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NATURALEZA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Manuel ARENILLA SAEZ"

I. LA NATURALEZA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
I. Su naturaleza politica

La construccién del Estade de Derecho subordina la Adminis-
tracién al poder politico, tratandose con ¢llo de buscar la legitimi-
dad democratica del aparato administrativo. Se olvida de esta ma-
nera que fa Administracion posee una naturaleza politica, una mision
propia dentro del conglomerado del Estado o del sistema politico.
Junto a la division entre la Admintstracién y la politica se produce
la que scpara al Estado de la sociedad civil. Esta o bien es conside-
rada como campo de actuacion de los poderes publicos, vy por tanto

" Profesor de ciencia politica, Departamento de Ciencia Politica y de la Admi-
nistracion, Facultad de Politicas y Sociologia, Universidad de Granada.Granada
(8001,
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maleable por ellos, o bien se la ve como determinante del propio
poder.

Las dos divisiones son correctas pero se refieren mas a la ne-
cesidad de explicar formalmente la legitimidad de la actuacion de
los poderes piblicos que a la realidad. Si nos detenemos en é;ta, y
mas si lo hacemos a través de las lentes de los servidores piblicos y
de los estudiosos de la materia, veremos que la Administracién for-
ma parte del poder politico y que la division entre sociedad y Esta-
do nunca ha existido.

Con semejantes presupueslos se va a emprender la breve tarea
de esbozar la naturaleza y el futuro de los servicios publicos ¢spe-
cialmente en nuestro pajs y de alguna manera en Andalucia. Para
ello deberemos en primer lugar partir de un lenguaje comin que permita
establecer consensuadamente una serie de conceplos que nos per-
mitan una comunidad de comprensién. Esto nos lleva a plantear los
servicios publicos como prestaciones de las Administraciones pu-
blicas y, por tanto, a concretar qué entendemos por ¢éstas.

De forma sintética se va a entender por Administracién Pabli-
ca, siguiendo al profesor Baena del Alcazar, como el aparato espe-
cializado del conjunto posicional politico cuya mision es obtener el
equilibrio y la integracién de la sociedad. El fin de la Administra-
cién es intervenir en las decisiones basicas que influyen en la es-
tructura, la regulacién y la reproduccién social. Su subordinacién al
poder politico proviene de la exigencia del sistema politico de man-
tener la integracion social.

De la definicién anterior se deduce la necesaria relacion de la
Administracion con los grupos sociales a los que estructura y orga-
niza con el fin de lograr el equilibrio y la integracion sociales. Este
es el verdadero fin de la Administracién y no la prestacién de scrvi-
cios piblicos. O mejor dicho, la prestacién de servicios publicos es
una exigencia de un momento histérico y politico determinado que
tiene su culmen en el Estado del Bienestar. También se puede decir
que el Estado sélo presta sevvicios, directamente o con organizacio-
nes privadas interpuestas, cuando los sistemas tradicionales de lo-
grar el equilibrio y la integracion social son insuficientes; cuando cl
¢jercicio de la coaccion descarnada no soluciona los efectos de la
aparicion de fendmenos sociales complejos que se¢ apoyan en una
serie de valotes que exigen nuevos métodos integrativos.
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De esta manera, se puede mantener una visién cinica del po-
der en la que las actividades que benefician a la colectividad o a
cada individuo son un medio y no un fin. Desde esta perspectiva se
puede afirmar que lo que la Administracidn hace, solo es interesan-
te si consigue evitar los conflictos sociales.

Tras lo expuesto nos encontramos con una nueva forma de ver
la Administracion. En ella encontramos ahora un significado politi-
co mas profundo muy alejado del habitualmente manejado por el
Derecho, que muesira al aparato administrativo exclusivamente en
su faceta de subordinaciéon del Gobierno. Esto stgue siendo cierto y
ademas es necesario para mantener las formalidades requeridas por
¢l Estado de Derecho, pero sélo explica una pequefia parte de la realidad.

La funcion politica de la Administracién se concreta en ser el
centro donde convergen los grupos sociales para conformar lo que
conocemos como el interés general. Esta caracteristica es la que permite
la funcidn integradora de la Administracién.

2. La funcion integradora

La posicion central de la Administracion en relacidon con los
grupos sociales y con el poder politico tiene que producir natural-
mente una serie de efectos. Ll primero de ellos consiste en que la
conformacidn del interés general es un proceso de equilibrio inesta-
ble entre los distintos grupos sociales y el poder, cumpliéndole a
éste, por un lado, la misién de seleccionar los intereses particulares
que contorman dicho interés general y, por otro, scleccionar de en-
ire los representantes de cada interés particular a aquel grupo o co-
lectivo que el poder estime mas conveniente. El ejemplo de esto lo
podenios ver en el caso de la representacion de los intereses de los
funcionarios en la Administracién. En un momento determinado el
interés privado de los funcionarios se integra en el interés general al
permitirseles la facultad de intervenir en el proceso legislativo, for-
malidad maxima del interés geneval. De entre los diversos represen-
tantes de dicho intcrés privado se elige por ¢l poder politico a los
sindicatos y no a otros grupos de representantes o asociaciones de
funcionarios. El andlisis de este efecto concluye con el hecho de que
la eleccion de un actor social, en este caso los sindicatos mas repre-
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sentativos, supone de inmediato o a medio plazo, la exclusion del
resto.

El segundo efecto se refiere a que el aparato administrativo
cumple la mision de ser ¢l cauce comunicativo, en ambos sentidos,
entre el poder y la sociedad. Una decisién adoptada en ef centro sélo
es posible que se cumpla en sus previsiones a través.de‘lz? cade.na
jerdrquica de la Administracion. En este sentido el principio de je-
rarquia cs el instrumento que asegura que el mandato politico lle‘—
gue al fin para el que se previd. Esto significa que solo se podra
vertebrar la sociedad si se asegura esta comunicacion entre el poder
y la sociedad. Lo cual no quiere decir que solo se pueda realizar a
través de la Administracion, ya que ello dependera de la configura-
cion del sistema politico.

El tercer y ultimo efecto consiste en que cualquier cambio, reforma
o modernizacion en profundidad de la Administracidén —lo cual in-
cluye ¢l sector publico— unplica un cambio en profundidad del sis-
tema politico. Esto no es asi por una eventual importancia fatua que
se quiera otorgar a la Administracién, sino por el fin que cumple y
porque es una resultante de la interaccion con los grupos soc1ale:s
con los que ha llegado a un equilibrio incstable y dindmico determi-
nado. La alteracion profunda de ese equilibrio obliga a replantear
de nuevo el pacto entre la sociedad y el Estado. Dicho de otra for-
ma, no se puede pretender alterar 1a dimension de lo pablico sin lograr
previamente un nuevo acuerdo social. Ni se puede pretender moder-
nizar la Administracién de una forma efectiva si no se produce un
equilibrio entre todas las fuerzas sociales implicadas, Esto conlleva
la cxigencia de contar con todos los actores e intereses. En cl caso
espaiol la llamada modcrnizacién de Ja Administracién no cuuiple
los presupuestos anteriores al cxeluir, al menos, los intereses de los
funcionarios y de los usuarios de los servicios publicos.

Como resumen a la funcidén integradora de la Administracion
hay que sefialar que nos movemos en el mundo de las ideas y de los
valores mas que de las técnicas. Estas en las batallas vienen des-
pués de las estrategias politicas. Esto cxplica que resulte complgjo
alterar los limites de lo publico y de lo privado, ya que ello signifi-
ca que s¢ precisa un nuevo conscnso del que emerja una nueva cul-
tura de los servicios publicos y de la propia sociedad. Y esto corres-
ponde al mundo de las ideas, y esto pueden ser buenas o malas noticias.
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II. LA CRISIS DE LA ADMINISTRACION
1. Principios del Estado del Bienestar

El Estado del Bienestar ¢s la respuesta historica, en la que todavia
vivimos, a la necesidad de lograr el equilibrio y la integracién so-
cial. Dicho de otro modo, es la solucién que nos hemos dado para
que siga existiendo la forma del Estado y la sociedad tal y conlo
hoy la conocemos. De esta manera, el Estado del Bienestar no es la
culminacion histérica en el desarrollo de las aptitudes humanas sino
una etapa mas. Por lo que es lo 1dgico que, aunque nos duele dejar
a un viejo amigo, surja una nueva forma de lograr la integracién social.

