Enrique Miguel SANCHEZ MoTos. Cali-
dad Total. Organizaciones de calidad,
Organizaciones de éxito. Madrid: Edi-
ciones Libertarias, 2001, 182 pp.

Ultimamente son muchos los titulos
que llegan a las librerias y a nuestra bi-
blioteca especializada en temas adminis-
trativos sobre la Calidad Total, lo que de-
muestra que esta Filosofa y préctica de la
gestion directiva ha prendido con fuerza
en la dinamica actual de las organizacio-
nes, tanto privadas como publicas.

De esta abundancia de lecturas des-
graciadamente no es oro todo lo que re-
luce, siendo frecuente encontrarnos con
textos repetitivos, apresuradamente hil-
vanados o deficientemente traducidos
que no dejan en el lector, tras ojeados,
huella alguna. Pues bien no es éste el
caso del libro que hoy nos ocupa, deno-
minado Calidad Total. Organizaciones de
calidad, Organizaciones de éxito que es,
sin duda, una de las lecturas mas ins-
tructivas y clarificadoras sobre el tema.
Su autor, funcionario puablico de amplia
experiencia en los sectores publico y pri-
vado, es fundador, presidente y anima-
dor de un sugestivo Foro de la Moderni-
zacion para la Mejora de la Eficacia y la
Calidad de las Administraciones Publi-
cas, que, al margen de consideraciones
oficiales, se mantiene activo gracias al
interés e ilusion de sus miembros, ani-
mados por el empefio de Enrique SAN-
CHEZ MoToOs y constituye, ciertamente,
un ejemplo a sequir y multiplicar a la

manera de los Circulos de Calidad que
en este libro se propugnan.

Si al conocimiento profundo de la
materia, unimos orden expositivo, clari-
dad de expresion y una prosa sobria y, ele-
gante, a la par, lo que no suele ser fre-
cuente en este tipo de publicaciones, el
resultado es una lectura grata y lumines-
cente que abre puertas al conocimiento
creativo y sirve de estimulo para enfren-
tarse al reto del trabajo cotidiano, si el
lector es gestor o directivo en ejercicio 0
para fundamentar una filosofia de gestion
en profesores y alumnos de Técnicas Ge-
renciales, pues a ambos tipos de publico
—npersonas de accion, profesores y alum-
nos— va dirigido este libro cuyas lineas
maestras desvelamos a continuacion.

La obra se estructura de forma &gil en
dos Secciones divididas en capitulos de
facil pero enjundiosa lectura. En el capi-
tulo 2 de la Seccion |, titulada «El Exito y
la Organizaciony, se define lo que enten-
demos por éxito de una organizacion,
esto es, la adecuacion de los resultados a
los objetivos, de forma estable, obtenien-
do un valor afiadido neto alto (pag. 19).
Para lograr este éxito es determinante el
papel del directivo, responsable no solo
de fijar objetivos y obtener resultados
sino de permanecer atento y consciente
de la realidad que le rodea (pag. 25). Me
parece acertada esta observacion Ultima
pues el conocimiento del entorno, el «es-
tar razonablemente informado» que dice
el autor es una faceta que comunmente
escapa a las preocupaciones inmediatas de
nuestros directivos publicos.

Para otear el horizonte, facilitar la
adaptacion al cambio y comprobar en qué
medida los medios son adecuados a los ob-
jetivos, el directivo cuenta con la planifica-
cion como gran aliado. La planificacion es
un instrumento conveniente y adecuado
para plasmar el proceso de reflexion y pre-

vision que ineludiblemente forma parte
del quehacer del directivo, siempre que no
se «burocratice» y se convierta en un fin en
si misma, lo que no es infrecuente. La téc-
nica de la planificacion (DAFO), la Direc-
cion por Objetivos (DPO) y la Planifica-
cion Estratégica como vertiente més
dindmica y compleja de la planificacion
encuentran su asiento en el capitulo 4 re-
dactado con amenidad y rigor.

Toda organizacion de éxito debe estar
centrada en torno a su mision principal,
lo que condiciona su propia estructura
organizativa. El autor recomienda en el
capitulo 5 como un «excelente revulsivoy
para toda organizacion plantear cada
cierto tiempo su propia estructura orga-
nizativa, (pag. 38), lo que en el ambito
publico suele ser fuente de incertidum-
bres en cascada.

El capitulo 6, uno de los mas intere-
santes de esta primera parte, esta dedica-
do al directivo. Entre sus habilidades se
citan la capacidad de innovacion. El ver-
dadero lider debe innovar; si no lo hace
asi, podra ser un buen administrador o
gestor pero no un verdadero lider. Ade-
mas, el lider debera encarar el reto de
transformar en lideres a sus empleados.
Sin llegar a tal extremo pensamos que el
directivo si debe ser un motivador de per-
sonas y desarrollar las capacidades ocultas
de sus colaboradores, los cuales, muchas
veces, como apunta el autor, siguiendo el
enfoque de HERZBERG sobre el enriqueci-
miento del puesto de trabajo, no se mue-
ven s6lo por dinero, satisfaciéndoles qui-
z4s mas «un mayor reconocimiento por
parte de la direccion y de los demas com-
pafieros de trabajo» (pag. 48).

Para Ilevar a buen puerto todo lo an-
terior, fijar objetivos, planificar el traba-
Jo, disefiar procesos y productos, moti-
var al personal, etc., el directivo puede
reunirse con su equipo interno, recurrir
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a consultores externos o aplicar una filo-
sofia de direccion denominada Calidad
Total sobre la que versa la segunda Sec-
cion de este libro, dividida, a su vez, en
ocho capitulos.

El primero de estos capitulos estd de-
dicado a clarificar qué se entiende por
Calidad Total y a distinguirla de términos
afines como Calidad del Producto o Cali-
dad del Proceso. La Calidad Total —dice
el autor— «es una filosofia, una cultura,
una estrategia, un estilo de gerencia que
posibilita y fomenta la mejora continua
de la calidad» (pag. 62). La calidad cabe
considerarla desde un doble punto de vis-
ta, del cliente y de la empresa. Desde el
punto de vista del cliente, es significativa
la observacion de que «lo que mas influye
en su percepcion es la calidad del trato
humano que recibe» (pdg. 66), lo que co-
rrobora el topico de que los empleados
son el activo més importante de la orga-
nizacion. Desde el punto de vista de la
empresa, la calidad estriba en alcanzar el
éxito econdmico, pero si la organizacion
carece de animo de lucro y sus resultados
no se miden por el beneficio econdmico,
como es el caso de la Administracion PU-
blica, entre otras organizaciones «el éxito
se asocia a la consecucion de una buena
imagen externa, a la simultanea satisfac-
cion de sus empleados y al mantenimien-
to de un nivel de gastos que se considere
coherente con los servicios generados»
(pag. 67). La recomendacion que ofrece
|la Calidad Total para mejorar la «rentabi-
lidad» de las organizaciones que estan
fuera del mercado es la de «promover un
didlogo permanente con el personal,
orientado a descubrir junto con ellos las
fases del proceso que no aporten valor y a
mejorar y simplificar los procedimientos»
(pag. 67). La Calidad Total apuesta por
satisfacer simultaneamente a cliente y or-
ganizacion para lograr el éxito.

La Calidad Total no es una simple
técnica de gestion participativa; tampo-
co es una declaracion retorica, sino un
sistema asentado en cuatro pilares: clien-
tes, recursos humanos (considerados
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como clientes internos), procesos y espi-
ritu de mejora continua que, a su vez,
requiere crear una dindmica y unos pro-
cesos de mejora que promuevan lo que
hoy se denomina «gestion del conoci-
miento, es decir, sacar de las mentes de
los empleados las ideas y conocimientos
que éstos llevan dentro y que estan espe-
rando una oportunidad. Al lector le hu-
biera gustado en este capitulo una adap-
tacion mas precisa de este aparato
conceptual al mundo de la Administra-
cion Publica, donde en los ltimos tiem-
pos se ha abusado de la aplicacion del
término cliente al administrado.

Los dos siguientes capitulos de esta
segunda parte se refieren al benchmarking
(comparacion entre organizaciones), posi-
ble en el mbito de las Administraciones
Publicas (por ejemplo entre parametros
clave de distintos Ayuntamientos) y al
analisis de los costes de la calidad y de la
no calidad, que el autor ilustra con algin
ejemplo extraido de la vida real. Lamen-
tablemente, dice, el conocimiento que los
directivos pablicos tienen de los costes de
funcionamiento es hastante escaso.

Optar por la Calidad Total —dice el
autor—- requiere estar convencido de
que la filosofia de cooperacion es correc-
ta. Si, por el contrario, se sigue creyendo
que la gestion de éxito se basa en el indi-
vidualismo, la agresividad ejecutiva y la
utilizacion de palancas de poder, mas vale
renunciar de entrada a la Calidad Total
(pgs. 131-132). Si, afortunadamente, no
fuera éste el propdsito, la solucion para
implantar mejoras no es otra que los co-
nocidos Circulos de Calidad, también de-
nominados Unidades de Calidad o Gru-
pos de Mejora, a los que el autor dedica
varios capitulos, sefialando expresamente
que para que tengan éxito deben ser apo-
yados por la Direccion de forma clara e
inequivoca (pag. 129), sus miembros, di-
VErsos en su composicion numérica y
cualitativa, han de ser siempre voluntarios
que deben reunir una serie de requisitos
oMo compromiso con la organizacion,
proposito bien definido etc., y deben ser

recompensados fundamentalmente de
forma honorifica (pag. 132).

Al lado de los Circulos de Calidad
para fomentar su creacion y mantenerlos
en funcionamiento eficazmente se requie-
re la existencia de un 6rgano impulsor y
de coordinacion que es el Departamento
de Calidad, a la vez difusor de la filosofia
de la Calidad Total en la organizacion.
Aunque sea pequefio, dice el autor, es ne-
cesaria la existencia de este Departamen-
to, al que complementa, en la medida en
que el ndmero de Circulos de Calidad
crezca, la figura de los Coordinadores de
Calidad.

En la parte final del libro, el autor ex-
pone un sucinto esquema sobre como im-
plantar la Calidad Total en una organiza-
cion. Todo proyecto de Calidad Total,
dice, debe estar asentado sobre los cuatro
pilares referidos: el cliente interno (perso-
nal y proveedores), a los que hay que
otorgar la mayor autonomia posible, el
espiritu de mejora continua, los procesos
y los clientes externos. Sobre esta base se
construye el proceso que el autor sintetiza
en nueve fases, advirtiendo de los errores
mas frecuentes que suelen darse en la
concepcion o implementacion de la Cali-
dad Total.

Una vez implantada la Calidad Total,
su funcionamiento ha de ser evaluado. El
autor recomienda a estos efectos la utili-
zacion del Modelo Europeo de Excelencia
Empresarial (EFQM) cuyos nueve crite-
rios explica de forma breve, presentando
la aplicacion que de forma especifica se
hizo de este modelo en la Administracion
General del Estado para evaluar la Cali-
dad Total en las Jefaturas Provinciales de
Tréfico. Tocante a este punto se echa en
falta una referencia, si no una remision, a
los contenidos de la «Guia de Autoevalua-
cion para la Administracion Publicar,
obra por todos los conceptos excelente,
adaptacion especifica del Modelo Euro-
peo de Gestion de Calidad realizada con
el fin de poder ser utilizado por las Uni-
dades de la Administracion Pdablica y pu-
blicada por el Ministerio de Administra-
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ciones Publicas en 1999 (véase nuestro
comentario sobre esta obra en el nimero
16, septiembre-diciembre de 1999 de esta
misma Revista).

Como afirma el autor en el capitulo
de conclusiones, «la Calidad Total como
filosofia y técnica de gestion contiene un
conjunto coherente de directrices y prac-
ticas que dan garantia de éxito a la ges-
tion directiva de las organizaciones y las
prepara y potencia para responder ante
imprevistas  circunstancias — adversas»
(pag. 177). En este nuevo contexto co-
bran actualidad los principales retos de
la Alta Direccion de Recursos Humanos
sobre todos los cuales ofrece respuestas
la Calidad Total: la Gestion del Conoci-
miento, la Gestion del Potencial Huma-
no, la Gestion del Rendimiento, la Fle-
xibilidad de la Organizacion, Ila
Optimizacion de Plantillas y el Estilo
Participativo de Direccion.

