RESENAS DE LIBROS

RENATE MavNTZ y Fritz W. ScuarpF, Policy-Making in the German Fe.
deral Bureaucracy. Nueva York, Elsevier, 1975, 184 pp.

Uno de los problemas mas intrincados al que se ha enfrentado la cien-
cia politica es el andlisis del proceso de la toma de decisiones (decision-
malfing), o de la formulacién de politicas especificas (policy-making) ; os
decir, el de dilucidar el cémo, el porqué y el quién de las opciones poli-
ticas finales. Si bien algunos autorcs consideran que ambas nociones son
sindénimas, otros introducen una distincién entre ellas: mientras el analisis
de las decisiones se centra en la eleccién consciente y sujeta a sanciones
de una alternativa determinada, el anélisis del proceso de formulacién de
politicas especificas sc refierc a un conjunto de decisiones interconectadas
y no permite la localizacién de un centro tinico de eleccién de alternativas,
La obra de Renate Mayntz y de Fritz W. Scharpf es un ejemplo de este
tltimo tipo de estudio, y tiene como objetivo tltimo proponer una manera
mas eficiente de elaborar decisiones dentro de una sociedad altamente di-
ferenciada.

Policy-Making in the German Federal Bureaucracy analiza las particu-
laridades que manifiesta el proceso de formulacién de politicas especificas
dentro de una organizacién fuertemente estructurada y jerarquizada, la
burocracia central de la Reptiblica Federal Alemana, y cuiles son los cfec-
tos de este tipo de organizacién sobre la calidad de las politicas que ela-
bora. Resulta, sin embargo, sorprendente, que cl trabajo no incluya el ané-
lisis de un caso especifico -—como es costumbre en este tipo de estudios—.
sino que se concentra cn ¢l examen formal de los mecanismos de la activi-
dad administrativa.

Las observaciones empiricas de Mayntz y Scharpf derivan dc una seric
de estudios administrativos que los autores, con base en el modelo insumo-
producto, han realizado en diferentes ministerios de la federacién para los
gobiernos de la coalicién socialista-liberal. Sus resultades los llevan a ca-
racterizar a la burocracia como el actor mis importante en cl proceso de la

formulacién politica, dado que el grueso de la rutina que supone la activi-
dad publica se traduce en el cimulo de pequefias decisiones que confor-
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man una politica y que son ¢l resultado del trabajo cotidiano de los niveles
administrativos inferiores.

La hipétesis central del libro es la siguiente: el problema fundamental
de las sociedades postindustriales es el generar problemas con mayor rapi-
dez que la del subsistema politico para solucionarlos, Para enfrentar de
manera eficiente un medio ambiente sujeto a cambios acelerados, debe de-
sarrollarse la capacidad de elaborar, de manera més activa que reactiva,
politicas especificas. Lstas deben ser producto de una planeacién efectiva y
a largo plazo, que permita al subsistema politico dirigir y controlar los pro-
cesos socioecondémicos, mantenicndo un alto grado de autonomia respecto
a intereses sociales particulares. El prerresquisito fundamental de este desa-
rollo es la existencia de una autoridad coordinadora capaz de administrar
los recursos financieros, informativos, organizativos y politicos que definen
la capacidad de accién del sistema como un todo.

Esta proposicién plantca una serie de problemas en cuanto a la demo-
cracia plural que pretende representar el sistema de la Republica Federal
Alemana, dado que supone la concentracién del poder de decisién y la
centralizacién institucional de este proceso, marginando con ello ¢l jucgo
libre de las fuerzas sociales.

I.a autonomia del subsistema politico, por otra parte, pucde significar
aislamiento vy, por consicuiente, una interaccién todavia mas restringida
entrc los subsistemnas, misma quc pudicra redundar en politicas erraticas,
o bien en decisiones que al no responder de manera directa a las demandas
de otres subsistemas sigan un curso paralelo, pero de hecho distinto, a
las necesidades reales que plantea el sistema como un todo. El Estado
corre entoncees el pelizro de convertirse en una magquinaria consagrada a
Ix elaboracién de decisiones autoritarias. de la cual quedaria excluida la
expresiéon de las demandas de grupos entre los cuales el ajuste y la negocia-
cidén pierden importancia.

Es mas, al descubrir la estructura actual dentro de la cual se desarrolla
¢l proceso de formulacién politica en Alemania Federal, los autores nos
presentan ¢l funcionamicento de una organizacién burocritica que genera
su propia racionalidad y que hace de la politica eficiencia administrativa.

Segiin este andlisis, los Unicos actores politicos importantes en ¢l proceso
de la toma de decisiones son ¢l ejecutivo federal, es decir, el canciller, y Ia
burocracia central, puesto que en ltima instancia sélo ellos disnonen de
la capacidad para orquestar las decisiones. Mayntz v Scharpf centran su
atencién en la estructura burocritica, porque segtin cllos “. . .la capacidad
politica del sistema para asumir una actitud activa en el proceso de la toma
de decisiones politicas. es en gran parte la capacidad de su burocracia
ministerial™ (p. 48).