La tesis anterior trata de relativizar la crisis del Estado del
Bienestar [o cual puede ser una buena preparacion psicolégica para
lo que haya de venir. No obstante, quizd sea interesante recordar la
escncia de la actual forma de Estado. Este surge por el fracaso del
mercado para satisfacer las aspiraciones colectivas e individuales y
la proteccion y extension de las libertades privadas. Esto se logra a
través de grupos sociales en interrelacion con el poder llegando a
conformar el complejo haz de refaciones que impiden distinguir con
nitidez entre lo publico y lo privado. Valga como concrecion de lo
dicho la definicion de interés general como la suma de intereses privados
hechos piiblicos por el poder.

Lo quc ha sucedido es que la creciente intervencién del Esta-
do para lograr la extension de las libertades privadas ha conducido
enh ocasiones a su limitacién. Desde el punto de vista de la exten-
s16n del sector publico, se observa que la universalidad de fines dc
las Administraciones pablicas se ha rcalizado a costa de una ade-
cuada utilizacion de los recursos, llegéndose en ocasiones a graves
ineficiencias y a la despersonalizacion de los sectores publicos. El
resultado es el de la aparicién de algunas paradojas, como la que
cxpresa que muchos de los servicios de bienestar benefician a los
de mayor "status” econdémico, aquellos que se los podrian pagar en
cualquier caso, en especial en el transporte, la educacién o la vi-
vienda. Otra paradoja es la producida por el hecho de que en sani-
dad el 40% del presupucsto se dedica a tratar enfermedades que afectan
al 1% de la poblacién, cosa que sucede en Francia.
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La tercera paradoja se refiere a que cuanto mds se potencia la
fortaleza de los grupos sociales mas se consigue debilitar fos valo-
res sostenedores del Estado del bienestar, esto es, la solidaridad y 1a
igualdad. Como ejemplo baste sefialar que las reivindicaciones de
accion social de los sindicatos britanicos en las grandes empresas y
en el sector publico durante las décadas anteriores a los afios ochen-
ta, condujeron a que la ¢lite organizada de los trabajadores obtuvie~
sen beneficios sociales al margen del sistema de prestaciones gene-
rales, lo cual mind el principio de solidaridad con el resto de los
ciudadanos y permiti6 la introduccidn de nuevos valores basados en
la libertad que posibilitaron el acceso de Margaret Thatcher al po-
der en 1979.

Si observameos la esencia del Estado del Bienestar en su ver-
tiente de la toma de decisiones, veremos que el ciudadano apenas
tiene acceso a las decisiones que le afectan st no es a través de gru-
pos corporativos que previamente han sido aceptados por el poder.
Se produce asi el descarnamiento de la politica al mostrar a los ciu-
dadanos lo que realmente se esconde tras el poder, que no son sino
intereses claramente delimitados y de tipo privado. Esta es una de
las causas fundamentales del desprestigio de las instituciones en la
Europa desarrollada. De esta manera, se puede justamente ver el poder
compartido por una élite de politicos y burdcratas, no solo de la
Administracion, sino de los principales grupos que defienden inte-
reses privados.

El panorama descrito no permite hacerse muchas ilusiones sobre
el futuro. Ello es mds cierto si el presupuesto econdmico del Estado
del Bienestar se fundamenta en un crecimiento ilimitado de la eco-
nomia que permite lograr una serie de excedentes destinados a su
redistribucion social. La crisis fiscal permanente, y parece que irre-
versible, en la que nos encontramos hace que los recursos escasos
deban asignarse a multiples objetivos, lo cual exige poner la aten-
cion en la eficiencia y en la misma eleccion de los objetivos a cum-
plir.

Nos encontramos, en fin, ante la busgneda de salidas a la si-
tuacion actual. Estas se polarizan en la conservacion de lo que tene-
mos, lo cual no deja de ser un contrasentido a los propios valores
del Estado del Bienestar, y en la reduccidn del sector publico otor-
gando mayor protagonismo a la sociedad, lo que puede llevar al
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desmantelamiento del Estado al no asegurarse debidamente la inte-
gracton soctal. Aunque claro es, ésta también estd en la actnalidad
€n crisis.

2. El fin de los servicios pitblicos

Si retomamos la idea de que lo importante de la Administra-
cion no es prestar servicios —algo que es relativamente reciente en
la Historia— sino lograr la integracion social, relativizamos el de-
bate de lo que debe hacer el sector pliblico. Pasamos, asi, de la pres-
tacion a su fundamento, no siendo éste su justificacién en términos
de reatabilidad econdmica y social, sino el de si se logra el equili-
brio entre los grupos sociales con el fin de que convengan en una
forma de Estado que absorba las tensiones mediante unos procesos
dindmicos de estructuracién social.

De esta manera, la Administracién se Justificaria, en primer
lugqr, por el logro del citado objetivo y, en segundo lugar, por la
eficiencia con la que lograse las acciones concretas de conforma-
c16n social o politicas publicas. Y se dice eficiencia porque los te-
Cursos son escasos, pot lo que no basta el tradicional concepto de
eficacia que estd recogido en nuestra Constitucion.

Dadas las delimitaciones que se han venido realizando, la di-
mensién de la Administracién no es un capricho de un gobierno sino
que responde al modelo politico que el poder pone en marcha con ¢l
fin de lograr una unidad. Esta es necesaria no sélo desde plantea-
mientos politicos, lo que se liga a conceptos como Ia soberania, sino
también econdmicos —unidad de mercado—, filosdficos, de comu-
nicacion y tecnoldgicos.

En el modelo actual del Estado la justificacion de un servicio
piiblico, por tanto, vendria contrastada por las dos premisas anterio-
res, logro de la integracién y eficiencia, y por ese orden. Por lo que
el debate entre lo publico y lo privado se debe centrar antes que nada,
no en la dimension de lo publico, sino en el logro del equilibrio y la
integracién sociales. Y para ello, a éstos efectos, es indiferente que
las prestaciones se hagan mediante la Administracion, por el sector
privado o mediante férmulas mixtas.
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Dicho lo anterior, con las matizaciones derivadas del propio
planteamiento, hay que sefialar inmediatamente que al hablar de
Administracion no nos debemos referir solo a las prestaciones, ser-
vicios publicos, sino también a la zona decisional de la Administra-
cion. Es decir, no podemos aplicar las mismas soluciones para las
diferentes funciones de las Administraciones Publicas.

3. Las dos zonas de la Administracion

Si bien de toda la Administracion se puede predicar la natura-
leza que se ha expuesto, sin embargo hay que afadir a las dos divi-
siones vistas al comienzo —Administracién/politica y Estado/socie-
dad— una tercera. Esta diferenciaria entre ¢l nivel decisional de la
Administracién, en el que se encontrarian en interaccion politicos y
altos funcionarios —de ahi la imposible divisidn entre politica y
Adninistracién—, del nivel operativo o prestacional. A la primera
zona le corresponde traducir en decisioncs contormadoras, politicas
publicas, el resultado del cquilibrio entre las posiciones de poder de
diversa naturaleza. A la segunda le corresponde plasmar en accio-
nes concretas de tipo prestacional, en su sentido mdas amplio, las
decisiones adoptadas por la zona superior del bloque politico-admi-
nistrativo.