El mundo est4 cambiando acelerada-
mente. Las nuevas tecnologias de la infor-
macion, en especial Internet, la globaliza-
cion de mercados mundiales y las
crecientes relaciones entre diferentes pai-
ses configuran un contexto muy diferente
al que conocieron nuestros padres y ain
nosotros mismos de jovenes. Para surcar
por este océano, el libro de Enrique SAN-
CHEz MoTos nos dota de una buena car-
ta de navegacion; su lectura, amena e ins-
tructiva, nos evita otras lecturas tediosas y
aburridas sobre el mismo tema y nos per-
mite circular por ese camino haca el recto
entendimiento de las cosas que aconseja-
ba el retorico Mairena a sus alumnos:
«primero, entender las cosas o creer que
las entendemos; segundo, entenderlas
bien; tercero, entenderlas mejor; cuarto,
entender que no hay manera de entender-
las sin mejorar nuestras entendederas». La
lectura y el entendimiento de lo mucho
bueno expuesto en este libro puede mejo-
rar nuestra vida en la organizacion y,
como sefiala el autor, hacernos, ;por qué
no?, a todos mas felices.

Manuel MARTINEZ BARGUENO
Ministerio de Administraciones Publicas

Informe del Comité Director para la De-
mocracia Local y Regional (CDLR):
Sistemas electorales y modos de escruti-
nio en el nivel local, Traduccion de
José Manuel Rodriguez Alvarez y revi-
sion de José Manuel Canales Aliende,
Ministerio de Administraciones PU-
blicas, Madrid, 2001, paginas 96.

Por segunda vez! los profesores José
Manuel RODRIGUEZ ALVAREZ2 Y José Ma-
nuel CANALES ALIENDE3 nos ofrecen una
magnifica traduccion de uno de los estu-
dios de la serie «Communes et régions de
I'Europe», editada por el prestigioso Co-
mité Director para la Democracia Local y
Regional (CDLR) del Consejo de Euro-
pa4. En esta ocasion el Informe elegido es
un estudio comparado sobre el régimen
electoral en un nimero representativo de
paises miembros del Consejo de Europad

L En el 2000 tradujeron el Informe del Consejo
de Europa sobre «La regionalizacion y sus consecuencias
sobre la autonomia local» (estudio n® 64 de la serie
«Comnunes et régions de I'Eurape).

2 ). M. RoDRiGUEZ, autor de la versin castellana,
es profesor asociado del Departamento de Ciencia Poli-
tica y de la Administracion de la Universidad Autono-
ma de Madrid y Subdirector General Adjunto de Coo-
peracion y Régimen Juridico Local en el Ministerio de
Administraciones Publicas. Participd como represen-
tante espafiol en el «Comité de Expertos sobre los siste-
mas electorales y los modos de escrutinio en el nivel lo-
cal», constituido en el Consejo de Europa en 1998.

3 .M. CANALEs, revisor de la version castellana, es
Catedrético de Ciencia Politica y de la Administracion
de la Universidad de Alicante.

4 El CDLR es un 6rgano especializado en la reali-
zacion de estudios e informes sobre la situacién de las
entidades locales y regionales en los cuarenta y un pai-
ses miembros actualmente del Consejo de Europa.
Normalmente desarrolla sus funciones mediante comi-
tés de expertos ad hoc.

5 Incluye la mayor parte de los Estados euroocci-
dentales més relevantes (Bélgica, Espafia, Francia, Ita-
lia, Reino Unido, Suecia...).

que lleva por titulo Sistemas electorales y
modos de escrutinio en el nivel locals.

El Informe se elabord mediante la
convocatoria de un Comité de expertos
ad hoc, sistema que normalmente utiliza
el CDLR, que desarroll6 su trabajo du-
rante el afio 1998 y, en su redaccion con-
t con la colaboracion del profesor ale-
man Dieter NOHLENS, del Instituto de
Ciencia Politica de la Universidad de
Heidelberg. Finalmente fue aprobado por
el plenario del CDLR en su reunion de
diciembre de 1998.

El libro comienza con un magnifico
estudio introductorio de los profesores
CANALES Y RoDRIGUEZ, que facilita mu-
cho la lectura del informe. En él nos se-
falan la importancia del Informe, la justi-
ficacion de su elaboracion y su incidencia
en el caso espafiol, ademas de las razones
que les han llevado a traducirlo en estos
momentos.

El Informe comienza con una intro-
duccion en el que los autores justifican las
razones de su elaboracion y los fines que
persiguen, para continuar sefialando sus
objetivos. El primero de estos objetivos es
realizar un estudio comparado de los di-
versos sistemas electorales y modos de es-
crutinio, indicando las diferencias exis-
tentes entre los paises estudiados. El
segundo, detectar las analogias y las preo-
cupaciones comunes, a fin de obtener al-
gunas ensefianzas de la experiencia de los
distintos paises que puedan servir para
orientar la reflexion de los legisladores na-
cionales sobre estos temas.

Por ultimo, nos indican los criterios
utilizados para evaluar los distintos siste-
mas electorales: representacion, concen-

6 El estudio es el nimero 68 en la serie «Commu-
nes et régions de I'Europe». Para la realizacion de la
version espafiola los traductores han utilizado tanto la
versién inglesa como la francesa.

7 EI CDLR para realizar sus Informes ademas de
la utilizacion de comités de expertos suele contar con
la colaboracion de alglin profesor experto en la materia
tratada.

8 El profesor NOHLEN es un gran experto en siste-
mas electorales del mundo con una amplia bibliografia
sobre el tema.
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tracion, participacion, simplicidad/com-
prensibilidad y transparencia. Criterios
utilizados para evaluar sistemas electorales
en elecciones nacionales pero que para los
autores del Informe son también validos
en el nivel local, ya que en su opinion la
l6gica de los sistemas electorales es esen-
cialmente la misma en ambos niveles del
sistema politico. Por lo cual creen que es
posible aplicar al nivel infranacional todo
el acervo cientifico sobre los elementos
técnicos y los efectos de los sistemas elec-
torales utilizado para estudiar las eleccio-
nes en el nivel nacional. Posteriormente
analizan cinco temas que les parecen fun-
damentales para entender y comparar los
sistemas electorales locales de los distintos
paises.

El primero de ellos es la relacion entre
|a estructura territorial y las elecciones lo-
cales. Cuestion esencial ya que resulta im-
posible analizar y comprender las distin-
tas soluciones adoptadas por cada pais sin
tener en cuenta su estructura territorial.
Para ello, nos ofrecen informacion sobre
el nimero de municipios, de entidades
locales de segundo grado y de regiones o
Estados federados existentes en los paises
estudiados; indicAndonos también su po-
blacion media. Ademas, nos exponen la
composicion numérica de los Consejos
municipales y sus efectos sobre el grado
de proporcionalidad®.

La cuestion a la que confieren mayor
importancia es la referida a la magnitud?0
de las circunscripciones electorales ya
que, como también ocurre a nivel nacio-
nal, su dimension afecta de una manera
sustancial a la representaciontL. En gene-
ral, en casi todos los paises estudiados, los

9 E| grado de proporcionalidad es, obviamente,
menor en los miniconsejos de los pequefios municipios
con un reducido ndmero de escafios.

Las diferencias de tamafio de los municipios pue-
den suponer, en algunos casos, distintos sistemas elec-
torales; aun dentro del mismo pais. Como ocurre, por
ejemplo, en Espafia, Francia o Italia.

10 | a magnitud se define como el nimero de esca-
fios por circunscripcion.

11 | a dimension de una circunscripcion puede
afectar a la representacion de los pequefios partidos.
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municipios constituyen una sola circuns-
cripeion con maltiples escafiost2. Por (l-
timo, destacan que, con la excepcion de
algunos Estados federales y las regiones
italianas de estatuto especial, las eleccio-
nes se celebran, por regla general, simul-
taneamente en todo el pais.

La segunda cuestion que aborda el In-
forme es el derecho de sufragio activo en
las elecciones locales. En general, existe
una gran hegemonia sobre este tema de-
bido a que la normativa que lo regula res-
ponde a criterios democraticos precisos.
Aunque creen que es posible realizar me-
joras tanto en las condiciones que hay
que reunir para ser elector como para ser
elegible. No es suficiente, en su opinion,
con conceder el derecho de sufragio, sino
(e es necesario que éste pueda ejercerse
de manera efectiva.

Posteriormente, tratan con mas deta-
lle a los tres factores que determinan nor-
malmente el derecho de sufragio: la edad,
la nacionalidad y la residencia. Por lo que
se refiere a la primera, la edad del ejerci-
cio al voto en todos los paises del Infor-
me!3 es de dieciocho afios; aunque se
plantea en algunos paises la posibilidad
de reducir la edad electoral local a los die-
ciséis afios. En cuanto a la nacionalidad,
la regla general es la concesion s6lo a los
nacionales, si bien en la Union Europea
todos los ciudadanos de los paises miem-
bros tienen el derecho de sufragio activo y
pasivo en el pais en que residen. Los mas
avanzados en este campo son los paises
nordicos que permiten reciprocamente el
derecho a los nacionales de otros paises de

En el marco de un sistema proporcional, cuanto
més amplia sea una circunscripcion més se acercard a la
proporcionalidad el resultado del escrutinio. Y si coin-
cide con el municipio, la magnitud se deriva objetiva-
mente del tamafio de su poblacion, de forma que solo
puede modificarse alterando el n(imero de municipios
0 la ley electoral que establece la ratio entre el nimero
de escafios y la poblacion.

12 Con la excepcion del Reino Unido, las grandes
entidades locales de Irlanda y, en algunos casos, de
Suecia.

A las grandes ciudades, generalmente, se les apli-
can normas especiales. Dividiéndolas en distritos.

13 La Uinica excepcion son algunos Lé&nder alemanes.

la zona. En lo que respecta a la residencia,
basta con ser residente en el momento de
la confeccion del censo electoral, aunque
a los extranjeros se les suele exigir un pe-
riodo més largo.

También se refieren a la obligatorie-
dad del voto4, a modalidades especiales
de voto para facilitar el ejercicio y a los
diversos controles existentes sobre la re-
gularidad y transparencia de las operacio-
nes de recuento de voto y los 6rganos en-
cargados de tales funciones, destacando
las garantias existentes en los paises estu-
diados ante la Administracion electoral y
los Arganos jurisdiccionales.

La tercera cuestion abordada en el In-
forme es el derecho de sufragio pasivo,
donde sefialan la existencia de una fuerte
simetria entre las condiciones referentes al
derecho de sufragio activo y las relativas a
la elegibilidad. Sélo existen pequefias di-
ferencias, en algunos paises, referidas a la
edad (la edad requerida para el sufragio
pasivo es siempre superior al activo), la
nacionalidad (restricciones para acceder al
cargo de Alcalde o de miembro del ejecu-
tivo local) o la residenciats.

Se refieren, ademaés, a la acumulacion
de mandatos26, a la duracion de los mis-
most7 y a la financiacion de las eleccio-
nes. Sobre este Gltimo, tratan los que
consideran aspectos esenciales en el anali-
sis de esta materia: su origen (publico,
privado o mixto), las posibles limitacio-
nes cuantitativas y la necesidad de trans-
parencials.

Los sistemas electorales es la cuarta
cuestion analizada. Partiendo de la consi-

14 Solo subsisten la obligatoriedad en Bélgica y
Chipre.

15 No siempre se exige la condicion de residente en
la entidad en la que se presenta como candidato. Eso
ocurre en Irlanda, Italia, Portugal, Espafia y Turquia.

16 En varios paises no hay limitaciones. En los que
hay pueden presentarse en forma de causas de inelegi-
bilidad o en forma de incompatibilidades.

