la direccion y gestion de las politicas publicas, integrando
y coordinando la vision, la mision vy la ejecucion de las mismas.

Por otro lado, el liderazgo no debe ser necesariamente unipersonal o Unico, sino que parece
que la tendencia actual de la regeneracion democratica y de una democracia de calidad es
el resultado de un enfoque o vision plural politica, social, econémica y cultural que demanda
necesariamente liderazgos colectivos, plurales o en equipo.

3. Lainnovacion administrativa

3.1. Algunas consideraciones generales

Como ya hemos sefalado precedentemente, la innovacion administrativa es parte de
la innovacion publica, y ésta a su vez lo es de la innovacion social o de la sociedad, y ello
en un contexto dado temporal y geopolitico. Si ésta se lleva a cabo de forma desintegrada y
descoordinada de las otras, estara condenada irremediablemente al fracaso.

Ahora bien, la innovacion administrativa no es ni pretende ser algo de un dia para otro, sino
que implica un proceso con las caracteristicas que luego senalaremos.

El término innovacion administrativa es sinénimo a los de reforma y modernizacion
administrativa, si bien éste tiene una carga simbolica especial debido a su acomodacion
expresiva a la nueva realidad y contexto actual de la sociedad del conocimiento, frente a otros
periodos historicos precedentes; y se vincula e integra ademas de forma expresa a los procesos
de innovacion o cambio social en la era del conocimiento.

3.2. Especial consideracion a la innovacion administrativa

La innovacion administrativa debe ser “fruto de una decision politica previa, caracteristica de
los sistemas politicos democraticos para que éste sea plenamente legitimo. EI mercado pues,
no puede ni debe sustituir a las decisiones politicas legitimas, aunque sin duda deba y pueda
influir en ellas; lo cual conduce de entrada a postular la necesidad inequivoca de la repolitizacion
de las Administraciones Publicas, frente a las pasadas experiencias y tendencias tecnocraticas
mercantilistas y neoliberales, que legitimaban y orientaban solo a éstas en funcion del coste y
del funcionamiento del mercado (...) ademas asistimos a un proceso que calificaria de cada vez
mas necesario e imparable, de demandas progresivas de participacion en el debate y alternativas
de los procesos decisionales publicos y en la evaluacion de su actuacion y de sus resultados por
parte de la sociedad civil y de la ciudadania” (Canales Aliende, 2003: 21-22).

Sibien las élites administrativas, los directivos, los gerentes publicos y los empleados publicos
son y deben ser los actores principales de la implantacion de la innovacion administrativa, sin
dudala decision politica, como ya se ha dicho, es previa, y las élites politicas deben orientar, dirigir
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y apoyar ese proceso complejo de cambio. Suele ser comdn que tras el disefo, la formulacion
y la comunicacion de las politicas publicas por los responsables politicos, éstos se olviden o
se desconecten del proceso decidido, dejando actuar libremente a los actores e instituciones
administrativas.

La innovacion o cambio administrativo deberia planificarse con los diversos obijetivos,
proyectos y técnicas a poner en practica.

Es obvio, como ya se ha dicho, que sin instituciones eficaces, transparentes y flexibles, no
podran llevarse a cabo facilmente los procesos de innovacion administrativa.

Si bien existen tendencias comunes, basicamente sefialadas por la OCDE, no existe una
formula universal vélida y uniforme para cada situacion y pais. La innovacion administrativa
debe adaptarse al contexto en el que ésta se va a implantar y desarrollar, huyendo de faciles y
simples “mimetismos” institucionales y gerenciales. Las llamadas “buenas practicas” deberan
ciertamente ser tenidas en cuenta en su caso, pero su aplicacion debera ser prudente y adecuada
al entorno, actores, problemas, situaciones, instituciones y politicas publicas a implementar.

También es fundamental recordar la importancia de evaluar adecuadamente el proceso de
innovacion administrativa, y ello en el marco gerencial de las politicas pablicas.

3.3. Las caracteristicas de la innovacion administrativa y las politicas piblicas

Por otro lado, el proceso de innovacion administrativa deberia ser, sobre todo y ante todo,
reflexivo, participativo, planificado y evaluado suficientemente y en conexion a su vez con el
proceso Yy las fases de las politicas publicas.