La singularidad de la zona ejecutiva, en la que se encontraria
el grueso de las organizaciones publicas encargadas de llenar de
contenido el Estado del Bienestar, es que su actividad no se diferen-
cia sustancialmente de la que realiza el sector privado. Esto es espc-
cialmente cierto cuando las organizaciones especializadas piblicas
asumen la forma societaria privada, como sucede en las empresas
publicas y en algunos organisinos autonemos y entes publicos.

La trascendencia de esta vision es en ocasiones olvidada por
los responsables politicos y por los que plantean la division entre lo
publico y lo privado. Como ejemplo del primer olvido hay que se-
fialar que el actual sistema de representacidén de los intereses
funcionariales no distingue entre las dos zonas al entender que los
mtereses de los funcionarios directivos es el mismo que el de los
funcionarios de la zona operaciz»l. El segundo olvido pretende reducir
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cl ambito de la Administracién a un conjunto de érganos facilmente
sustituibles por empresas privadas.

A nuestros efectos, lo importante de la division estriba en que
la zona decisional no sélo actia sobre la zona subordinada, sino que
también lo hace directamente sobre las organizaciones sociales y
econdmicas a través de la planificacién y de la intervencién econd-
mica. Es decir, las politicas pablicas no son sélo las que realiza la
Administracién por sus medios sino también las que induce, regula
o planifica sobre ¢l sector privado. Y eso sucede en la actualidad de
forma profusa sin necesidad de haberse desmantelado el Estado,

Podria plantearse como hipétesis la desaparicidon de la zona
operacional mediante su sustitucién, o no, por organizaciones
prestacionales privadas o mixtas de la mds variada naturaleza. Lo
que no es posible plantear dentro de la idea de Estado es la desapa-
ricién de la zona decisional. De producirse esto supondria la inexis-
tencia de objetivos colectivos que cumplir, de politicas publicas, lo
cual llevaria a la disolucién misma del Estacdo. Por ello, en el actual
momento historico, el grado de control politico sobre las activida-
des prestadoras de beneficios privados y colectivos nos dard el ni-
vel de consecucion de la integracion social. Al fin y al cabo la zona
decisional cs el niicleo irreductible del aparato especializado que logra
la cohesion social. Cuando hablemos de repliegue del Estado lo haremos
hasta ese limite, ya que més alld deja de existir el Estado en una
sociedad compleja como la nuestra. Pero tepliegue también signifi-
ca seguir manteniendo el control politico, lo que conlleva saber di-
ferenciar entre ta naturaleza de lo privade y de lo-publico.

HI. ADMINISTRACION Y SECTOR PRIVADO
L. La naturaleza y los principios de lo privado

Segun lo visto hasta ahora, los presupuestos ideoldgicos de Ia
actuacion publica persiguen un fin determinado que consiste basi-
camente en el logro de la cohesion social. Este fin no se puede pre-
dicar del sector privado ya que su naturaleza se basa en el logro del
beneficio particular frente a terceros, por mucho que el Estado del
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Bienestar haya suavizado el descarnamiento del fin de las empresas
capitalistas. En definitiva, el sector privado antepone el interés par-
ticular, sin ningin tipe de intermediarios, sobre el interés general,
aun manteniendo para €ste una vision nada altruista como ya se ha
expuesto.

La regla fundamental por la que se rige la actuacion privada
es el beneficio. Este actia como fin y como limite, ya que traspasar
la linea en la que una actividad no es rentable, lo cual es dcbido a
muchos factores y no todos ellos de caracter econémico, puede su-
poner ¢l cese de la actividad. También es cierto que el beneficio en
nuestro Estado liene una gran carga socializante al entender que la
actividad privada trasciende su ambito al implicar derechos indivi-
duales y colectivos. En una visién menos tedrica: la sociedad asume
la expulsion o fracaso en el mcrcado de las empresas privadas me-
diante la socializacion de pérdidas, bien a través de subvenciones y
ayudas, bien mediante sostenimiento de la mano de obra inactiva.
Por ello la exigencia de la eficiencia en el sector publico es también
una exigencia del mismo principio en el sector privado.

Lo anterior no quiere decir que lo piblico y lo privado se mezclen
y que sea indifercnte utilizar un dmbito u otro para la prestacién de
los bienes privados o colectivos. La llamada superioridad de la ges-
tion privada sobre la piblica no viene dada, generalmente, por los
medios empleados, sino por la gran diferencia de fines. La dispari-
dad se basa en que ¢l sector privado limita sus actuaciones segun la
regla del beneficio. Ademas, el nimero de actores implicados en las
decisiones suele ser reducido, a diferencia de lo que sucede en el
sector publico que tiene el condicionante y la exigencia de¢ estable-
cer relaciones complejas, aunque de diversa naturaleza, con todos
los grupos implicados. Relaciones que pueden desembocar en la
cogestion de determinados servicios piblicos para que estos se pue-
dan prestar.

Siguiendo la linea argumental del apartado anterior, la utiliza-
cion de los mismos procedimientos de gestion en una actividad de-
terminada en el sector publico y en una empresa privada, no signi-
fica que los fines a conseguir sean los mismos, ya que el beneficio
en ¢l dmbito de lo piblico es un factor mas a considerar. Si sélo
hubiese que tener en cuenta ese principio econémico no tendria ra-
z0n de ser que una actividad se incluyese en 1a 6rbita del sector publico.
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2. La importacién de técnicas del sector privado

_ Avanzando mas en la idea anterior, hay que sefialar que la
importacién de técnicas del sector privado al sector publico debe
contemplar los fines de las Administraciones Publicas y de las or-
ganizaciones a ellas vinculadas. La aplicacién de una misma téeni-
ca de gestion en una empresa publica y en una privada vendra con-
dicionada por el fin que cada una de ellas tenga asignado. Ademas
de esta limitacion, hay que aiiadir la mas trascendente ¥y que se re-
fiere a que la importacion de técnicas privadas sélo se puede reali-
zar en la zona operacional. Las dos limitaciones anteriores afiadidas
a principios de la actuacién de lo piblico, marcan los limitcs de actuacién
entre lo publico y lo privado.

Con frecuencia se afirma que la Adininistracion publica es
ineficiente por si misma. Esto no es decir cosa alguna si nos esta-
mos refiriendo a la zona decisional, puesto que su actividad no es
generalmente equiparable a la actividad privada. Por eso, cuando se
afirma que la politica no utiliza criterios racionales se est diciendo
la verdad y ello es debido a que la 16gica politica es una légica compleja
en la que se implican muchos actores que son los que permiten que
se mantenga en equilibrio el Estado. Es claro que esto no es trasladable
al scctor privado.

El traslado de técnicas a la zona ejecutiva de la Administra-
cién también plantea algunas consideracioncs ademas de los limites
generales ya sefialados. Si nna organizacién publica no puecde esta-
blecer sus objetivos 0 no puede medirlos con precision, entonces resulta
poco menos que imposible aplicar téenicas basadas en la eficiencia.
Ello es debido a que la organizacién se basari en lo asumido ¥ 1no
en el resultado, al ser éste difuso, como sucede en ¢l caso de las
actuaciones sobre los grupos marginales, la promocion de determi-
nados valores en la sociedad o al tratar problemas mal vertebrados
como pueden ser los ecologicos.

Lo cierto es que una gran parte de la actividad de la Adminis-
tracidn presenta estas caracteristicas, lo cual no es de extrafar, ya
que si no probablemente desde su origen hubiesen sido asignadas al
mercado. Por tanto, la critica a las disfuncionalidacdes de la Admj-
nistracion basadas en que se centra mas en el procedimiento que en
los resultados es cierta, como lo es la afirmacién siguiente: la acti-
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vidad de la Administracién precisa de recursos diversos y poco de-
finidos para realizar tareas diversas y poco definidas. Pero piénsese
que esto sucede también en organizaciones no lucrativas como Caritas,
Cruz Roja y algunas fundaciones altruistas vinculadas, no obstante,
a empresas regidas por el beneficio.