17 Su duracion general es de cuatro afios, pero se-
gun los paises puede ir desde tres hasta seis afios.

18 En su estudio introductorio los traductores del
Informe insisten sobre la necesidad de transparencia en
la financiacion de las elecciones locales.
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deracion de los dos principios basicos
para clasificar los sistemas electorales en
funcion de sus efectos sobre la relacion
entre los votos y los escafios: la represen-
tacion mayoritaria y la proporcional y, te-
niendo en cuenta que cada principio de
representacion cubre una amplia gama de
posibles sistemas electorales; los autores
del Informe nos mencionan que, en la
mayoria de los paises, el sistema electoral
local esta basado en el principio de repre-
sentacion proporcionall®. Asimismo, exa-
minan las tres clases de listas electorales
existentes (cerradas y blogueadas, cerra-
das y no blogueadas y abiertas), que refle-
jan el grado de libertad concedido a los
electores para elegir a sus representantes
en el panorama local europeo y; las com-
binaciones posibles entre el voto personal
y el voto de lista.

También tratan las diversas formulas
electorales aplicables, ofreciendo un pa-
norama de los métodos mas utilizados en
el marco de la representacion proporcio-
nal basados en divisores y cocientes. De
ellos son los de divisor los més difundi-
dos y la formula més usada es el método
D’Hondt20 y entre los de cociente (cuyos
resultados son siempre més proporciona-
les que el anteriore) se usan el de Hare2!
y el Droop22. En lo que se refiere a los
sistemas mayoritarios, el tipo de mayoria
puede ser absoluta23 o relativaz4,

Oto tema que abordan en esta parte
es las barreras electorales. Sefialando que

19 Hay notables excepciones, como es el caso de
Francia, Gran Bretafia, la Repdblica Eslovaca y los mu-
nicipios espafioles de hasta 250 habitantes. Italia ha
adoptado un sistema mixto, con un sistema mayorita-
rio en los municipios de hasta 15.000 habitantes y otro
€on sesgo mayoritario para los de mas poblacidn.

20 Se utiliza en: Espafia, Italia, Austria, Bulgaria y,
con modificaciones en Estonia y Turquia.

21 o usan en Chipre y en Rumania.

22 Es menos proporcional que el Hare, se utiliza
en Noruega e Irlanda.

23 Un ejemplo de mayoria absoluta es el sistema
de ballottage usado en Francia, asi como en Italia en los
municipios de més de 15.000 habitantes.

24 E| sistema mayoritario a una sola vuelta se usa
en el Reino Unido, en Espafia en los municipios de en-
tre 100 y 250 habitantes y en Italia en los municipios
de menos de 15.000 habitantes.

en el nivel local se usan muy poco, sola-
mente en Espafia, Estonia y en los muni-
cipios franceses de mas de 3.500 habitan-
tes se exige alcanzar un 5% de los votos
vélidos y un 10% en Turquia. Tampoco
es normal exigir una barrera de participa-
cion para la validez de las eleccioneszs.

El Gltimo tema abordado en el Infor-
me e la eleccion del Alcalde, para lo que
hay un nimero reducido de posibles op-
ciones, 0 bien eleccion indirecta por el
Consejo o bien directa por los ciudada-
nos. En el primer caso se requiere nor-
malmente la mayoria absoluta de los
miembros del Consejo, que no siempre es
facil de conseguir debido a que la mayoria
de los paises europeos utilizan métodos
proporcionales para la eleccion del Con-
sejo Y, ello supone la necesidad de formar
coaliciones para alcanzar esa mayoria.
Esto provoca que, en algunos casos, no
consiga la Alcaldia la lista mas votada o
que se tenga que utilizar algiin mecanis-
mo cuando ningun candidato alcance la
mayoria absolutazs.

En relacion a la posicion del Alcalde
con respecto al Consejo existen distintas
situaciones: en algunos casos lo preside,
mientras que en otros no tiene ni dere-
cho a formar parte del mismo. Obvia-
mente, sus relaciones cambian de forma
significativa segun se encuentre en un
€aso U otro.

Respecto a la eleccion directa del Al-
calde, lo consideran una forma de refor-
zar su legitimidad politica, que se en-
cuentra de esta forma en una mejor
posicion para superar las posibles obs-
trucciones a su gestion por parte de las
minorias politicas. En este tipo de elec-
cion, los sistemas electorales que se utili-
zan comUnmente son: el escrutinio ma-

25 Solamente en Italia y Rumania es necesaria la
participacion de més de un 50% de electores para que
estas sean validas.

26 En Espaiia, por ejemplo, en 1991, en cuarenta
y cinco de los setenta municipios més importantes del
pais ningun partido pudo alcanzar la mayoria absoluta
y en diecisgis de ellos, el Alcalde no era el cabeza de la
lista més votada.

yoritario a una vuelta (por mayoria rela-
tiva)27 o el escrutinio mayoritario a dos
vueltas (por mayoria absoluta)2s. EI pri-
mero ofrece ventajas de economia proce-
dimental, pero, puede, en cambio, ofre-
cer un panorama de inestabilidad
institucional al debilitar la posicion del
Alcalde ante el Consejo si no ha obteni-
do la mayoria absoluta. En cambio, el
sistema de dos vueltas, a pesar de su ma-
yor complejidad, garantiza alcanzar la
mayoria absoluta y obliga a los partidos a
evaluar sus posibilidades en la primera
vuelta y a establecer alianzas para la se-
gunda. Este sistema no solo facilita la
victoria de un candidato en la sequnda
vuelta, sino también la constitucion de
una mayoria en la Asamblea municipal;
pero presenta el inconveniente de al con-
centrar los votos en un solo candidato se
esté, en algunos casos, penalizando al
candidato que haya obtenido més votos
en la primera vuelta. Nada garantiza, por
tanto, que la decision sea constructiva, ya
que nadie puede asegurar que la Asam-
blea municipal apoye al candidato elegi-
do de esta forma.

En lo que se refiere a la relacion entre
la eleccion del Consejo y la del Alcalde,
en la mayor parte de los paises analizados
en el Informe, la eleccion es simultanea,
pero mediante papeletas diferentes. Ello
puede, en los sistemas en los que el Alcal-
de y el Consejo se eligen mediante elec-
ciones (directas) distintas y no resulta ele-
gido Alcalde un miembro del partido que
tiene mayoria en el Consejo, generar ten-
siones; especialmente cuando las funcio-
nes de los dos 6rganos no estan definidas
con suficiente precision.

Finalmente, el Informe indica la du-
racion del mandato de los Alcaldes en los
distintos paises analizados, que va desde

27 De esta forma se elige al Alcalde en los siguien-
tes paises: Chipre, Republica Eslovaca, Turquia, en los
municipios italianos de menos de 15.000 habitantes y
en Espafia en los municipios que aplican el régimen de
«Concejo abierto».

28| 3 regla de la mayoria absoluta se aplica en Bul-
garia, en Alemania, en Rumania y en los municipios
italianos de més de 15.000 habitantes.
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un afio (Irlanda) hasta seis e incluso mas
en algun Lénder aleman.

Las conclusiones son la parte mas ex-
tensa del Informe y la que ofrece mas in-
terés. Su finalidad es la de establecer unas
orientaciones muy generales, que permi-
tan conciliar de la mejor manera posible
criterios como la representacion, la parti-
cipacion y la eficacia, necesarios para ga-
rantizar que el sistema adoptado se bene-
ficie de una legitimidad plena ante las
comunidades interesadas. Y que ademas
este sistema sea comprensible y transpa-
rente, Unica forma de conseguir que sea
verdaderamente legitimo.

Con este fin el Informe aborda en esta
parte los doce aspectos que les parecen
mas relevantes:

a) La division en circunscripciones: la
existencia de una sola circunscrip-
¢ion en cada municipio les parece
la solucion idonea en el marco de
un sistema electoral proporcional.
En cambio, cuando se trata de un
sistema mayoritario, creen que
puede estar justificada la division
de una entidad en varias circuns-
cripciones con el fin de garantizar
un vinculo més fuerte entre los
electores y los electos de una zona
determinada y favorecer la repre-
sentacion de los partidos minorita-
rios. En tal caso, la division debe
hacerse con criterios objetivos y el
reparto de escafios entre las cir-
cunscripciones debe efectuarse de
forma proporcional a la poblacion.

b) Simultaneidad electoral: les parece
preferible la simultaneidad, pues
ahorra costes y favorece la movili-
zacion electoral, aunque también
provoca campafias electorales mas
complicadas y una informacion
més dificil de entender por los
ciudadanos.

Por ello, les parece mejor no sequir
una regla general sino analizar
cada situacion y escuchar a los ciu-
dadanos.
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¢) Renovacion del Consjo: la renova-

cion completa puede simplificar las
relaciones entre el Consejo y el Al-
calde, sobre todo si éste es elegido
mediante sufragio directo. Pero la
renovacion parcial puede fortalecer
la responsabilidad de los electos ante
los electores, al tener que responder
ante ellos en un plazo més breve. El
punto de equilibrio debe, en su opi-
nion, fijarse de acuerdo con las ex-
pectativas de los ciudadanos.

d) Derechos electorales: la tendencia

general es de concederlos a los die-
ciocho afios, y no les parece conve-
niente que Sea superior ni siquiera
para el derecho de sufragio pasivo.
Por el contrario, creen que se debe-
ria considerar la reduccion a los
dieciséis afios, como una forma de
estimular a los jOvenes a integrarse
en la vida politica local.

e) Voto obligatorio y participacion mi-

nima: no consideran justificado ni
el voto obligatorio ni la exigencia
de una participacion minima para
la validez de las elecciones.

f) El mandato: en lo que se refiere a

su duracion, opinan que lo aconse-
jable son cuatro o cinco afios. En
lo que se refiere a la acumulacion
de mandatos, creen que debe te-
nerse en cuenta la naturaleza de las
funciones acumuladas. En el caso
de las funciones ejecutivas no les
parece que, con la dedicacion cre-
ciente que se exige a los electos lo-
cales, sea recomendable la acumu-
lacion de mandatos. En cualquier
caso, debe prohibirse cuando con-
duzca a conflictos de intereses.

g) Financiacion de las campafias electo-

rales: sefialan que es una cuestion
sumamente compleja y que el fin
principal de cualquier sistema de
financiacion es el garantizar en la
confrontacion electoral la igual de
oportunidades.

h) Formas de las listas: Destacan que la

forma de las listas es un factor de-
terminante de la libertad de elec-
cion de los electores. Aunque ter-
minan decantandose, de una forma
muy moderada, por las listas no
bloqueadas.

Modos de escrutinio para la eleccion
del Consejo local: en la mayor parte
de los paises se utiliza la represen-
tacion proporcional con escrutinio
plurinominal; si presenta proble-
mas (proliferacion de pequefios
partidos, inestabilidad guberna-
mental) creen que se puede corre-
gir con primas mayoritarias.

En el caso de aplicarse un sistema
mayoritario, piensan que debe evi-
tarse que los partidos minoritarios
significativos no tengan presencia
en el Consejo.

Eleccion del Alcalde: no creen que
haya tantas diferencias entre la
eleccion directa y la indirecta
cuando, por ejemplo, en el segun-
do caso el Consejo deba elegir Al-
calde al candidato que haya enca-
bezado la lista mas votada.
Consideran que lo méas importante
es permitir al elector expresar sus
preferencias sobre el cargo de Al-
calde. La mayor diferencia entre
ambos sistemas reside en la natura-
leza tanto de la relacion del Alcalde
con el Consejo, como de la rela-
cion del Alcalde con la poblacion
del municipio. En cada uno de los
casos, la revocacion proviene de
quien lo ha nombrado, sea el Con-
sejo 0 los electores.

k) Representatividad del sistema electo-

ral y tamafio de las entidades locales:
el Informe destaca la importancia
del tamafio de las entidades locales
y la necesidad de prestarle una ma-
yor atencion. Se hace, en su opi-
nion, indispensable introducir for-
mas de escrutinio diferenciadas,
adaptadas a las exigencias especifi-
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cas que las diferencias de tamafio
generan. Asi, en los municipios
més pequerios, es mas facil de acep-
tar un sistema débilmente represen-
tativo pero mas sencillo y claro. La
proximidad con el electo constituye
una especie de contrapartida al dé-
ficit de representatividad. En cam-
bio, cuanto mayor es una entidad
local, méas necesario se hace garanti-
zar un nivel minimo de representa-
tividad para preservar la legitimi-
dad: division en circunscripciones,
que todas las listas superen una de-
terminada barrera. ..