La innovacion administrativa, complementaria y consecuencia de la innovacion politica,
coadyuva sin duda también a la legitimidad y a la calidad democratica de los sistemas
politicos-administrativos.

La fase de reflexion implica que antes de la formulacion de cualquier politica pablica, la
decision lleve consigo de forma previa un analisis detallado de la realidad y de la problematica
a resolver, acompanada de la mayor informacion y documentacion posibles. La existencia de
bases de datos, con indicadores y estadisticas economicas y sociales, asi como de “buenas
practicas”, ayuda bastante a cualquier diagndstico.

Ahora bien, si lo anterior es fundamental y necesario, también lo es, en esta fase y en las
demas, la existencia de una funcion publica meritocratica, independiente y profesional, alejada
del clientelismo y del oportunismo politico.

Es hoy un paradigma que frente al modelo “ideal” y clasico de la burocracia weberiana,
la relacion entre politica y Administracion, y por ende entre politicos y funcionarios, no es de
separacion rigida y formal, sino que existe una relacion mutua y dialéctica entre ellos.

Elideal democratico y de la separacion de poderes es la necesaria y deseable colaboracion
entre politica y Administracion Publica, es decir entre politicos y funcionarios, y en la fase de
reflexion esto conlleva a que los funcionarios, dotados del conocimiento y del “expertise”
asesoren y aconsejen debidamente a los politicos, que son los decisores en (ltima instancia.
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Ahora bien, este consejo y apoyo no debe implicar una sustitucion de “clase politica”
por “clase funcionarial” o burocratica, ya que solo los politicos gozan de la legitimidad
democratica fruto de la representacion electiva.

Por otro lado, en la fase de reflexion parece adecuada también hoy la presenciay [a opinion
de la ciudadania y de la sociedad civil, a través de los diversos medios de representacion
y participacion ciudadana, que son manifestaciones ademas de la democracia reflexiva,
deliberativa y participativa complementaria pero no sustitutiva de la democracia clasica
representativa.

Las experiencias mas exitosas del llamado “presupuesto participativo” serian aplicables,
como formulas adecuadas para conocer y plasmar las preferencias y las demandas de la
ciudadania. Una vez finalizado el proceso de reflexion, debate y eleccion de alguna de las
alternativas posibles, procede la decision al respecto, que corresponde a los politicos, asi
como su formulacion.

Esta ultima, debera ser lo mas clara y transparente posible, para explicar y comunicar
adecuadamente a la ciudadania dicha accion a implementar. No se tratara pues de una
formulacion y comunicacion que implique una simple y mera adhesion ciudadana, sino
de una explicacion y motivacion adecuadas para lograr la identificacion y el seguimiento
ciudadano, fruto no de la imposicion, sino de la persuasion y del consenso.

Por otro lado ese debate y consenso posterior, lo mas pluralista posible, no debe
entenderse como la mera suma final de los distintos intereses y posiciones, sino como
algo mas y diferente, como fruto de una reflexion y comunicacion intersubjetiva, que integra
y expresa la opinion pluralista de forma justa, superando las concepciones utilitaristas
(Betham, 1990).

La justicia no se deriva de la negociacion entre egoistas que quieren optimizar sus
posibilidades de éxito y seguridad personal, ni es el resultado de un pacto entre personas
con poder desigual con el que existe en la sociedad civil, sino que surge del compromiso
con la idea de que todos seamos iguales para determinar el contenido de la justicia y
para reformular “el contrato social”, y ello a través de mecanismos de representacion que
garanticen la imparcialidad y el consenso (Rawls, 2006).

Como parte de la decision, ésta llevara aparejada un plan estratégico, no cortoplacista, y
de nuevos proyectos publicos que lo desarrollen, y que se plasmara en el presupuesto anual
con los objetivos claros, posibles y medibles basicamente.