Esto hay que completarlo con el hecho de que el sector pibli-
co realiza sus actividades en régimen monopolista en muchas oca-
siones, debido precisamente a la naturaleza ya descrita de la activi-
dad. Por ello lo pablico frente a lo privado tiene su importancia, pero
lo competitivo frente a lo no competitivo resulta habitualmente mas
importante. Y esto es perfectainente trasladable a las actividadces
monopolistas u oligopolistas del sector privado.

Otra limitacion a la importacion de técnicas a la Administra-
cién Publica proviene del hecho de que en la empresa privada cuan-
do se realizan tareas publicas se traslada el mandato externo de pro-
ducir bienes y servicios a un mandato interno de gencrar ingresos y
limitar costos. Esto no es posible hacerlo en la Administracién pa-
blica ya que persigue simultineamente otros objetivos, por ello cl
producto de dos organizaciones, una piblica y otra privada, reali-
zando las dos la misma actividad, debe ser distinte. Y si no lo es no
hay razén alguna para que dicha actividad sea prestada por un orga-
nismo pulblico.

A la vista de lo anterior la gestion de los recursos humanos en
la zona operativa presenta ciertas peculiaridades respecto a su homologa
del sector privado. La imposibilidad de fijacion de objetivos ciertos
ileva a que el peso de la gestion recaiga, no en el procedimiento como
suele decirse, sino en el responsable del misme. Dicho de otro modo,
cuando no se pueden especificar las tareas por adelantado, la conse-
cucidn de los fines hay que cifrarlos en ¢l honor burocratico, lo cual
conlleva la confianza de los responsables politicos y la profesionalizacion
de los funcionarios. Ello es asi porque la legitimidad de la actua-
cion publica en tales circunstancias no puede basarse en los resulta-
dos, dificiles de determinar, sino en los responsables de la consecu-
cion de los mismos, unicos que pueden evaluar conociendo todes
los factores que intervienen en una politica determinada. También
son los tnicos que pueden llevar a buen término los fines estableci-
dos. Hay que sefialar, ademas, que en los niveles cercanos a la pres-
tacion de los servictos, la legitimidad del funcionario y del politico,
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normalmente de escaso rango, presentan el misino grado. De ah{ la
importancia del debate sobre la profesionalizacién en el seno de las
Administraciones piblicas y de la neccsidad de prestar mas aten-
cion a los funcionarios directivos.

IV. LOS FENOMENOS PRIVATIZADORES
1. Ef repliegue del Estado

La imagen del Estado replegindose a posiciones anteriores al
Estado del Bienestar asemeja una vuelta atras v un triunfo del libe-
ralismo. Ya se ha dicho que este sentir es propio de aquellos que
entienden lo piblico en una linea incrementalista vinculada al pro-
greso de la sociedad, lo que no es posible afirmarle ni siquiera en el
momento histérico presente. Claro €s que mantener ¢l triunfo del
liberalismo es olvidarse de los evidentes logros sociales efectuados
en nuestro entorno en las dltimas décadas y que han transformado cl
propio significado del liberalismo.

Habiamos fijado en el nicleo decisional de la Administracion
el limite geogratico de la extensién de lo privado. Ademads, se habia
sefialado que el fin a cumplir por lo phblico, el interés general, se
diferenciaba del fin privade, basado en el beneficio. Sin embargo,
entre esos dos [imites queda un vasto espacio en el que el sector puiblico
puede o no intervenir. La ocupacién de esa franja por la Adminis-
tracién vendrd determinada por la naturaleza del sistema politico.
De nuevo serd el logro de la integracién y el equilibrio sociales los
que deban marcar la extensién de las Administraciones Plblicas.

A la vista de lo anterior, el fendmeno del repliegue del Estado
deberd garantizar que se mantenga la integridad del mismo y de la
sociedad. Por eso se explica que una politica publica privatizadora
requiera la modificacion del sistema politico.

Hasta ahora se habia mantenido que a los efectos del fin de la
Integracion la actividad prestacional del Estado vesultaba relativa desde
un punto de vista histérico. Ahora hay que afirmar que ¢l modelo
actual de estabilidad social se basa en un tipo de actividad prestacional
que debe garantizar la integracion en ¢l sistema politico de aquellos
miembros de la sociedad no agrupados en organizaciones sociales.
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Dicho de otro modo, ¢l sistema prestacional canaliza los excedentes
hacia la periferia del sistema politico, con el fin de integrar en el
mismo a las capas sociales que no pueden valerse de otros recursos
para obtener beneficios privados o colectivos.

Asi, encontramos que la privatizacidn de los servicios pabli-
cos halla otvo [imite derivado de la propia delimitacion entre la so-
ciedad y ¢l Estado. Efectivamente, para amplias capas de la socie-
dad espanola, y todavia mas en el caso de Andalucia, solo el Estado,
en sus diversas formas organizativas, representa la garantia de ha-
cer valer sus derechos. Por ello, seria una grave itresponsabilidad el
pretender que el mercado regulasc a dichas capas, puesto que éstas
se caracterizan por haber sido excluidas del mismo.

Colocados los hitos del repliegue del Estado quiza sea conve-
niente poner un ejemplo que clarifique la teoria expuesta. Si toma-
mos alguno de los servicios publicos que hoy consideramos esen-
ciales, como la sanidad, veremos que en la misma existe un corte

profundo. Por un lado se encuentran los beneficiarios del sector ptblico”

que ademds contratan pélizas con el sector privado o que poseen un
régimen peculiar aunque pablico, como es el caso de los funciona-
rios sometidos a MUFACE. Por otro tenemos a los usuarios exclu-
sivos del sector publico que lo son porque no tienen la posibilidad
de elegir. Plantear una reduccion de la cobertura publica de forma
lineal sin atender a factores de venta, geograficos, etc., supone en la
practica dejar las cosas como estan para los que tienen capacidad de
¢leccidén. Lo mismo sucede en sectores como el transporte o la en-
sefianza.

Claro es que la privatizacion ha logrado poner en primer lugar
la importancia de la gestidon y la ha llenado de contenido politico.
Por ¢llo, en los servicios publicos de la zona operativa es necesario
la aplicacion de técnicas de gestion que persigan la eficiencia, aun-
que con las cautelas anteriormente senaladas.

Se podria plantear en estos momentos cual seria el limite ideal
del sector puiblico. Y aunque ello responda al terreno de las ideas y
de las prcferencias, si se pueden sefialar algunos criterios adiciona-
les. No parece conveniente que el sector publico se extienda en ac-
tividades en las que el fin integrador no sea el determinante, o que
éste se pueda lograr de forma mas eficiente mediante otras téenicas
administrativas como la intervencion. Hay que recordar en este sen-
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tido que, incluso cuando la Administracién adopta la forma de ges-
tién privada, los controles son tan variados y redundantes que hacen
que se preste mds atencién al procedimiento que al producto. A la
vez hay que recordar que es en el sector publico donde los sindica-
tos logran mayores ventajas para sus afiliados, pudiendo quedar re-
legado a un segundo plano el fin de la actividad puesto que no rige
el limite del beneficio.

Pero el Estado no se puede desentender, ni siquiera cn el caso
de que se cumplan los requisitos seflalados anteriormente, de una
actividad que ahora pasa al sector privado. Ello es debido a Jas con-
secuencias sociales de toda actividad empresarial y, fundamental-
mente, a que ahora ese sector privado realiza, en medida variable,
funciones ptiblicas. Por ello, no debe ser indiferente a los efectos
del Estado que el logro de una mayor eficiencia en la prestacidn de
un serviclo privatizado se haga a costa de un significativo descenso
de salario o de una reduccién en los niveles de prestacion.