) Calendario de reformas: deben rea-
lizarse siempre con antelacion sufi-
ciente a su aplicacion, para evitar
ventajas partidistas.

La obra aunque relativamente breve2?
posee un gran rigor y densidad analitica,
lo que unido a su fécil lectura permite rea-
lizar una mirada de conjunto sobre el pa-
norama de los sistemas electorales locales
en Europa, y descubrir que tras la diversi-
dad de sistemas laten unas preocupaciones
COMunes en una serie de cuestiones esen-
ciales, que permiten hablar de la existencia
de un «acervo cultural electoral comuns.
Y ademés comprobar que el sistema elec-
toral espafiol se encuentra, en un grado
destacable, plenamente insertado en los
valores del citado acervo coman.

Por otra parte, el libro puede servir
para reflexionar con serenidad sobre la
procedencia de introducir reformas30 en
nuestro sistema electoral local. Partiendo,
como hacen los autores del Informe, de la
conviccion de que el régimen electoral
constituye uno de los mecanismos esen-

29 | Informe tiene 57 paginas.

30 Aunque referidas al sistema electoral nacional
son de lectura obligada las acertadas reflexiones del
Profesor MoNTERO GIBERT sobre el tema.

Ver: Jos¢ Ramon MonNTERO GiBeRT, Richard
GUNTHER, José Ignacio WERT y otros, La reforma del
régimen electoral, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1994.

José Ramon MoNTERO GIBERT, «Reformas y pa-
naceas del sistema electoral» en Claves de Razon Practi-
ca, n° 24, Madrid, 1999, pp. 32-38.

ciales de cualquier sistema democratico;
se hace evidente que cualquier cambio
que se realice debe huir de soluciones im-
provisadas y arbitrarias.

Desde hace algunos afios en nuestro
pais se ha iniciado el debate acerca de la
procedencia de reformas en el proceso
electoral, en el marco del proceso general
de fortalecimiento de nuestros gobiernos
locales denominado «Pacto Local». Uno
de los cambios mas importantes realiza-
dos en el &mbito local en la Ley de Régi-
men Electoral General, ha sido Ila
reformas! de la mocion de censuras? y la
creacion, por primera vez, de la cuestion
de confianza33. Pero las pretensiones de
reforma no se han limitado a estos meca-
nismos de gobernabilidad, sino que se ha
solicitado también por algunas fuerzas
politicas reformas en sus aspectos esencia-
les, fundamentalmente en lo referente al
cambio de sistema de eleccion del Alcal-
de. Quieren que el Alcalde sea elegido di-
rectamente por los electores.

Este Informe puede, por su claridad
conceptual y por la diversidad de regime-
nes electorales que contempla, aportar in-
teresantes elementos de juicio para valo-
rar adecuadamente el sistema electoral
local espafiol desde una perspectiva com-

31 Reforma de la Ley 5/1985, de 19 de junio, del
Régimen Electoral General, realizada por la Ley Orgé-
nica 8/1999, de 21 de junio.

32 | a introduccion de un acusado automatismo
para impedir el juego de las actitudes obstruccionistas
se ha acreditado como un eficiente mecanismo para
mejorar la gobernabilidad local.

Un ejemplo de ello es que de las 81 mociones de
censura tramitadas desde las Elecciones Locales de
1999 hasta hoy ninguna ha necesitado ser sometida a
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa por razén
de su paralizacion, algo impensable con anterioridad a
la reforma.

33 Sobre esta cuestion véase:

Jos¢ Manuel Ropricuez ALvarez: La reforma del
régimen local de 1999, las medidas legislativas estatales
en el marco del Pacto Local, Bayer Hermanos, Barcelo-
na, 1999, capitulo IV, pp.1 53-182.

José Manuel RopRriGUEZ ALvarez: «La reforma
de la LOREG: la mocidn de censura y la cuestion de
confianza en el ambito local», en Manuel ARENILLA
Shez y José Manuel CANALES ALIENDE (coord...), Go-
bierno y Pacto Local, MAP y BOE, Madrid, 1999, pp.
265-283.

parada, asi como para sopesar adecuada-
mente, en su caso, las reformas de mayor
0 menor calado que se pretendan realizar
en el mismo.

Por todo ello creo que ha sido muy
acertada la eleccion del tema por los pro-
fesores CANALES Y RODRIGUEZ Y no me
resta mas que felicitarles por la magnifica
traduccion que han realizado, deseando
que contintien traduciendo mas Informes
del Consejo de Europa.

Carmen PINEDA NEBOT
Universidad Autdnoma de Madrid

Victor PErez-Diaz y Juan Carlos Ro-
DRIiGUEZ. Educacion Superior y futuro
de Espafia. Fundacion Santillana.
2001. 470 paginas.

Con este libro los autores inician una
trilogia sobre la educacion en Espafia, cu-
yos siguientes vol(imenes trataran sobre la
formacion profesional y la ensefianza pri-
maria y secundaria. Con ellos pretenden
ofrecernos un diagndstico de la situacion,
basado en la reunion de la informacion
que consideran mas relevante, del analisis
de los debates actuales! y de la compren-
sion de la situacion espafiola en su con-
texto historico y de forma comparada con
la situacion de otros paises.

El libro esta dividido en dos partes.
En la primera, con dos capitulos, nos
plantean unas orientaciones generales
para la mejor comprension del tema. Co-
menzando por sefialar la importancia que
la educacion tiene para asegurar el creci-
miento y la calidad de la democracia.

1 Debates tanto publicos como académicos
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Pretenden, y asi lo manifiestan al
principio del libro, hacer una aportacion
razonable y abierta al debate existente so-
bre la educacion superior en Espafia des-
de una perspectiva teorica2. Razonable,
porque tratan de hilvanar sistematica-
mente una serie de reflexiones con la par-
te que consideran maés relevante de la evi-
dencia disponible. Y abierta, porque
piensan que de la educacion superior es
responsable la sociedad espafiola en su
conjunto.

A continuacion, indican el universo de
debates académicos en que sit(an su tra-
bajo, refiriéndose a las teorias y a los auto-
res3 que les han servido de inspiracion.
Comienzan analizando qué es la educa-
cion superior en general a través de una
vision historica. Lo primero que sefialan
es que aunque el conjunto de elementos
de la escena universitaria espafola tiene
cierta ligazon, no es un sistema en sentido
estricto,de modo que el cambio de cual-
Quiera de sus componentes traiga consigo
el de todos los demés. Por lo tanto, segiin
|os autores, si la ensefianza ha sido y es so-
bre todo profesional no es porque haya un
sistema (econdmico o politico) que lo re-
quiera sino porque en Espafia durante dé-
cadas, los responsables de la educacion
han descuidado la educacion liberal y ge-
neral, asi como la investigacion en aras de
lo que consideraban (til. Por lo tanto, en
su opinion, no es que «el sisteman se per-
pete, sino mas bien que una determinada
coalicion de gentes con determinados in-
tereses, ideas y sentimientos tienden a re-
petir una conducta que les conviene y en
la que encuentran cada vez menos resis-
tencia. Serfa pues una tradicion dominan-
te, que se modifica con el tiempo y que no
es la tnica.

Su perspectiva se ha centrado en el
analisis de una o varias tradiciones educa-
tivas (unas instituciones y una cultura)

2 L os autores eligen esta perspectiva analitico-des-
criptiva frente a una perspectiva préctica.

3 De Michagel OaKesHOTT toman su definicion de
una educacion liberal y su concepcion de la universi-
dad como un lugar de aprendizaje
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que son el marco de la préctica de unos
agentes historicos precisos y el resultado
de ellas. Organizando su reflexion sobre
el debate publico como si éste estuviera
construido en torno a un contrate entre
un «discurso predominante» y una «disi-
dencia liberal», el primero seria el de los
partidarios de un entorno blando del sis-
tema de educacion y el segundo el de los
partidarios de un modelo de entorno
duro4. Su posicion esta cercana al de la
disidencia liberal aunque con algunas re-
servas y matizaciones. Defienden una po-
sicion de entorno duro en parte por razo-
nes de utilidad, pero sobre todo por
razones de principio; pero con importan-
tes reservas sobre la orientacion general
de la educacion superior a ponerse al ser-
vicio de una societas cupiditatis y una ética
de la productividad cuyo valor se les an-
toja problematico.

Posteriormente analizan el sistema
educativo superior de Estados Unidos al
que consideran un ejemplo a seguir, 0, al
menos, un modelo en el que los euro-
peos, y los espafioles debian inspirarse
para sus propias reformass. Esto les sirve
para introducirse en el caso espafiol en la
segunda parte del libro.

En la segunda parte, abordan la des-
cripcion y el analisis de la educacion su-
perior espafiola y sus resultadoss. Enten-
diéndola como un «sistema» en el cual
existe una trabazon relativa entre los dis-
tintos elementos que siguen a veces tra-
yectorias distintas y entre los que puede
haber tensiones importantes. Lo que pre-
tenden los autores es entender el modo de
funcionamiento de este sistema asi como

4 El sistema norteamericano es un modelo de en-
torno duro.

5 En un libro posterior Victor PErez Diaz sefiala
que el modelo espafiol de educacion superior podria
inspirarse en el modelo norteamericano.

Ver: Victor Perez Diaz. Una interpretacion liberal
del futuro de Espafia. Taurus. 2002, pp. 35-64.

6 Para facilitar que el lector pueda seguir con més
comodidad el hilo del razonamiento del libro, los auto-
res han preferido que los cuadros y graficos (abundan-
tes) no estuvieran en sus capitulos correspondientes
sino al final en un anexo estadistico.

sus resultados. Ademas, tratan de explicar
el proceso de formacion de ese sistema y
las diversas tendencias en curso.

El periodo temporal de su atencion
son los Gltimos diez o quince afios, aunque
en muchos casos tienen que remontarse a
los Gltimos cuarenta o cincuenta afios’. Y
lo realizan de una forma comparada8.

Comienzan con una descripcion de la
evolucion de las dos poblaciones principa-
les, los estudiantes (capitulo 3) y los profe-
sores (capitulo 4) y de las reglas que se apli-
can a su seleccion o a su nombramiento.

La poblacion de estudiantes ha au-
mentado en Espafia, como ha ocurrido
en los demaés paises desarrollados, espec-
tacularmente. Pasando de ser una univer-
sidad de elites a una de masas?. La evolu-
cion ha sido espectacular pasando de una
matricula de 176.000 alumnos en el cur-
50 1959-1960 a la cifra de 1.583.000 en
el curso 1999-200010, Esa misma evolu-
cion la han tenido la mayoria de los paises
de la OCDE, aunque con ritmos bien
distintostt. La tendencia del futuro, to-

7 Comprenden la Gltima etapa del franquismo y la
democracia.

8 Sobre todo con los paises europeos occidentales,
pero no sélo con ellos.

9 Los universitarios de hace medio siglo represen-
taban una minima parte de su generacién, en cambio
ahora son una parte sustancial de la juventud.

10 En el periodo estudiado que va desde el curso
1959-1960 al 1999-2000 ha habido momentos de cre-
cimiento distinto. Hasta principios de los setenta el cre-
cimiento es muy pronunciado (de 176.000 alumnos en
el curso 1959-1960 a 404.000 en el curso 1972-1973),
sufre un pequefio receso en |os cursos siguientes para
volver a acelerarse en la sequnda mitad de los setenta
(en 1978, el n(imero de matriculados era de 697.000).
Un nuevo receso entre 1978 y 1980 precede a una nue-
va recuperacion, que se mantiene constante durante la
segunda mitad de los ochenta y casi todos los noventa,
hasta llegar a una cima, a finales de los noventa, a partir
de ese momento el nimero total de matriculados em-
pieza a caer (quiza por razones demogréficas).