La reflexion, la decision y la formulacion de acuerdos y de politicas publicas posibles,
conduce a su vez a la implementacion o gestion de las mismas, y aqui en esta fase tiene
lugar la mejora de la gestion publica y la utilizacion de las técnicas de gestion publica (si se
utilizan las del sector privado empresarial, deben estar adaptadas al sector pablico sin faciles
mimetismos). Por otro lado, la buena y eficaz gestion publica muestra e implica profesionales
de la gerencia y de la gestion pablica, y no aficionados o personas incompatibles a éste
ambito por causas y origen clientelares, ajenas en absoluto a la neutralidad, profesionalidad
e independencias necesarias.
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En la fase final de la gestion publica y de las politicas pablicas, debe procederse a la
evaluacion de las mismas. La autonomia y la flexibilidad de la fase de implementacion no
impide una posterior evaluacion, y sin ésta no cabe un juicio de valor con rigor sobre los
resultados, y sin evaluacion no cabe la posterior exigencia en su caso de responsabilidades,
0 del reconocimiento de lo bien actuado, o “buena practica”.

La evaluacion es una filosofia, una técnica y una metodologia de la nueva cultura y
modernizacion de lo publico. Ademas aparece como un aspecto clave en todo proceso de
modernizacion administrativa.

La evaluacion puede y debe ser pluralista, con la participacion coordinada, sistémica y
complementaria de varias instituciones politico-administrativas (el Parlamento, el Defensor
del Pueblo, las Entidades Fiscalizadoras Superiores, etc.), y entre estas dltimas, la ciudadania.

La participacion ciudadana a través de diversas formulas es de gran interés y utilidad, y
ello en particular a través de las llamadas “auditorias sociales”.

Si bien el proceso de innovacion administrativa debe ser integral, total, holistico
0 abarcar la totalidad de una organizacion publica, ademas de las mejoras en los cinco
factores esenciales, aunque no unicos de la misma, a saber: a) estructuras organicas;
b) procedimientos administrativos; c) presupuestos y recursos economico-financieros; d)
comunicacion e informacion; y e) personas, antes llamadas recursos humanos.

Para un efectivo cambio, éste debe afectar minimamente a esos cinco elementos
antes mencionados, y en particular al referido a las personas. Las instituciones son en
(ltima instancia lo que son sus personas, y éstas son determinantes para su cambio, y
principalmente ello a través del cambio de la cultura administrativa o “cultura corporativa
publica”.

Esos cinco elementos o variables basicas del contenido de una organizacion o institucion
pablica, unido a su propia cultura, constituyen a su vez pues la esencia, el sustrato y las
caracteristicas que identifican a cualquiera de ellas y la diferencian de las restantes, y a
su vez también condicionan y caracterizan el proceso de innovacion administrativo de las
politicas publicas de cada institucion pablica.

La innovacion administrativa a su vez no es una finalidad en si misma, sino que es un
instrumento o via finalista por y para lograr un buen gobierno. Es a través de las instituciones
publicas acordes con las demandas de la ciudadania y de la sociedad, inspiradas y orientadas
por los siguientes principios esenciales: a) la eficacia, la economia y la eficiencia; b) el
empoderamiento ciudadano; c) la ética y la transparencia; d) la ecologia; €) la defensa, la
garantia de la legalidad y de los derechos humanos.

Un aspecto objetivo a destacar de la innovacion administrativa es la necesidad de
la participacion de los propios empleados publicos de las instituciones publicas y de la
ciudadania en las fases de las politicas publicas.
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3.4. El neoinstitucionalismo y la innovacion administrativa

En los Gltimos afnos, fruto de la corriente pluridisciplinar en las Ciencias Sociales en general,
y en la Giencia Politica en particular, el institucionalismo' ha puesto de relieve la importancia
de las instituciones a la hora de considerar a las politicas pablicas en sus diversas fases y
tipologias. De alguna forma, esta corriente venia a suplir y superar la “eleccion publica”, la
“eleccion racional” o “public choice theory” propia de la década de los ochenta' y de la Teoria
de Juegos, negadoras de los aspectos e influencia social en toda accion colectiva de las
instituciones, y a la vez muy formalistas y racionalistas, sin considerar aspectos de la cultura
corporativa y el comportamiento de las personas.

El Estado es el conjunto integrado de una pluralidad y diversidad de instituciones politico-
administrativas, que deben coordinarse adecuada y eficazmente. El sistema politico actual, a
diferencia del pasado, no es tan “estatocéntrico”, sino “policéntrico”.