Por todo ello se puede decir que la privatizacion exige un Es-
tado fuerte. Una privatizacion extensa sélo podréa producirse si que-
da asegurado el fin esencial y ello pone cl énfasis en el control que
debe ejercer la Administracion sobre las actividades privatizadas. En
conclusion, fa justificacion de la privatizacién acaba remitiéndonos
al criterio de la eficiencia y, preferiblemente para aquellas activida-
des donde sea posible la competencia. Esto significa la transforma-
cion de una parte de la actividad estatal, que pasaria de ser prestadora
a garante de los fines politicos de los servicios publicos, gestiona-
dos ahora de forma privada.

2. El problema del control

St Weber planteaba que el tnico control efectivo sobre la bu-
rocracia es aquél que se realiza a través del liderazgo politico, la
misma conclusion se puede extraer a nuestros efectos. Ello significa
que la sujeccion de la actividad de la Administracién a los fines politicos
requiere un acto de voluntad expreso y la existencia previa de un
marco ideologico que llene de contenido esa voluntad,

El control estd ligado a la jerarquia, entendida como principio
vertebrador que permite establecer la cadena de informacion entre
¢l centro decisional y el érgano ejecutor. Claro es que la jerarquia
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se predica de los drganos de una misma otganizacién y se pierde
entre las Comunidades Auténomas y el Estado, y no se entiende
extensible a las velaciones entre el sector publico y el privado.

El planteamiento anterior es formal pero no explica la respon-
sabilidad politica en el cumplimiento de los objetivos establecidos
en las diversas decisiones destinadas a conformar la sociedad o po-
liticas piblicas. Ya se ha dicho que éstas no tienen que desarrollar-
se exclusivamente dentro de los cauces y organismos publicos o
pertenecientes a los mismos, sino que algunas actividades, como las
propias de la regulacion y control, —sanciones, autorizaciones, por
ejemplo— se gjercen directamente sobre el cuerpo social con un minimo
de aparato administrativo. Juuto a esta actividad tradicional, que por
cierto, era la actividad piblica casi exclusiva del Estado liberal, nos
encontramos con una creciente imbricacion entre lo pablico y lo privado,
por lo que cada vez es mas corriente que la fase de ejecucion de una
politica publica sea realizada por el sector privado, bien mediante
contrataciéon o concesion, bien mediante el sometimiento al poder
de regulacién y de inspeccion de la Administracion.

Por ello, lo determinante 1o es quién desarrolla la actividad
sino a qué principios respoiide ésta. En el caso de que la ejecucidén
incimba a Ja propia Administracion el control se debe realizar a tra-
vés de la jerarquia. La cual no impide por si misina, como sabemos,
la aparicién de disfuncionalidades. Si el ejecutor es una entidad pri-
vada, la Administracion debe controlar que el mandato externo que
recibe la empresa privada cumpla los objetivos politicos, porque en
su actuar esa empresa cunple un fin publfico.

Planteadas las cosas de esta manera, ¢l problema del control
remite a la decision politica. El centro decisional debe prever el disefio
organico para que se pueda implementar y ejecutar una determinada
politica piblica. Ello supone una reflexion previa y al inas alto ni-
vel sobre si va a ser el sector privado o el sector publico el que va
a llevar a sus Gltimas fases la politica publica. Ademas, si lo que se
plantea no es un caso aislado sino una tendencia que afecta a la pro-
pia dimension de la Administracion, entonees se requerird que la decisidon
sobre el disefio organico sea adoptada por el maximo érganoe legiti-
mador en una democracia que es el parlamento. Pov ello, toda
privatizacidn, y sobre todo st forma parte de un planteamiento mais
general, requiere el pronunciamiento expreso mediante ley formal o
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autovizacion expresa al Ejecutivo. Esto no suele oeurrir en nuestro
pais y tampoco en Andalucia a la vista de la creacién generalizada
de sociedades mercantiles de capital pubtico que pasan a gestionar
con criterios privados, sin sabevse bien hasta que limite, importan-
tes actividades publicas.

La alarma sobre este tipo de actuaciones no se basa en la de-
fensa del derecho piblico sobre el privado, sino que se cifra en lo
que se esconde en este lrasvase. No es tan umportante que una acti-
vidad se preste por la Administracién bajo el Derecho ptiblico o el
privado, ya que los controles a los que se someten ambos tipos dc¢
gestion son muy similares. Es més importante conocer el grado de
control que la decisién politica mantiene sobre el nivel de ejecucion
de una determinada politica publica. Y aqui es donde las cosas se
pueden complicar si no existe una reflexién serena sobre el diseiio
organico, sobre la organizacién que va a realizar una determinada
actividad publica.

Quiza antes de seguir més adelante en la exposicion fuese
conveniente detenerse brevemente sobre la trascendencia de incluir
en la agenda politica una determinada politica piblica. La inclusién
significa la necesidad de lograr mediante esa politica la integracién
social mediante la actividad que se pretende desarrollar o regular,
Es decir, se incluye una determinada politica pablica entre las nece-
sidades politicas de un Estado con el fin de lograr su integracién y
el equilibrio entre las diversas fuerzas que en él existen. Ello impli-
ca la naturaleza publica del fin que se persigue con independencia
de quien sca el ente instrumental que lo realice. Claro es, que ello
no significa ignorar los medios con los que se puede contar para que
una determinada politica sea factible. Por cierto, sobre esto tienen
mucho que decir los altos funcionarios.

Volviendo al discurso anterior, el problema del control esta ligado
a la garantia y certeza de que la decisién sobre un fin publico se va
a cumplir en sus términos. Lo cual adquiere mayor relevancia si el
ente instrumental va a tener una naturaleza privada, con indepen-
dencia todavia de si la Administracion posee, en su caso, todo o parte
de su capital social. Por lo lanto, el dilema entre lo piblico y lo privado
del procedimiento pasa a un segundo plauno al destacarse en primer
lugar quién es el que controla efectivamente al ente que va a prestar
el servicio o va a realizar la actividad.



74 MANUEIL ARENILLA SATZ

La actividad prestacional del Estado del Bienestar no se reali-
za por el nicleo central de la Administracién sino por una serie de
entes descentralizados y de empresas propiedad de la Administra-
cion. Si observamos el problema desde la perspectiva del control,
es diferente la férmula orgdnica que se emplee por el sector piblico
para realizar una actividad. Es claro que cualquiera que sea la for-
ma empleada es relativamente facil reconducir una actividad prestadora
o reguladora puablica al centro decisional. Aunque para ello hay que
dejar de lado los escripulos formalistas basados en principios como
la tutela o la jerarquia.

Mads cuidade hay que tener con la propiedad o con la partici-
pacién de determinados intereses particulares en la direccién de un
ente publico u organismo auténemo. Si de lo que hablamos es de
empresas publicas en las que es posible la participacion de capital
privado —cosa que en Andalucia sucede en primer lugar con SOPREA,
sociedad de cartera del IFA, pero también con otras, si bien de en-
tidad menor— entonces la cuestiéon presenta unos pevfiles comple-
tamente distintos. De fo que se trata ahora es de que el capital pri-
vado compra parte del interés general y de que pueda existir un conflicto
de intereses entre la decision politica y la traduccion de la misma en
la empresa publica que va a prestar el servicio. La 1égica del capi-
tal, y ello no nos puede extrafiar, no es la légica politica, por lo que
podria producirse la mediatizacion explicita del intevés general a través
de interescs privados presentes en el seno de una empresa puablica.

Claro que la cosa se puede complicar mas si tenemos en cuen-
ta el haz de empresas privadas en las que la empresa publica puede
intervenir a través de la adquisicion de capital social de aquéllas.
Entonces nos encontramos con que los fondos publicos pueden par-
ticipar en determinados sectores de la actividad econémica sin que
se haya realizado, o sea insuficiente, un analisis politico sobre si
determinada actuacién debe incluirse o no en la agenda politica de
fos poderes publicos.