11 Aunque Espafia alin esta lejos de las tasas de los
paises anglosajones y algunos paises nordicos, da la im-
presion de que su evolucion ha sido especialmente ace-
lerada en las tres (ltimas décadas. Si en 1970 la dife-
rencia de la tasa espafiola respecto de la media de los
paises con datos era de -8,4 puntos, en 1980 era sélo
de -2,1 puntos, en 1990 de +0,2 puntos, y en 1996 de
+1,1 puntos.
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mada con una cierta cautela, es de la esta-
bilizacion del nimero de alumnos de
Nuevo ingreso.

Las causas de esta evolucion no estan,
segn los autores, tan claras como los ras-
gos principales de la evolucion cualitativa
del sistema universitario espafiol. La ex-
plicacion més usual es que ha sido impul-
sada por la demanda, pero ellos creen que
se ajustaria mas a la realidad si se combi-
nara con la oferta y, se tuvieran en cuenta
las presiones que han venido de la unay
de la otra.

De todas las versiones existentes sobre
el argumento de demanda que les parece
mas solido es la de quienes se centran en
las estrategias de los demandantes de edu-
cacion, las familias y los propios estudian-
tes. Con el tiempo, crece el nimero de
personas que quieren obtener la prepara-
cion que implica un titulo universitario
para mejorar su rendimiento futuro y sus
posibilidades de hacer frente a un merca-
do de trabajo incierto!2, Y estas genera-
ciones de titulados universitarios transmi-
tirian estas expectativas a las generaciones
siguientes, creandose un proceso de retro-
alimentacion del sistema, que culminaria
en la universalizacion de éste.

Pero estos argumentos, en opinion de
los autores, son insuficientest3 para en-
tender la evolucion de la matricula uni-
versitaria en Espafia 0 en otros paises.
Hay que considerar otros factores, como
es el de la oferta. Para ello, utilizan como
referencia empirica principal dos varia-
bles: el tamafio de la cohorte de edad tipi-

12 Empiricamente se comprueba lo acertado de es-
tas decisiones tal y como confirman estudios recientes
dedicados a estimar esta rentabilidad de los estudios
superiores.

Ver: BARCEINAS, F., OLIVER, J., RayMOND, J.L. y
Roig, J.L. (2000): «Hipdtesis de sefializacion frente a
capital humano. Evidencia para el caso espafiol». Dis-
ponible en http://www.etla.fi/PURE/REA.pdf.

13 |3 demanda total de educacion superior, en su
cantidad y en su contenido diverso, estaria formada
por la agregacion de demandas individuales formula-
das sin una suficiente consideracion de costes. Justa-
mente todo lo contrario de lo que ocurre en un merca-
do; por lo tanto, al estar formada asf, la demanda es un
pobre criterio orientador de decisiones de oferta

ca de comienzo de los estudios universita-
rios y, el nimero de egresados de la ense-
fianza secundaria que cumplen los requi-
sitos normales fijados en cada periodo
para acceder a la universidad24. Las varia-
ciones fundamentales que han observado
son el resultado de decisiones de modifi-
cacion del sistema educativo, sobre todo
en lo relativo a los niveles de exigencia en
la ensefianza secundarialS y en el acceso a
la universidad, que fueron tomadas por
las autoridades pUblicas en momentos di-
ferentes. Otras decisiones «de oferta» que
también han tenido una cierta trascen-
dencia son: el mantenimiento de las tasas
académicas a un nivel bastante bajo, la di-
versificacion geografica de la ofertalé y el
permitir el acceso a los estudios universi-
tarios a los egresados de la formacion pro-
fesional de sequndo grado.

Las consecuencias del aumento de la
matricula universitaria han sido varios: el
aumento general del nivel de estudios de
la poblaciont” y un cambio cualitativo en
la composicion del alumnado, con la
equiparacion entre hombres y mujerest8 y

141 os requisitos legales para tener acceso a la univer-
sidad han cambiado a lo largo de los Gltimos sesenta afios.

15 | os criterios de seleccion se han ido haciendo
cada vez més laxos.

16 E| proceso de creacion de universidades fuera
de Madrid y Barcelona se acelera con la llegada de la
democracia. Entre 1976 y 1990 se crearon dos univer-
sidades en Madrid, una en Barcelona y nueve en el res-
to de Espafia. Pero es en el periodo 1991-2000 cuando
se acelera extraordinariamente, creandose 13 universi-
dades publicas y 14 privadas (de ellas, 8 en Madrid y
Barcelona, y el resto, hasta 19, en provincias)

17 La gran cantidad de titulados de grado medio y
superior que ha arrojado durante estos afios el sistema
universitario ha hecho que hayan cambiado notable-
mente los niveles de cualificacion de la poblacion acti-
va espariola. Si los activos con estudios superiores eran
en 1964 el 1,4% del total, en 1999 sumaban el 9,5%;
lo mismo ha pasado con el nivel inmediatamente infe-
rior que ha pasado del 1,9 al 8,0%.

Aunque es un gran avance, si observamos los re-
sultados en términos comparados, nos damos cuenta
de la distancia que aun nos separa de los paises méas
avanzados.

18 En Espafia, la incorporacion de la mujer, aun-
que acelerada en los ltimos afios, ha sido, si se ve con
una cierta perspectiva temporal, relativamente gradual
pero continua. En 1962 eran el 25% de los alumnos y
en 1999 el 53%.

la difusion de la experiencia universitaria
entre todos los grupos sociales. Al tiempo
que se ha producido una moderada redis-
tribucion del alumnado entre tipos y ra-
mas de estudio?®.

Después de analizar la situacion del
alumnado pasan a examinar la del profe-
sorado. De hecho, estd intimamente liga-
do el crecimiento del nimero de alumnos
con el de los profesores. En términos ge-
nerales, considerando el conjunto del me-
dio siglo, el aumento del namero de pro-
fesores (que se multiplico por 28) fue
mayor que el de alumnos, lo cual trajo
consigo una reduccion de la ratio alum-
no/profesor, que ha pasado de la cota de
22/23 en 1961, a oscilar entre 18 y 14 en
|os afios noventa.

El aumento del nimero de profesores
ha supuesto la desaparicion del sistema es-
tamental anterior y la formacion de un
grupo de profesores semiproletariados??; la
nueva situacion ha provocado un modo de
gobierno de las universidades méas comple-
jo'y un sistema de status mas igualitario.

Por otra parte, se ha consolidado una
tradicion en el nombramiento de los pro-
fesores, que los autores, consideran una
vuelta atras de un siglo. El sistema existen-
te, hasta la aplicacion de las nuevas reglas
establecidas por la nueva Ley de Universi-
dades, creen que favorece la endogamia. Y
los datos2t muestran que el grado de en-
dogamia es més alto que en el pasado,
muy elevado en términos comparativos y
que tiene un efecto muy negativo en la ca-
lidad de la investigacion. Este efecto es in-
dependiente del nivel de desarrollo econg-
mico del pais.

19 El crecimiento ha sido mayor en los estudios de
ciclo largo que en los de ciclo corto, aunque en los dlti-
mos afios esta tendencia esta revirtiendo.

20 i hasta la LRU fueron los encargados de curso
y los ayudantes a partir de la aprobacion de la ley lo
han pasado a ser los asociados. Estos son ahora mismo
el 65% del total de catedraticos y titulares, represen-
tando casi dos quintas partes del total de profesores.

21 Sefialan que hasta hace poco no existfan apenas
datos sobre el tema, pero en estos momentos ya se cuen-
ta con estudios de cierto rigor que permiten conocer la
situacién en nuestro pais y en comparacion con otros.
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Siguen con una exposicion breve so-
bre el tema del gasto y los ingresos del sis-
tema, en el capitulo 5. Después de las re-
ferencias al aumento del nimero de
alumnos y profesores no podian dejar de
referirse al aumento del gasto necesario
para cubrir los anteriores y, a las reglas
que han seguido para su distribucion.

El aumento del gasto ha sido durante
mucho tiempo muy notable y ha alcanza-
do un nivel comparable al de los paises de
nuestro entorno. No es, por tanto, recien-
te ni escaso?2. Pero hay que tener en
cuenta que el gasto en educacion superior
esta correlacionado bastante estrechamen-
te con la renta per capita del pais, en este
sentido el lugar que ocupa Espafia les
hace pensar que es posible un mayor es-
fuerzo del que se ha realizado o que el es-
fuerzo se esta aplicando a un nlimero ex-
cesivo de estudiantes.

La mayor parte del gasto se dedica a
gastos corrientes, en especial, en remune-
raciones de personal. También se refleja
un esfuerzo en los gastos de capital, a par-
tir de finales de los afios sesenta, para
creacion de nuevas universidades.

El gasto de las diversas universidades
plblicas parece haberse diversificado23.
Pero opinan que esta diversificacion no es
el resultado de una respuesta positiva del
entorno social a los resultados que la uni-
versidad ofrece por su ensefianza profesio-
nal, su investigacion o su educacion en
general; sino que es el resultado de deci-
siones de los gobiernos autonémicos res-
pectivos, y de la disposicion de las univer-
sidades a endeudarse en la expectativa de
que, en caso de dificultades, sus deudas
seran satisfechas por esos gobiernos auto-
nomicos o por el central.

En lo que respecta a los ingresos, la
mayoria de la financiacion proviene de
los fondos publicos (72% en 1998) pero

22 Aunque al haber aumentado muy significativa-
mente el nimero de alumnos el gasto por alumno no
ha sido tan importante.

23 | a diferencia entre la mas rica y la mas pobre,
medida en gasto por alumno, es de 2,7 a 1.
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la participacion de los fondos privados es
muy apreciable (28%). La contribucion
del sector privado sitlia a Espafia a medio
camino de los paises europeos continen-
tales y nordicos, y los anglosajones. Con
unas tasas académicas, que aunque bajas,
son algo superiores a las habituales en Eu-
ropa y, con un peso de las universidades
privadas que, aungue también reducido,
es mayor que el de otros paises europeos.

En el capitulo 6, hacen un anélisis
institucional relativo al caracter publico o
privado de las universidades, y, dentro de
las publicas, a su autonomia y su modo
gobierno. Para conocer i actllan como
agentes autdnomos que compiten por los
recursos y si su modo de gobierno se ade-
cua a este fin.

La mayor parte de las universidades
son publicas y un 90% del gasto directo
en educacion es pablico. Pero la universi-
dad privada estd creciendo a un ritmo
muy notable. Esto se observa claramente
al analizar el ritmo de matriculacion en
los centros durante los Gltimos doce afios
donde se ve que los centros privados han
triplicado su crecimiento en relacion a los
pUblicos. Notandose especialmente en el
nivel de la diplomatura24.

En lo referente a la autonomia consi-
deran que aunque en potencia la LRU es
una ley que la ha concedido, se ha queda-
do algo corta. De hecho, la autonomia de
las universidades es modesta en materia
econdmica ya que la tienen en la elabora-
cion, aprobacion y gestion de sus presu-
puestos, pero practicamente no tienen
margen de maniobra con sus ingresos. Lo
MISMO ocurre con otras cuestiones, como
la seleccion de los alumnos, los planes de
estudio, el nombramiento de los profeso-
res o las tasas académicas.

La algo mayor autonomia conseguida
con la LRU ha venido acompariada de un
cambio en el modo de gobierno. La com-
plejidad del sistema de gobierno se ha he-
cho mayor y se ha creado una incerti-

24 En el nivel de la diplomatura los centros priva-
dos representan el 20,1% del total de la matricula.

dumbre en la distribucion de poder entre
las facultades y los departamentos. Estos
ultimos les parecen que han quedado
como ultimos reductos del poder de los
catedraticos. Por otra parte, los claustros
son demasiado numerosos y tienen una
legitimidad modesta y los consejos socia-
les tienen una legitimidad nula para en-
trar en los temas académicos. El resultado
de todo ello es una concentracion de po-
deres en el rector y su equipo rectoral,
que, ante sus propias debilidades y de su
dependencia de electores diversos, prefie-
re trasladar las presiones hacia la clase po-
litica o hacia el exterior.