De scr asi, entonces la falta de [incionmmniento de las organizaciones par-
tidistas v del Parlamento ——los cuales se ven reducidos a un papel mera-
mente honorifico— (p. 33), encaja perfectamente dentro de la légica de
una sociedad burocratizada.
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La burocracia federal alemana se caracteriza por estar cuidadosamente
estructurada y jerarquizada, lo cual se traduce en los rasgos que manifies.
tan sus miembros: al servicio piblico tienden a ingresar los estudiantes
—¢n su mayoria de formacién juridica— que muestran gran dogmatismo
rigidez e intolerancia en sus actividades sociales, y que prefieren actuar
en un cuadro de normas perfectamente establecidas. Es casi innecesario
sefialar que tales actitudes se reflejan en el tipo de soluciones que eligen
los administradores, ‘

En consecuencia, y como muchas otras burocracias, la alemana tiende a
estar programada y a ser mdis bien impersonal. En general el funcionario
fed?ral recibe pocos incentivos para desarrollar una actitud activa e imagi-
nativa en el cumplimiento de su trabajo. Este patrén de comportamieﬁto
mas bien pasivo conduce a que las iniciativas se limiten de hecho a ser
enmiendas o modificaciones a programas ya existentes, es decir, a cambios
de naturaleza cuantitativa. “Por lo tanto, el proceso de formulacién de
la§ decisiones politicas consiste sobre todo en modificar una politica deter-
minada més que en iniciar una nueva” (p. 74), salvo en el caso de inicia.
tivas efectivamente originales de largo plazo y de largo alcance, las cuales
se originan casi siempre en el Ejecutivo. Esta observacién contradice la
vision ‘weberiana de una burocracia auténoma cuya autoridad se funda en
1:1 eficiencia administrativa, pues las propuestas desarrolladas en los niveles
intermedios de la jerarquia ministerial —punto de partida del proceso
administrativo— nunca contradicen de manera consciente las intenciones
del ministro.

Podremos estar de acuerdo en cuanto a las limitaciones v deficiencias
que presenta este tipo de sistema de accién: nadie puede pensar que la
solucién de los problemas de una sociedad tan compleja esti en manos de
un grupo de individuos cuyo interés y visién se limitan a los confines de su
escritorio y quedarse tan tranquilo; un cuerpo de planificadores de natu-
raleza casi paraestatal tampoco parece ser la solucién. Esto es, las reformas
estructurales que han introducido los gobiernos de la coalicién socialista-
liberal se han orientado fundamentalmente hacia el fomento de politicas
planificadas a largo plazo. Esta solucién corre el riesgo, sin embargo, de
que el proceso de formulacién politica se desintegre en un conjuntlo mas
o menos coherente de politicas departamentales. Por lo tanto, Mayntz y
Scharpf consideran que se ha agudizado la necesidad de establecer un cen-
tro de coordinacién y control al més alto nivel. A pesar de que reconozca-
mos las virtudes de la planificacién, la descripcién del proceso tal y como
cpera actualmente muestra tales rasgos de dirigismo v centralizacién del
poder de decisién, que la propuesta de los autores parece apuntar hacia la
creacién de un superministerio de planificacién cuyas instancias acttien
exclusivamente dentro de la esfera politica, resolviendo asi el obsticulo fun-
damental a una politica més activa: el conflicto. Dado que cualquier mo-
dificacién plantea una amenaza para el cquilibrio que prevalcce entre los
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actores participantes, existe una cierta tendencia o bien a postergar la so-
lucién, o bien a adoptar soluciones de compromiso, con el fin precisamente
de evitar el conflicto. En cambio las posibilidades de que éste surja desapa-
recen por completo cuando la decision es impuesta de manera autoritaria.

Cémo dirigir el cambio es la preocupacién fundamental de Mayntz y
Scharpf, pero en un sistema de gobierno de canciller, donde la burocracia
estd regida mas por la eficiencia que por la imaginacion, ello equivale a la
atribucién legitima de un poder quasi absoluto a un grupo restringido de
especialistas, en un medio en el que el poder personal ya es una realidad.
Resulta, por consiguiente, extrafio que estos autores recurran a sefialar las
desventajas del federalismo y del pluralismo politico para justificar el al-
cance de sus propuestas.

Aunque se trata de una materia muy especializada, como estudio admi-
nistrativo la obra aporta datos muy interesantes, sobre todo en lo que se
reficre al andlisis de la burocracia. Por otra parte, constituye una entre
muchas aproximaciones a los problemas que empiezan a plantearse las so-
sociedades “postindustriales”, v tal vez un indicador de los riesgos que
implica el paso a una nueva sociedad.

SorLEDAD LoAEzZA

Cornurius, WAYNE A., Politics and the migrant poor in Mexico City.
Stanford University Press, 1975, 309 p.

El anilisis de los problemas sociales requiere cada vez mds de estudios
empiricos a niveles desagregados. La mayor parte de la literatura sobre
las actitudes politicas de los migrantes urbanos estd llena de apreciaciones
basadas en un pretendido sentido comiin que bordea el simplismo. Por ello,
es bienvenido un libro como el de Cornelius, el cual viene a llenar uno
de los grandes vacios que existian sobre el andlisis del comportamiento
politico de las grandes masas de habitantes que se han desplazado de las
zonas rurales a las dreas urbanas.

Si el fenémeno de crecimiento urbano ha recibido gran atencién desde
la perspectiva econémica y demogrifica, la mayoria de las consideraciones
que se hacian sobre la participacion politica de estos nuevos habitantes ur-
banos eran apreciaciones basadas en andlisis muy agregados y casi nunca
en informacion empirica. 131 mérito de este libro reside precisamente en
proporcionarnos, con base en una rigurosa metodologia de analisis, integrada
por ¢l método de observacién participante, encuestas, entrevistas e infor-
macién de archivos, una sélida informacién y andlisis sobre la actitud po-
litica de los migrantes en la ciudad de México.

Conelusién importante del libro es que, contrario a las tesis que circulan
en los afios cincuenta y sesenta, estas masas de migrantes que entran —la
en contacto con las grandes urbes, no contic-

mayoria por vez primera--