El mismo planteamiento s¢ puede realizar en el caso de que
no exista capital social por ser un ente regido en su conformacién
por el derecho pablico. En este caso la participacidn extraiia puede
venir de intereses corpovativos privados o de otras Administracio-
nes, lo cual, igualimente, puede romper la cadena de mando politico
entre la decision y Ia ejecucion.

NATURALEZA DE LOS SERVICIOS PUIBLICOS 75

Nos hemos extendido més en estos aspectos para mostrar que
el control sobre actividades privadas presenta la misma naturaleza
que ¢l control dentro del sector pblico. Por ello, el debate entre lo
publico y lo privado es un debate que en su vertiente técnico-politi-
ca conduce al problema del control. En su vertiente politica condu-
ce a la garantia del mantenimiento del poder piblico frente a los
poderes privados. Ahora bien, si lo vemos desde el plano de la so-
ciedad, se presenta desde el lado del corporatismo, en su sentido mas
a}nplio, esto es, la gestion de intereses publicos mediante organiza-
clones que perstguen intereses privados.

V. LA PARTICIPACION CIUDADANA

L. El descarnamiento del corporatismo

Los conceptos de Estado, poder, interés general tienen una elevada
categoria simbolica. A la Administracion le ha cabido el papel his-
torico de crear un lenguaje criptico para llenar de contenido esos
conceptos y en especial para hacer tangiblc la idea de Estado. £l
mantenimiento de la legitimidad de este simbolo se ha basado en
buena parte en la percepcion de su cualidad casi mistica y descono-
cida para los ciudadanos. De tal forma que la comunicacion entre el
Estado y la sociedad se ha realizado generalmente a través de la
Administracién y, en menor medida, por otros integrantes del siste-
ma politico. Y el juego ha surtido su efecto mientras uno de los ju-
gadores, el ciudadano, no percibia la verdadera naturaleza del po-
der. Traducido a otros términos, mientras se entendia que existia un
Interés general como bien supremo regidor de destinos de las orga-
nizaciones publicas.

La quicbra del Estado liberal se produce en parte porque la gestion
del bienestar colectivo, y atin el individual, no se puede dejar al li-
brejuego del mercado. El logro del nuevo equilibrio implica que se
tncorporen a las posiciones de poder del Estado determinadas posi-
ciones provenientes de nuevos grupos sociales, a los que, de esta
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manera, se les ha publicitado su interés privado. Los requerimientos
econdmicos del nuevo Estado hacen que se deba extender el ambito
de lo publico. Esto a su vez implica situar en las zonas inferiores
del subconjunto posicional politico a determinados grupos sociales
que participan ahora en las actuaciones publicas. Todo ello se hace
con ¢l fin de lograr un nuevo reacomodo social en el que los nuevos
grupos hechos piblicos van a tener el papel de transmitir los valo-
res del nuevo Estado. El ejemplo mas temprano es el de los sindica-
tos de trabajadores, a éstos suceden los grupos de la mas diversa
naturaleza, aunque ninguno de ellos, al menos en el caso espaiiol
tras la transicion politica, consigue un grado tan alto de infiltracién
plblica.

Pero a la vez que esto se realiza se extiende la idea de que el
interés general, esto es las actuaciones publicas, responden a intere-
ses concrelos y determinados que ahova son visibles. De esta mane-
ra, se puede ver lo que hay detrds del Estado y etlo produce desen-
canto, lo que aviva la idea de crisis del Estado del Bienestar. Se produce
el descarnamiento del Estado al comprobarse que éste se sustenta
sobre intereses corporalistas. Entendiéndose por corporatismo la
organizacion de intereses colectivos en corporaciones que entran en
liza politica relativamente pacifica para repartitse actividades, bie-
nes, ingresos, beneficios y privilegios. Ademas, hay que atiadir que
la entrada en liza politica suele conllevar el deseo, o necesidad, de
excluir a otra corporacion que persigue represcntar los mismos inte-
reses. En cualquier caso la disputa por la representatividad del inte-
rés concreto la realiza el poder publico, como también realiza la inclusion
de un determinado interés particular dentro del interés general.

Ante esta situacidn, que es la que sustenta y a la vez mina ¢l
Estado del Bienestar, el ciudadano no immerso en un grupo corpora-
tivo, esto es, la mayoria, descubre la esencia del poder y, lo que es
mas desalentador, se da cuenta de que la influencia en la consecu-
cién de beneficios privados no se realiza a través de la prictica de-
mocritica de la eleccion politica. El ciudadano descubre que la re-
gla de un hombre un voto esta mediatizada por el corporatismo v,
dentro de cada grupo corporativo, por el dominio de los respectivos
aparatos burocraticos. De ahi surge el desencanto hacia los partidos
politicos, pero también hacia los grandes sindicatos y otras corpora-
clones.
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. Por ello, ante fendmenos privatizadores que afecten significa-
tivamente a la dimension prestacional del Estado, las corporaciones
se‘hayan mejor preparadas para defenderse del ataque, salvo que la
privatizacidn afecte a la representacion de dichas corporaciones en
l:a zona decisional. Si sucede esto los principales opositores a la re-
torma del status quo serdn sus mayores beneficiarios. Para el cinda-
dano corriente la extension de la privatizacion le pilla inerme por lo
que, paraddjicamente, solo puede esperar proteccién del mismo Fs-
tado.

Desde la perspectiva anterior hay que relativizar las posicio-
nes a favor y en contra de la privatizacién, ya que tras estas posicio-
nes encontradas, suelen hallarse intereses particulares claramente
definidos. En definitiva, un fendmeno privatizador que afecte pro-
fundamente a la naturaleza del Estado del Bienestar implica necesa-
riamente una reordenacién de los grupos sociales y ello conlleva la
sustitucion de unos intereses y sus representantes por otros.

Otro efecto del descarnamiento es que la participacién se ha
convertido en la dindmica necesaria para la integracién social, aun-
que en ell slentido que se ha visto. Lo cnal no impide que patticipa-
clony crisis estén unidas por las razones expuestas. Por ello, en la
actualidad el mantenimiento de posturas radicales sobre 1a partici-
pacion se suele ligar a [os mantencdores del actual estado de las cosas
y no se vincula a los partidarios de la privatizacién. Sin embargo,
esto no es cierto en el fondo.

l“ La privatizacién implica la politica de sustituir unos apoyos
socFales por otros. En este caso de los grupos corporatistas de base
social por los de base econémica. Pero ello no quiere decir que los
partidarios de la privatizacion puedan prescindir de un cierto mode-
lo corporatista, ya que éste, o como se quiera transformar en e fu-
turo,lt;:s necesario para lograr el equilibrio, la integracion, la repro-
duccu_)n y la estructuracién social. En resumen, s¢ precisa de grupos
organizados que introduzcan los nuevos valores del sistema politico
en la sociedad.

. Lo que hay que plantearse a estas alturas es si la simple susti-
tL.ICIC')ll de grupos es suficiente para legitimar el Estado, o si sc pre-
cisa de profundas transformaciones en su esencia para que perviva
esta forma de organizacién social. Todo ello lleva a plantear las li-
mitaciones de la participacién dentro del Estado.
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2. Los limites de la participacion

Cuando se plantea la participacion en las decisiones que afec-
tan al ciudadano, lo que se esta pidiendo es una presencia de los
grupos organizados en la Administracion. Es en la idea de partici-
pacion donde cobra realidad el papel de los aparatos administrati-
vos en relacion con la sociedad. Este papel no es pasivo, ya que el
poder, personificado en la Administracion, interviene decisivamen-
te en la eleccion del interés particular y del grupoe o de los grupos
que lo representan. Asi, hay que ver a una organizacién administra-
Liva como una gstructura social que establece miiltiples vinculos con
los intereses particulares en competicion.

Si con todo ello se intenta lograr el consabido equilibrio entre
los diversos grupos que permita la integraciéon y efectuar las opera-
ciones basicas de estructuracion social, también se logra simultidnea-
mente el debilitamiento del Estado.