El capitulo 7 lo dedican a la evalua-
cion de la universidad, lo que les permite
hacer comentarios sobre el debate sobre la
calidad de la educacion. Tema que aun-
que en estos momentos parece de actuali-
dad los autores consideran que forma
parte desde hace mas de un siglo de la
vida de la universidad. EI término calidad
les parece ambiguo lo que facilita el que
se pueda hacer un uso extenso de él.

En estos momentos, el debate se for-
mula en términos de encontrar algln sis-
tema razonable de evaluacion de la cali-
dad de las universidades. Pero conviene
distinguir, seglin los autores, entre dos
sistemas. Uno es el de la elaboracion de
un conjunto2s complejo y sofisticado de
indicadores26, que les parece costoso?7,
arbitrario28 e inefectivo29. La alternativa a
éste les parece que es un mercado de con-
sumidores o clientes de la educacion su-

25 Existen dos intentos oficiales, el plan nacional
de evaluacion y el nuevo sistema de indicadores que
esta auspiciando el Consejo de Universidades.

El primero es un proceso bastante complejo y la-
borioso, que se viene realizando desde 1996.

2 | 3 informacion sobre indicadores de calidad en
Espaia les parece relativamente pobre.

21 Aunque reconocen carecer de informacion so-
bre este punto, piensan que a tenor de algunos datos
(como la inversién que el Ministerio de Educacién
prevé hacer para la creacion de la nueva Agencia de
Evaluacion y Acreditacion de la Calidad ) el proceso es
€ostoso.

28| gs parecen arbitrarios porque reflejan las pecu-
liaridades del evaluador.

29 Ya que para ser efectivos alguien tiene que apli-
car la evaluacion.
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perior que usen la informacion disponible
(0 la busquen), incluida evaluaciones di-
versas, y toman decisiones al respecto30.

Proponen algunos indicadores de base
para una posible evaluacion. En primer
lugar, estarian los indicadores de inputs3;
criticando la excesiva confianza que, en su
opinion, se tiene en estos indicadores
como criterio para la formacion de politi-
cas pUblicas. En términos generales y te-
niendo en cuenta las diferencias del nivel
relativo de riqueza de los paises, Espafia
parece estar en cuanto a los indicadores
de gasto dentro de lo aceptable si se la
compara con los otros paises europeos de
referencia. El indicador de Ia ratio alum-
no/profesor esta en linea con los de paises
similares.

En segundo lugar, se refieren a los in-
dicadores de procedimientos32. Su opi-
nion es que los fallos que tiene nuestra
universidad tienen que ver més con los
procedimientos de toma de decisiones y
de asignacion de recursos que con los in-
puts33. Las informaciones sobre los proce-
dimientos usados para seleccionar alum-
nos y nombrar profesores les parecen
inquietantes y su opinion es que estimu-
lan la mediocridad de unos y otros, con
niveles extraordinarios de fijacion al terri-
torio en el caso de los estudiantes y de en-
dogamia, en el de los profesores.

30 La tradicion de los rankings ya se ha iniciado.
Existen dos de cardcter general, uno el elaborado por
un equipo de la Universidad Auténoma de Barcelona
dirigido por Jests DE MIGUEL, y €l otro publicado por
un periddico de difusién nacional, El Mundo. Ademés,
empiezan a aparecer estudios que clasifican a las uni-
versidades y/o a los investigadores en disciplinas deter-
minadas.

31 |ndicadores (mas o menos complejos) referidos
a los inputs consideran que pueden ser: el n(imero de
alumnos, los tipos de profesores, la ratio entre alumnos
y profesores, la proporcion de alumnos universitarios
sobre el total de su cohorte de edad, los fondos pabli-
cos y privados utilizados.

32 Al hablar de indicadores de procedimientos se
refieren a los de seleccion de estudiantes, de nombra-
miento de profesores, de reparto del gasto, de segui-
miento y enjuiciamiento de las tesis, a los modos de
gobierno...

33 E5 una opinion contraria a la que se suele utili-
zar en las discusiones publicas.

Por (ltimo, hablan de los indicadores
de outputs34, sefialando que algunos de
éstos son mas faciles de construir en Es-
pafia pero otros son practicamente impo-
sibles de elaborar. En este terreno creen
que las cosas han evolucionado a peor,
cuanto més preocupacion ha existido por
la calidad més se ha descuidado el esfuer-
20 por reunir los datos35 y hacerlos accesi-
bles al pablico. EI panorama que reflejan
estos indicadores no les parece tampoco
nada halagtiefio.

En lo referente a la sobrecualificacion3s
de los universitarios no constituye para
ellos una objecion decisiva contra la uni-
versalizacion de la educacion superior aun-
que si les plantea dos cuestiones. La prime-
ra es que cuestiona la firmeza de la
conexion entre los titulos universitarios o
académicos y los titulos profesionales. La
segunda es que cuestiona el argumento
justificativo de las bajas tasas académicas
porque la universidad cumpla una funcion
pblica en el sentido de ser un servicio pd-
blico orientado a otorgar precisamente ti-
tulos profesionales que, se supone, son im-
prescindibles para la economia nacional.
Les parece que, en cierta medida, lo es;
pero no en tal que justifique la subvencion
publica que recibe.

El capitulo 8 esta dedicado a la des-
cripcion de las actividades de ciencia y
tecnologia en Espafia, su evolucion y su
comparacion con la de otros paises, y a
una evaluacion de aquellas.

Espafia en los ultimos cuarenta afios
se ha ido situando, de manera gradual,
cerca de los niveles de gasto que le corres-

3 Indicadores de outputs serian para ellos: las cali-
ficaciones de los estudiantes, las tasas de abandono, el
retraso en la finalizacién de los estudios, la proporcion
de alumnos que repiten asignaturas, el nmero de titu-
lados cada afio...

3 A comienzos de los afios setenta era posible
contar con facilidad con indicadores sobre el conjunto
de la universidad, en estos momentos no es posible dis-
poner de ellos.

36 Les parece probable que el porcentaje de los
universitarios que estan sobrecualificados para su pues-
to de trabajo haya aumentado del 30 al 40-50% entre
los afios setenta y la actualidad.

ponden de acuerdo con su nivel de rique-
za%7. La parte relativa a la investigacion
universitaria ha aumentado de manera
apreciable, aunque sefialan que incluye
poco gasto en capital y en apoyo a la in-
vestigacion y mucho en personal al con-
trario de lo que ocurre con el gasto de las
empresas.

Pero la traduccion econdmica del de-
sarrollo del 1+D les parece que, en gene-
ral, ha sido y sigue siendo poco impresio-
nante. Al analizar la evolucion y el
volumen actual de las patentes se encuen-
tran con que Espafia tiene una alta tasa de
dependencia, una baja tasa de difusion de
sus patentes en el exterior y un bajo coefi-
ciente de inventiva. Ello provoca que
nuestra presencia sea débil en los campos
de tecnologia avanzada y es reducido el
contenido de tecnologia en las exporta-
ciones manufactureras.

Esta situacion nos lleva a tener un sal-
do tecnoldgico desfavorable en la balanza
de pagos y que la tasa de cobertura tecno-
l6gica sea cada vez mas baja.

Y no creen que la solucion al proble-
ma sea el aumento del gasto en 1+D hasta
situarnos al nivel de los paises de nuestro
entorno.

Aun reconociendo el esfuerzo realiza-
do en esta materia opinan que quiza se re-
quiera un poco mas de tiempo para que
sean visibles esos esfuerzos.

Finalmente, en el capitulo 9 realizan
una reflexion acerca del modelo normati-
VO que proponen para la discusion del
tema, intentando aclarar las diferencias
entre «educacion liberal» y «educacion ge-
neraly. Para ellos la educacion liberal «con-
siste en la transmision de una herencia cul-
tural acumulada a lo largo de unos
veinticinco siglos en una determinada zona
del planeta, definida aquélla con mayor o
menor amplitud e interpretada de varias
formas» (p. 294). Por lo tanto, s6lo tiene

37 En estos momentos es del orden de un 1% del
PIB, aproximadamente como Italia, mientras que el de
Francia y Alemania es el doble, y el del Reino Unido
més del doble.
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sentido esta educacion para aquellos que
creen que existe esa herencia, que es valio-
say les pertenece. E implica el aprendizaje
de lenguajes complejos y diferentes, en los
que cristaliza una tradicion que se distan-
cia de las urgencias del momento actual, y
cuyo valor consiste en su capacidad no
para dar respuestas a las urgencias del mo-
mento, sino para desarrollar juicios.

En cambio, la educacion general esta
ligada a un objetivo de socializacion para
el presente. Con ella se trata de propor-
cionar capacidades o destrezas y conoci-
mientos Utiles acerca de como funciona la
sociedad y como manejarse en ella.

Creen que la aportacion de la univer-
sidad a la educacion liberal es débil. Las
actividades curriculares no van por este
camino, y si lo hacen es de una manera
fragmentada y ocasional. Tampoco ayu-
dan ni el asociacionismo estudiantil38 ni
el disefio del espacio universitario3?. El
medio familiar no les parece, al menos
todavia, un medio cultivado0. Aunque
piensan que lo serd en el futuro, cuando
se hagan notar los avances en el nivel de
escolaridad de las generaciones mas jove-
NES; Pero como, a Su Vez, esas generacio-
nes han tenido una educacion liberal
muy débil, no parece probable que
transmitan a la siguiente la cultura de la
(ue carecen.

Por lo que se refiere a la educacion ge-
neral esperan que, al cabo de los afios, los
universitarios acaben enterandose de como
funciona poco méas 0 menos la sociedad en
la que estan. Y que al relacionarse unos

38 En una encuesta de Analistas Socio-Politicos
del afio 1998, s6lo el 6% de los estudiantes de 18 afios
0 més declaraban pertenecer alglin tipo de asociacion
(en contraste con el 13% de los trabajadores en la mis-
ma encuesta). Esta informacion parece en consonancia
con la que ofrece una encuesta de 1996 del Centro de
Investigaciones Socioldgicas (Estudio 2221), que esti-
ma que el 5% de los estudiantes entre 18 y 22 afios
pertenecia entonces a alglin tipo de asociacion.

3 Configurado mds como un lugar de paso que
de conversacion cultural.

40 La poblacion espafiola de més de cuarenta afios
con estudios secundarios terminados (bachillerato) es
una de las més bajas de Europa.
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con otros, hagan contactos que les puedan
ser (tiles en su vida futura.

En lo que respecta a las dificultades
de expresion oral y escrita de los universi-
tarios*L no creen que el tiempo que pasen
en la universidad incremente sustancial-
mente su capacidad para expresarse con
orden, con claridad y con ldgica, mas
bien todo lo contrario. En todo caso, no
les parecen las evidencias suficientes para
llegar a alguna conclusion a este respecto.

El libro incluye un postfacio, en el
que los autores resumen su posicion en lo
relativo a dos aspectos: el de los valores; y
el del contenido de su propuesta. Respec-
to a los valores sefialan, como ya han he-
cho durante todo el libro, como principal
para ellos la libertad y en segundo térmi-
no un patriotismo templado y razonable.

Las propuestas y recomendaciones que
sefialan a continuacion y que las presentan
COMO Unas meras sugerencias®? estan
orientadas, en primer lugar, a que la uni-
versidad promueva el desarrollo de las ca-
pacidades de unos individuos libres. Para
ello, en su opinidn, la universidad debe
procurar dar una educacion liberal y gene-
ral a todos los alumnos, al menos durante
algunos afios, junto con la ensefianza de
algunas disciplinas y un entendimiento de
lo que es la investigacion cientifica. Una
posibilidad les parece que es el desarrollo
de un tipo de diplomatura4 que ofreciera
una experiencia educativa parecida a los
colleges norteamericanos. En lo que res-
pecta a la educacion profesional piensan

41 Para los datos usan un estudio sobre el lenguaje
de los universitarios realizado por los profesores A.
GARCIA SUAREZ Y J.L. GONZALEZ EScriBaNO en 1987,
encargado por el Departamento de Investigaciones So-
ciales de la Fundacion FIES.