Recientemente la vision iusinstitucionalista ha sido corroborada y reforzada, fruto de la
obra de Acemoglu y Robinson'®, los cuales reflexionan sobre las instituciones politicas y
economicas adecuadas e inclusivas y, por tanto, no “extractivas”, lo que implica también
élites inclusivas y pluralistas. Para estos autores, el desarrollo econdmico y social es fruto
de instituciones adecuadas, y supone la previa existencia de una estabilidad y desarrollo
economico y social, ademas de una minima legitimidad politica (Lipset, 1989).

No obstante, el cambio institucional solo es posible y deseable en momentos criticos, y
los medios de comunicacion y las nuevas tecnologias puedan ayudar a éste, pero no son en
absoluto determinantes del proceso de cambio y de estabilidad politica previa.

La vision de estos autores antedichos, Acemoglu y Robinson (2012), ha sido apoyada
posteriormente por diversos autores, y en especial por varios premios Nobel de Economia,
como Kenneth J. Arrow, Peter Diamond, Robert Solow, George Akerlof y Gary S. Becker.

La innovacion, la flexibilidad, |a diferenciacion, la especializacion, la profesionalizacion, la
estabilidad y |a eficacia institucional son aspectos necesarios y complementarios del proceso
de regeneracion democratica de cualquier pais, y la salvaguardia segura frente a faciles y
demagogicos populismos.

4.  Conclusiones y reflexiones finales

En las lineas anteriores hemos pretendido destacar la importancia de las instituciones
publicas junto a la innovacion administrativa, asi como el rol y las caracteristicas que deben

‘4 Entre una diversa y amplia bibliografia, citariamos las obras clasicas de esta corriente, y asi entre otros
destaca: Ostrom, E. (1990) Governing the commons. The evolution of institutions for collective action, publicado en
Cambridge University Press. También la obra de Olson, M. (1965) The logic of collective action. Public goods and the
Theory of groups, publicada en Harvard University Press

1 Véase para mas informacion, la bibliografia de James Buchanan, premio Nobel de Economia en 1986,
quien desarrollé por primera vez este enfoque en la Ciencia Politica.
16 Véase la obra Por qué fracasan los paises. Los origenes del poder, la prosperidad y la pobreza, de los

autores D. Acemoglu y J. Robinson (2012), publicada por la editorial Deusto.
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tener los lideres para el cambio, el consenso y “el contrato social reformulado”, como
aspectos o variables también relevantes en el estudio y el desarrollo de las politicas publicas,
entendiendo a éstas como el medio para alcanzar la justicia y la efectividad de los derechos
humanos.

No puede desdefarse que éstas ultimas se desarrollan “en” y “por” las instituciones
publicas, y que entre los actores principales que las analizan, disefian, formulan y ejecutan
estan los lideres y demas personas que actuan en las instituciones. En ultima instancia, las
politicas pablicas son disenadas y ejecutadas por personas, para las personas (la ciudadania),
y no son algo puramente abstracto y de laboratorio, exento de la realidad a la que se apliquen.

Por tanto, la naturaleza humana estara siempre presente en ellas, y las condicionara y no
podra desvincularse. La defensa y la nueva articulacion del espacio publico dentro de la vision
del “republicanismo civico”, y por ende de las politicas publicas, debera producir sin duda,
en el contexto de una nueva gobernanza y sociedad civil global, una superacion del peligro de
un ciudadano aislado, sin vinculos sociales; y de una democracia no solo formal, simbdlica
y electoral.

Transparencia, control, consenso, participacion, responsabilidad y solidaridad social,
son variables a proclamar y aplicar en las politicas pablicas. Todo ello en un nuevo contexto
de complejidad, diversidad, dinamismo, consenso y legitimidad social, en el que habra que
analizar y tener en cuenta el caracter contextual, histérico y evolutivo de las instituciones
publicas junto a las politicas publicas.

Los nuevos tiempos y contexto, las nuevas demandas y retos ciudadanos y 10s nuevos
actores, demandan sin duda nuevas politicas pablicas, reformulando y actualizando las teorias
clasicas.
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