El concepto de participacién tiene una fuerza expansiva que
pasa por encima de los requerimicntos formales de) Estado de dere-
cho. El procedimiento formal de¢ aprobacion de leyes, por ejemplo,
queda supeditado al logro del acuerdo social y politico sobre una
cuestién. En las democracias avanzadas actuales ello viene favore-
cido porque el sistema de representacién presenta unos rasgos alta-
mente corporativos al poderse reconducir las responsabilidades del
cjecutivo y del legislativo a la cipula de los partidos politicos. Las
grandes instituciones de la democracia quedan asi convertidos en foros
de formalizacién de le pactado entre divevsos grupos de interés. Piénsese
en ta tramitacion del proyecto de ley de huelga sobre el que se ha
conseguido un acuerdo extraparlamentario entre los sindicatos mas
represcotativos y el partide que sustenta al Gobierno, hurtandose en
la practica el debate del texto al Parlamento.

La ey cada vez mas es el resultado del consenso o, al menos,
de 1a negoctacién. Esto es el cenil de la participacion y a la vez su
ocaso. El descarnamiento que produce saber que el interés del co-
mun es reconducible a los intereses particulares es una prueba de
ello. Otra es que la fuerza expansiva de la participacion parecc no
tener limite, aunque llegar a la conformacion de la voluntad general
a través de leyes formales parece ser el techo al que se puede aspi-
rar. Esto no deja de plantear una grave reflexidon sobre la legitini-
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dad de los que regulan los comportamientos sociales para la totali-
dad de una sociedad.

El limite se ha logrado normalmente con el apoyo de una mji-
norfa que ha negociado con el grupo que controla el poder. El nivel
d_e representatividad de los sindicatos y de los partidos politicos, por
eJ(?mplo, €8 muy e5caso cn nuestro pafs, y por lo que respecta a los
primeros, declinante segin pasan los afios. Pero es que ademas la
dinamica de una participacion de corte corporatista conduce al fe-
némeno de exclusion.

. La exclusion acttia en un doble sentido. Por un lado, en la eleccién
del interés a publicitar, lo cual corresponde al poder, y, por otro, de
los actores que lo representan, en el que intervienen éstos y en ulti-
ma Instancia, pero decisoria, ¢l propio poder. Se puede afirmar, por
tanto, que el logro de la representatividad que permite regular el interés
general es un acto deliberado del poder. Comeo ejemplo piénsese de
huevo en la representacion del interés de los funcionarios que ha
sido atribuido exclusivamente a los sindicalos, los imicos que pue-
den negociar, y de entre éstos a los representativos. Por el camino
han quedado los intereses dc cuerpo, de grupo, de organismo, de
localidad, de los pequeifios sindicatos —o no tan pequeiios— ete, Una
vez adoptada y formalizada la decision de clegir el interés y a sus
representantes, en ¢l desarrollo de las elecciones funcionariales es
muy dificil, salvo en pequeiios &mbitos o en casos excepcionales
que los elegidos no vayan excluyendo realmente al resto de los ac-,
tores. Esto se confirma en las elecciones funcionariales espafiolas
de 1987 y de 1990.

El poder cuando selecciona un interés particular no to hace de
fo.rma indiferente, sino que el elegido debe cumplir unos requeri-
Imentos que permitan articular una parte de la sociedad. T riesgo
estd en que esc interés particular sea insuficiente para que abarque a
gr_andes sectores de la poblacion. Por ello, no basta con el reconoci-
miento formal ya que toda la cuestion sc traslada a la representatividad
real, lo que conduce al tema de la [cgitimidad de los actores,

El peligro de la falta de representatividad trata de Ser compen-
sado con la semejanza estructural entre el grupo clegido y el propic
poder. La Administracién cuando elige a un actor lo hace en base a
unos criterios de similitud organica, es decir, que ¢l elegido partici-
pe de los rasgos de una organizacion burocritica con el fin de que
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lo acordado pueda ser cumplido en toda la organizacién. De otra forma,
el fin de la estructuracién social no se podria lograr. Ademas, ¢l elegido
debe participar de un lenguaje comin, de una serie de valores mini-
mos coincidentes con los del poder y que supongan una elevada
coincidencia conceptual sobre términos como poder, sociedad, pro-
greso, solidaridad, igualdad y sobre las principales instituciones basicas
del Estado. Asi, la eleccion del poder es una eleccion en busca de
un igual o, al menos, de un semejante.

Pero las consideraciones anteriores no deben apartarnos de la
esencia de la participacion y de sus limites. Si la norma ha dejado
de ser una barrera no lo es la division entre las dos zonas de la
Administracion. Se plantea de esta manera el lugar donde la partici-
pacion tiene lugar. En cste sentido habria que vealizar dos cortes.
Por un lado el que diferencia las posiciones de poder de la zona orgdnica
que se corresponde con las organizaciones concretas.

El sistema politico puedc convenir que estén representados en
su zona superior determinadas posiciones que representen intereses
concretos. Esa zona snperior, a la que Baena llama cipula
organizacional, predetermina las grandes politicas conformadoras.
Pero de ahi no se deduce que la participacion de intereses determi-
nados se materialice en las organizaciones concretas. Ello depende-
rd de si es necesario para lograr la integracion y el equilibrio social.
Adviértase que la participacién en la Administracion es un fenome-
no muy reciente en el tiempo pero que esta en la esencia del poder

¢l que en €l estén representados los intereses estructurantes de la
sociedad.

El segundo corte presenta una complejidad menor pero su tras-
cendencia es mas perceptible y, por tanto, sus consecuencias mas
polémicas. En este caso se trata de ver hasta que grado de la jerar-
quia admunistrativa puede llegar la participacion. La cuestion no es
sencilla ya que la propia idea de participacion, como se ha dicho,
posee una fuerza expansiva dificil de limitar. Claro es que previa-
mente habria que distinguir entre participacién como negociacién o
como cogestidn. La primera puede estar presente en la zona decisional
del conglomerado politico-administrativo; de otra manera una poli-
tica plblica que no contase con los actores sociales no seria tal al
ignorar el impacto y la viabilidad de fa mismia. No obstante, queda-
ria por definir si esa participacion se centra exclusivamente en el
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Por todo ello, la participacién mediante la cogestidn tiene como
limite politico y administrativo que exista una coherencia en la ac-
tuacién y que las distorsiones sean minimas. Esto se complementa
con la previsién de toda politica publica sobre la viabilidad social
de la misma. De esta manera, la participacién de grupos de interés
en los consejos de direccién o de administracion de las empresas u
organismos auténonios se debate entre los dos extremos seitalados:
por un lado tratar de que la actuacién publica requiera el consenso
social necesario para que sea factible; por otro, que esa participa-
cion activa no suponga una separacion evidentc de las directrices
politicas. La formalidad es el requisito legitimador de nuestro siste-
ma politico y ello conduce a la propia pervivencia del mismo.

VI. EL FUTURO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Llegados a este punto de la exposicién hay que concretar al-
gunas de las ideas expuestas y proyectarlas al futuro. No sc trata de
hacer un ejercicio adivinatorio, sino de analizav los indicios presen-
tes en nuestra sociedad y nuestras instituciones. Para ello contamos
con la valiosa ayuda de la experiencia comparada. Ahora bien, hay
que advertir contra las traslaciones simples de experiencias de otros
sistemas politicos. Advertencia ésta que creo queda suficientemente
justificada en las paginas anteriores, si se ha comprendido que la Admi-
nistracién de un pais es un producto histérico, algo contingente.

Comenzando por una cuestion que todavia no se ha planteado
con el rigor de un debate cientifico, ni siquiera como debate politi-
co, es claro que los fendmenos privatizadores van a ser una cons-
tante a partir de los proximos meses en nuestro pais. Con ello no me
estoy refiriendo al debate electoral entre los dos principales parti-
dos espafioles, sino a la necesidad de plantear alternativas organizativas
al deficiente nivel de los servicios puiblicos espanoles.