42 Las ponen en un postfacio separado del cuerpo
principal del estudio porque no quieren que el lector
las vea como deducciones del anélisis realizado o corre-
latos l6gicos de los valores que han sefialado.

43 Este titulo no tendria efectos profesionales, no
habilitarfa para el ejercicio de ninguna profesion.

Pero podria ser un titulo académico de reconoci-
miento general en Europa, conseguido mediante el
procedimiento del reconocimiento reciproco.

que tendria que ser minoritaria y lo mas
rigurosa y exigente posible.

Naturalmente, para los autores esto
deberia ir ligado a un disefio de la uni-
versidad que permitiera la mayor libertad
de movimientos44 y la mayor capacidad
de eleccion posibles. Pero esa libertad, se-
gun ellos, debe el alumno ganarsela ha-
ciendo méritos, realizando esfuerzos y
poniendo dinero de su parte4s, trabajan-
do a tiempo parcial o en alternancia con
los estudios o consiguiendo becas o prés-
tamos. Para los profesores, el mayor gra-
do de libertad implica, segun los autores,
un aumento de su capacidad y su dispo-
sicion a moverse dentro y fuera del pais,
pero también que las reglas de su nom-
bramiento y de su carrera permitan o fa-
ciliten o exijan esa movilidad. Para con-
sequir esto ven varias posibilidades: una
es que haya reglas generales que se im-
pongan a todas las universidades, otra es
que se deje al arbitrio de las universida-
des, optando algunas por un procedi-
miento y otras por otro.

La libertad la aplican también a las
organizaciones mismas, a los departamen-
tos y a las universidades. Teniendo en
cuenta que la libertad y la responsabilidad
van juntas, hay que ver qué grado de res-
ponsabilidad son capaces de asumir. En
este punto de la responsabilidad creen
que hay que ser prudentes y que es nece-
sario encontrar un punto de equilibrio
entre lo deseable y lo que la sociedad pa-
rece capaz de aceptar por el momento.

Las universidades, para ellos, deben
ser diferentes tanto en cuanto a su nivel
de investigacion, como en sus presupues-
tos y subvenciones publicasé. Se debe es-
timular la competencia entre las universi-
dades pablicas y las privadas.

44 Esto significa que haya un distrito Gnico, hoy
espafiol, pero antes o después europeo. Que existan
medidas de apoyo (becas, residencias, comedores...) y
un cambio de cultura entre la gente joven.

45 Acercando en alguna manera las tasa académi-
cas a los costes reales de la educacion.

46 Las universidades deben recibir distinta canti-
dad de subvenciones publicas segtin su mérito.
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Finalizando con una sugerencia que es
el resumen de todo el libro «la libertad re-
quiere diversidad». Diversidad de perso-
nas, de paises, de universidades...

En conclusion, me parece uno de los
libros esenciales para entender el sector
universitario espafiol47. Presenta interesan-
tes ideas que permiten una reflexion nece-
saria. Creo ademas que presenta una es-
tructura adecuada para comprender los
distintos elementos que conforman la edu-
cacion universitaria en Espafia. Como as-
pecto negativo destacaria, en primer lugar;
Que en mi opinién hay aspectos que no es-
tan tratados con la misma profundidad
Que otros, y en segundo lugar no compar-
to la creencia que expone el autor de que
los modelos de educacion superior ameri-
cana son aplicables al contexto espafiol.

Carmen PINEDA NEBOT
Departamento de Ciencia Politica
y de la Administracion
Universidad Autonoma de Madrid

José Manuel CANALES ALIENDE. Leccio-
nes de Administracion y de Gestion Pabli-
ca. Publicaciones de la Universidad de
Alicante. Alicante. 2002. 217 paginas.

La publicacion de esta obra sobre Ad-
ministracion y Gestion Pablica evidencia
el buen momento de una disciplina, la
Ciencia de la Administraciont, muy re-

47 Opinidn que ya ha manifestado otro experto en
temas universitarios como es Jests M. DE MIGUEL.

LEn los Ultimos dos afios se han publicado varias
obras que evidencian el dinamismo de esta Area de
Conocimiento.

Xavier BALLART y Carles Ramio: Ciencia de la Ad-
ministracion. Editorial Tirant lo Blanch. Valencia. 2000.

José Antonio OLMeEDA GOMEZ y Salvador PARRA-
po Diez: Ciencia de la Administracion. Universidad
Nacional de Educacion a Distancia, Madrid, 2000.

ciente en nuestro pais, pero en un proce-
s0 claro de expansion tal y como sefiala
CANALES ALIENDE en su libro.

El libro pretende ser, como bien sefia-
la el autor en el prélogo, una primera
aproximacion al estudio actual de las Ad-
ministraciones y de la Gestion Pdblica
desde la perspectiva académica de la
Ciencia Politica y de la Administracion.

El'libro est4 dividido en cinco partes.
En la primera parte hace una introduc-
cion sobre el origen y desarrollo de la
Ciencia de la Administracion y su vincula-
cion, en la mayoria de los paises europeos
occidentales, a un Area de conocimiento
comun denominada Ciencia Politica y de
la Administracion. Siendo el objeto de es-
tudio de la Ciencia de la Administracion
las Administraciones Publicas, comienza
por sefialar las caracteristicas de éstas: es-
pecificidad?, extension y fragmentacions,
contingencia# e interdependencia entre
politica y Administracion PUblicas.

Blanca Ovias De LimMA-GETE (coord.): La nueva
Gestion Publica. Prentice Hall. Madrid 2001.

Jorge CResPO GONZzALEZ y Gema PASTOR ALBA-
DALEIO (coord.): Administraciones Pablicas Espafiolas.
Mc Graw Hill. Madrid 2002.

Salvador ParrADO DiEz; Sistemas administrativos
comparados. Tecnos. Madrid. 2002.

2 La posesion de caracteres propios se deriva del
hecho de que la titularidad de los fines y los poderes de
las organizaciones publicas son diferentes de las organi-
zaciones privadas; y por eso su estudio necesita una
disciplina especifica, la Ciencia de la Administracidn,
diferente de las disciplinas que estudian la empresa pri-
vada y en particular el llamado «management».

3 Si bien se refieren a hechos diferentes, son a su vez
complementarias. Ha habido un incremento cuantitativo
y cualitativo de los fines y competencias estatales, que a
su vez se ha acompafiado por el incremento y la variedad
de las organizaciones publicas prestadoras de servicio;
aunque esta tendencia a la expansion esta hoy en crisis.

4 Esta caracteristica de las Administraciones P(-
blicas resulta del hecho de que son singulares, es decir,
distintas y diferenciadas, y que en funcion del entorno
en el que se sitdian, asf actuarn, no siendo posible ha-
cer precisamente generalizaciones abstractas, ni afirma-
ciones uniformes y categdricas sobre ellas.

5 Frente a la clésica concepcion doctrinal de la dis-
tincidn entre politicay organizacién administrativa, y en-
tre politicos y altos funcionarios, hoy en dia es unanime
la consideracion de que a diferencia de lo que se pensaba
existen numerosas y variadas interrelaciones entre ellas, a
veces dificiles de diferenciar clara y nitidamente.

Posteriormente se refiere a la situacion
de la Ciencia Politica y de la Administra-
cion en Espafia. Aunque la implantacion
de esta Area de Conocimiento en Espafia
es muy recientes, lleva estudiandose desde
mucho antes7; y la causa de su retraso se
debe fundamentalmente a la ausencia de
un orden politico democrético que per-
mitiese el desarrollo de una disciplina que
necesita, mas que otras, un ambito libre
de injerencias para el analisis critico. La
vinculacion de la Ciencia de la Adminis-
tracion a la Ciencia Politicas, anterior-
mente estaba vinculada al Derecho admi-
nistrativo, fue un proceso inicialmente
incierto y dificil, y ademas con cierto re-
traso en comparacion a otros paises de
nuestro entorno. Pero en estos momentos
no solo el &rea estd institucionalizada,
sino que como sefiala CANALES se en-
cuentra en un claro proceso de expansion.

En la segunda parte trata del Estado y
las Administraciones Publicas. Se refiere,
en primer lugar, a la necesidad que tienen
el Estado y las Administraciones Pdblicas
de reconsiderar su papel ante un nuevo
entorno llamado globalizacion, mundiali-
zacion o universalizacion. Entorno éste
que aunque dificil y complejo no cree que
sea necesariamente negativo. La globaliza-
cion no va a implicar, en opinion del au-
tor, ni la desaparicion de la politica, la de-
mocracia, o del Estado; tan solo va a
suponer su transformacion y adaptacion a
la nueva realidad. El reto actual es, pues,
establecer un sistema democratico mas
extenso y desarrollado, capaz de entrecru-
zar la esfera estatal y social, y que permita
asegurar una mayor responsabilidad por
parte de las instituciones politicas, pro-
veerlas de una mayor legitimidad y de
una mayor capacidad, a fin de ejercer una

6 Se cred mediante el Real Decreto de 26 de sep-
tiembre de 1984.

7 Hace ya mas de 30 afios.

8 La incorporacion de la Ciencia de la Adminis-
tracion a la Ciencia Politica por un Real Decreto causo
un problema adicional de consolidacién para la Cien-
cia de la Administracién, ya que las ensefianzas de Ad-
ministracion Puablica y las de Ciencias Politicas tienen
una tradicion y valores distintos, por lo que han tenido
Que coordinarse y complementarse.
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funcion de arbitraje de los conflictos que
surjan dentro y entre las distintas institu-
ciones sociales.

El Estado tiene que adaptarse y re-
orientarse a la nueva situacion y a las ex-
pectativas que se esperan de €l. Los actores
que tiene frente a si son méas numerosos,
mas heterogéneos, mas independientes y
disponen de un gran poder de negocia-
cion. Las relaciones de poder, los medios,
las comunicaciones y los problemas ya no
son los mismos. También el territorio,
pierde importancia, y sobre todo en su
vinculacion al poder, dada la globaliza-
cion. Pero, sobre todo, va a perder sentido
la vieja 16gica representativa en la que de-
cisiones y territorio pareceran indisoluble-
mente unidos. El Estado, por todo ello, se
transforma en una nueva forma, el «Esta-
do-redb.

Las Administraciones Publicas, como
partes integrantes del Estado y del sistema
politico, no han permanecido inmutables,
sino al contrario se han transformado. El
nuevo entorno y la reorientacion de fines
estatales hacen que deban transformarse
en su configuracion y actuacion, tanto ha-
cia el exterior como hacia el interior. Ha-
cia el exterior, las Administraciones Pabli-
cas deben actuar cada vez mas
relacionadas con la sociedad civil y la ciu-
dadania, asi como con otras Administra-
ciones Publicas en procesos de gestion
multinivel. En su interior deben configu-
rar sus estructuras de forma racional y
sencilla, lo més horizontales y flexibles po-
sibles, haciendo que su funcionamiento
sea lo mas dgil, eficaz y eficiente posible,
transformando para ello no sélo su ges-
tion, sino también y sobre todo su cultu-
ra, y desarrollando al méaximo sus capaci-
dades estratégicas, de innovacion, de
comunicacion interna, de aprendizaje y de
prevision. En esta transformacion de las
Administraciones Publicas, no solo proce-
de una descentralizacion y delegacion en-
tre ellas, sino también una desconcentra-
cion y una delegacion entre sus 6rganos
centrales y periféricos.
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Este proceso de adaptacion y respuesta
al entorno de las Administraciones Publi-
cas se ha llamado, segiin CANALES, moder-
nizacion administrativa®. La moderniza-
cion se trata de un proceso complejo,
dindmico y abierto, y nunca finalizado,
sino que dia a dia necesita renovarse y
adaptarse. Su finalidad principal no es
tanto la moderacion del gasto pablico,
sino ante todo y sobre todo un mejor
cumplimiento por parte del Estado de sus
fines a través de las Administraciones PU-
blicas. Formando parte la modernizacion
administrativa de la reforma del Estadoz0.