Situados en el marco de una crisis fiscal permanente a la que
acompaiia un elevado déficit publico, la solucién no puede venir del
incremento de la presion fiscal para mejorar los servicios publicos.
Si se admite lo anterior, piénsese que en un pais como el nuestro la
todavia necesaria incorporacidn y extension de determinados servi-
cios del Estado del Bienestar no podran venir ya del lado del sector
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publico. Asi, se plantea en Espafia el despertar de un suefio del bienestar
en el que nunca estuvimos y que los demas estan empezando a cuestionar
por las razones expuestas.

Los fenémenos privatizadores no pueden olvidar el papel
integrador que cumplen las prestaciones sociales. Por ello, se requiere
un elaborado disefio de los limites entre lo pablico y lo privado lo-
grado mediante el maximo consenseo politico, el estudio caso a caso
de cada sector de la actividad susceptible de ser privatizado y la
participacidn activa en el debate del parlainento y de los actores sociales,
Una vez realizado el proceso privatizador debe asegurarse firmemente
¢l cumplimiento de los fines pablicos que han sido delegados a una
determinada entidad publica. Esto significa el ejercicio de funcio-
nes de control politico eficaces, ya que privatizacién no puede sig-
nificar renuncia.

La privatizaciéon implica, ademas, una profunda veforma de la
Administracion. Su nivel operativo esta en cuestion y ello exige, cuando
sc produzca la delegacién de responsabilidades al sector privado, la
transformacién de sus funciones en las propias de una organizacién
dirigida a la negociacién con intereses difusos y marcar las pautas
politicas a seguir.

En Espaiia la privatizacion adquiere una serie de consecuen-
cias territoriales muchas veces ignoradas. En Espafia no existc el Estado
del Bienestar, sino las Comunidades Auténomas del Bienestar. Esta
afirmacién deja su parcial contenido provocador y se conviettc en
una realidad generalizada, salvo en el caso de la sanidad, tras los
Acuerdos Autondémicos de febrero de 1992, Por tanto, las politicas
publicas privatizadoras impulsadas desde el centro deben contar con
el consenso de las Comunidades Auténomas y éstas no pueden se-
guir lineas divergentes que impliquen desigualdad de trato en el te-
rritorio espafiol. Ello obligara a la potenciacion de tas Conferencias
sectoriales en un sentido mas politico del que se deduce de los Acuerdos
citados. También obliga a plantearse la participacién real de las
Comunidades Autonomas en las politicas piblicas estatales, ya que
en la actualidad éstas siguen siende en su mayor parte una respon-
sabilidad, retenida, por el Estado central.

Como conclusidn a estas perspectivas hay que decir que la
discusion sobre Jas técnicas y sectores implicados en Ia privatizacion,
no deben ocultar el debate real de fondo. Este, como se ha tratado
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de exponer, versa sobre la integracion de la sociedad, por lo que no
es admisible una postura liberal a ultranza que deje sin proteccién
social a amplias capas de la poblacién. De ahi que el futuro se en-
trevea con un Estado protector de los débiles y una serie de organi-
zaciones privadas o mixtas —que ya estan creciendo enormemen-
te— que defiendan los intereses de sus integrantes. El gran reto politico
de los préximos afios consiste en que esa brecha, ya perceptible, no
se agrande y produzca una quiebra social irreparable.

Por lo que respecta al segundo gran tema expuesto, la partici-
pacion, la controversia que va a suscitar va a ser grande. De una
parte, los sectores alineados con una ideologia, que convencional-
mente se denomina de izquierda, apoyaran la extension de la parti-
cipacion con ¢l fin de conservar el modelo actual del Estado del
Bienestar. Esa partictpacion serd de tipo descentralizado y poco
burocratizada, pcro por su propia naturaleza serd dificil de articular
frente a sus contrarios.

Una ideologia convencionalmente denominada conservadora
tratara de potenciar la participacidn en su vertiente de fomento de la
libertad de eleccion lo que conduce al apoyo a los mecanismos del
mercado y a los usuarios. Ello puede conducir a la insolidaridad, a
la desigualdad y a la quiebra de los principios sustentadores del Estado
del Bienestar. Como contrapartida, la participacion entendida de esta
manera exigira un Estado fuerte y potenciador de las funciones de
regulacién y de control, no en el sentido liberal, sino una nueva forma
de intervencionismo social que puede atentar precisamente contra
el valor en el que se sustenta esta vision de la realidad, la libertad.

Por su parte, la mayoria de las personas preferirian normas
adecuadas a una mayor participacién. Asi pues, el problema de la
insensibilidad burocratica propia del Estado del Bienestar, fundamentada
en el principio de igualdad, podria resolverse a través del fortaleci-
micnto y la democratizacidon de los procedimientos de reclamacion
y resolucion, mds que en una total participacion popular en la gestion.

En cualesquicra de las posiciones anteriores, lo que parece cierto
es que el Estado del Bienestar estd destinado a desaparecer tal y como
lo entendemos. Su sustitucidn no es facil y no se delinean alternati-
vas. Lo que st verenros en el Estado emergente seran lacetas del vigjo
modelo. Lo que sutja serd como resultado del hallazgo de nuevo de
la integracién social.
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_ Por lo que respecta a la Administracién, su nicleo duro segui-
rd rigiéndose por la gestion tradicional de corte burocratico. Esa zona
es la de la reproduccién del propio aparato administrativo, su
autoregulacion en cuanto a normas y valores y la zona clave de las
relaciones con la sociedad.

Los efectos de una politica privatizadora podran ser multiples
y algunos de ellos dardn razén a sus detractores. Hs posible también
lograr una mejor calidad de 1a prestacion de los servicios a la vez
que una perdida formal del control de la Adininistracién. Esto im-
plicard que habrd que desarrollar mecanisnios que permitan al ciu-
dadano ver representados sus intereses con suficiencia en la gestion
de los servicios que les reportan benefictos privados o colectivos;
también la Administracion se desembarazard de una buena parie de
lqs agentes sociales que actuaban en la zona operacional de la Admi-
nistracion, lo que en algunos casos impedian la correcta transmisién
entre la parte superior de la Administracién y su zona de ejceucion.

Esto Gltimo tiene consecuencias importantes. En primer lugar,
no se quiere decir que con ello se elimine la participacion, sino que
¢sta probablemente sea mas abierta y en el seno de organizaciones
regidas por valores no totalmente piblicos. La Administracién pa-
saria a jugar un papel de establecimiento de objetivos politicos, de
asesoramiento y de control final de los resultados, lo cual cvidente-
mente, en muchos casos significara dejar las cosas como estin a los
efectos de control sobre la actividad, pero en otros puede que no.
En segundo lugar, la negociacién se producird fuera del aparato de
la Administracion por lo que la traslacion de lo negociado para su
formalizacién en normas dejara de ser un fendmeno automatico. Es
decir, la norma se¢ intentara que quede preservada de las presiones
coyunturales que evidencian el descarnamiento del interés como suma
de los intereses particulares. Por ltimo, la privatizacion obligard a
desarrollar los mecanismos igualitarios y solidarios de la sociedad,
que deberd asumir parte de las necesidades entregadas a la Admi-
nistracién. La sociedad, en definitiva, tendra un mayor protagonismo
en la asuncién de las nuevas necesidades sociales que vayan sur-
giendo.

El Estado se repliega realmente, pero sc transforma para regu-
lar de otra manera los procesos sociales. Y ello es asi porque la sociedad
occidental democratica y avanzada se encuentra en un alto grado de
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interrelacion fruto de décadas de igualdad y de solidaridad que pue-
de conducir a que la Administracién no necesite prestar directamen-
te los servicios y necesidades de la poblacion para integrar a la misma.
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