En Espafia, la experiencia de estos Ul-
timos afios le lleva a la conclusionit de
que se ha perdido una magnifica ocasion
historica para modernizar realmente la
Administracion espafiola. Una causa ex-
plicativa de este hecho es, en su opinion,
|a falta de interés real de los distintos go-
biernos y la falta de un liderazgo claro.

Pero la gestion publica no solo impli-
ca conocimientos, sino también técnicas
0 habilidades, y valores. Y la ética pUblica
es un principio y un valor en alza, no sélo
para lograr comportamientos deseables de
forma voluntaria e interiorizada sino ade-
mas como un instrumento de la moder-
nizacion administrativa.

Sien la actualidad procede hacer un re-
disefio del Estado, también habra que ha-
cer una mutacion de las capacidades para
gobernar, y eso sera, segtn CANALES, el de-
safio y la respuesta de la gobernabilidad.

La gobernabilidad implica una nueva
vision y una nueva forma de actuar de los
gobiernos. Supone una reaccion y una re-
afirmacion de la perspectiva politica, fren-

9 El término le parece equivoco. Se distingue del
de reforma administrativa, al menos en los paises de
tradicion y cultura latinas, como un proceso propio de
los afios sesenta y setenta.

10 | a reforma del Estado tiene tres ejes fundamen-
tales: 1) facilitar la vida de las personas: un Estado més
sencillo; 2) acercar las decisiones a los ciudadanos: un
Estado més proximo; y 3) renovar la gestion del Estado:
un Estado méas moderno y més responsable. (Dossier
sobre la reforma del Estado en Francia, 1.N.A.P, 1997).

11 Opinidn que comparte con el profesor C. ALBA
TERCEDOR.

te a la vision monetarista, eficientista e in-
dividualista del neoliberalismo de los afios
setenta y ochenta del gobierno y la gestion
pUblica. Por lo tanto, como sefiala el au-
tor, los valores de la democracia represen-
tativa, participativa, transparente, ética,
solidaria y eficaz deben postularse como
orientaciones de la gestion publica actual,
inserta en el marco de la gobernabilidad.

En la tercera parte se refiere a la ges-
tion publica y la gestion de los recursos
humanos. La gestion pablica actual es fru-
to esencialmente de los cambios en el en-
torno y de la crisis y reorientacion del Es-
tado. Cada vez més es necesario gerenciar
complejidad e incertidumbre, ante con-
textos cuya caracteristica central es el cam-
bio continuo, y donde la vulnerabilidad y
dependencia de las economias aumenta
muchisimo los umbrales de inestabilidad.

La composicion de la gestion pablica
es plural, estd compuesta por: la gestion
de politicas, la gestion de recursos y la
gestion de programas y proyectos. Lo que
hace que se tengan que tener en cuenta
tres aspectos, complementarios entre si, a
la hora de su puesta en practica: unas re-
flexiones, teorias o conocimientos; unas
técnicas o instrumentos aplicables y una
cultura que influyen en ella. A su vez pue-
den distinguirse tres niveles: el estratégi-
co, el directivo y el operativo de linea; los
tres son importantes y complementarios y
no deben ser olvidados.

También las técnicas de la gestion pu-
blica han cambiado y lo sequirdn hacien-
do en funcion del entorno y de las necesi-
dades planteadas. En el libro CANALES se
refiere al papel de la informatica y las
nuevas tecnologias, al benchmarkingi2y a
la calidad?3. Haciendo un especial hinca-
pié en esta Ultima, que para él constituye

12 El término ha sido traducido al castellano como
emulacion, y significa llevar a cabo una comparacion
entre los servicios y productos, procesos que producen,
prestan o desarrollan dos organizaciones, e implica
también la comparacion entre lo que hacen los depar-
tamentos de una misma organizacion.

13 Calidad quiere decir prestar servicios como los
demanda el ciudadano.
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una finalidad basica de todos los procesos
de modernizacion administrativa, en la
mayoria de los paises, al aportar una nue-
va perspectiva a las propuestas moderni-
zadoras y de cambio. Adoptar la filosofia
de la calidad en la Administracion no es
solo aplicar las técnicas exitosas de la me-
jora continua en los servicios publicos
sino, ademas, releer el sentido de los ser-
vicios publicos desde una nueva légica
politica, mucho més atenta a la participa-
cion y al desarrollo de la democracia. Por
eso, la gestion de la calidad en el sector
plblico es una cuestion politica.

Finaliza la leccion de la gestion publi-
ca CANALEs sefialando que, en su opi-
nion, el nuevo modelo de cultura y de
gestion publica debe ser mas pluralista,
més abierto, més participativo, més inno-
vador, més creativo, més finalista y mas
gerencial; fundado en la mision y en los
valores democraticos a desarrollar, y en el
logro de los méximos resultados, al servi-
cio del ciudadano.

En la siguiente leccion se refiere a la
gestion de los recursos humanos, tema
que no es independiente del debate gene-
ral sobre la gestion publica, pero que tie-
ne el dudoso privilegio de condensar, por
sus caracteristicas peculiares, muchas de
las contradicciones, dificultades y circulos
viciosos de ésta. La propia complejidad
de la realidad y gestion de los recursos
humanos en el sector pablico hace nece-
sario que su estudio sea lo mas multidisci-
plinar posible, pero sin olvidar que en dl-
tima instancia las decisiones sobre su
modelo y distintas alternativas implican
una decision politica previa.

Previa a la gestion de los recursos hu-
manos esté la planificacion que permite
establecer una estrategia. Se trata de deci-
dir cual es el modelo que se quiere dise-
fiar y adoptar y luego como gestionarlo. Y
aunque al planificar sobre algo dindmico
el valor predictivo es limitado, suele gene-
rar mejores resultados que los que se hu-
biesen obtenido sin planificar. En la pla-
nificacion estratégica de los recursos
humanos de una Administracion Publica,

ademas de los programas de actuacion y
de las plantillas, debe incluirse el plan de
formacion14. La formacion para CANALES
no es un fin en si misma, sino un medio
para la adquisicion de conocimientos, ha-
bilidades y técnicas; debe ser sistematica y
completa y; debe considerarse una inver-
sion, no un gasto.

Las principales tendencias, segun la
O.C.D.E., en la forma de gestionar el
personal en el sector publico son: mayor
desconcentracion de la responsabilidad?®,
mayor énfasis en los resultadoste y el uso
de instrumentos dirigidos a orientar mas
a la Administracion hacia el cliente y el
servicio. También hay que tener en cuen-
ta el papel de la motivacion en la direc-
cion y gestion de los recursos humanost?.
Los medios o instrumentos actuales para
la motivacion son varios y diversos y cada
organizacion publica debe seleccionar y
priorizar los mas adecuados para ella.
Ahora bien, para CANALES, el dinero o las
retribuciones no es el Unico factor deter-
minante, existen también otros factores
como: el clima laboral, las condiciones fi-
sicas del lugar de trabajo, el estilo de di-
reccion, la participacion... que coadyu-
van en la consecucion de una mayor
motivacion laboral.

En Espafia, seglin el autor, no existen
en general politicas de personal, sino mas
bien decisiones politicas sobre materias de
personal 0 una mera gestion cotidiana de
los problemas de personal. Hay una falta

141 o5 planes de formacion deben ser también es-
tratégicos, y negociados y acordados con la representa-
cion de los empleados pablicos, conciliando y comple-
mentando los intereses y objetivos de la organizacion
con sus empleados.

15 | a responsabilidad pasa de los Ministerios y or-
ganismos publicos a los gerentes de linea, de acuerdo
con el deseo de descentralizar y flexibilizar la gestion al
maximo. Los 6rganos centrales pasan de regular y con-
trolar a concentrar sus esfuerzos en la formulacion de
politicas y estrategias.

16 Con la aplicacion de sistemas retributivos, con-
diciones de empleo y modalidades de trabajo relacio-
nadas con los resultados obtenidos.

17 Hoy en dia no se quiere que el personal actte
por temor a la sancién o por estricto cumplimiento de
las normas ¢ instrucciones recibidas, sino que esté mo-
tivado.

de planificacion de los recursos humanos;
no hay objetivos claros ni indicadores de
gestion o de resultados. Y ademas, el mo-
delo existente se caracteriza por una diso-
ciacion y una falta de coherencia y de
complementariedad entre los procesos de
seleccion, provision de los puestos de tra-
bajo, carrera administrativa, formacion y
retribucion de los funcionarios puablicos.
Todo ello hace que el modelo estructural
de configuracion y ordenacion de nuestro
empleo publico sea, en la actualidad, para
CANALES: obsoleto, complejo, fragmenta-
do, rigido y formalista.

Las politicas publicas es el tema que
trata en la parte cuarta. Sefialando, en
primer lugar, las maltiples definiciones
existentes, sus principales caracteristicas,
su clasificacion y su orientacion actual.
En un principio el estudio de las politicas
pUblicas se centrd fundamentalmente en
los resultados. Con posterioridad se abor-
do no solo la accion sino también los pro-
cesos decisionales y la influencia en ellas
de los partidos politicos, electores..., lo
que reoriento cientificamente y metodo-
l6gicamente su estudio, e hizo que el mis-
mo se hiciera desde una perspectiva fun-
damentalmente politoldgica, en la que el
redescubrimiento del papel del Estado va
a aparecer como un aspecto significativo.

Para CANALES, el estudio de las politi-
cas publicas constituye un campo o espe-
cialidad propia dentro de la Ciencia de la
Administracion, integrada a su vez ésta
dentro de un marco cientifico mas am-
plio, cual es el de la Ciencia Politica.
Siendo el estudio de las politicas publicas
uno de los factores principales para la re-
vitalizacion, la maduracion, la busqueda,
la adaptacion, la operatividad y la aplica-
bilidad en su fase de crecimiento y evolu-
cion actual de la Ciencia de la Adminis-
tracion. La Ciencia de la Administracion
puede y debe realizar, en su opinion, una
aportacion significativa en el estudio de
las politicas, que se referird no tanto a los
aspectos decisorios propiamente politicos,
sino al conjunto de medios empleados
para la ejecucion de esa decision, que sera
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responsabilidad precisamente de las insti-
tuciones administrativas intervinientes.

La (ltima parte trata de la evaluacion
de las Administraciones Publicas. Co-
mienza sefialando que es un tema muy
actual y necesario, pero a la vez en ocasio-
nes equivoco, y dificil. No cree que sea
una teoria, como maximo le parece que
constituye un paradigma emergente; ni
que exista un método universal en mate-
ria de evaluacion, por lo que sus dispositi-
vos siempre han de especificarse en fun-
cion del caso contemplado.

Su actualidad, necesidad e importan-
cia vienen demandadas por la exigencia
ciudadana y por la sociedad civil, y por
una legitimacion por los resultados de los
gobiernos. Se exige a éstos, no s0lo que
sean democraticos y representativos en su
origen, sino también, y ademas, que se le-
gitimen por la accion, dando respuestas
eficaces y eficientes a las expectativas de
|os destinatarios de su accion.

Es importante sefialar, ademés, que la
evaluacion no tiene por finalidad solamen-
te el diagndstico y la valoracion de las orga-
nizaciones publicas y de su accion, de sus
politicas y de sus resultados y efectos, sino
Que, ademas, es un instrumento muy ade-
cuado y util para el consenso y la participa-
cion ciudadana, asi como un instrumento
para la informacion, la comunicacion y la
modernizacion administrativa. También
supone un apoyo para la gerencia y la di-
reccion publicas. Por todo ello, hoy en dia
constituye una herramienta de la que no
pueden prescindir los poderes pablicos.

Por (ltimo, CANALES nos habla de un
tema que le es muy proximo, el papel de
las Entidades Fiscalizadoras Superiores en
este nuevo contexto. Sefialando la impor-
tancia del papel de estas entidades en el
sistema politico-administrativo y la nece-
sidad de reforzarlas frente a las demas ins-
tituciones evaluadorasts.

La vinculacion de las Entidades Fisca-
lizadoras Superiores al Parlamento?® hace
que tengan una legitimacion institucional,
y que puedan colaborar lo més eficazmen-
te con él, al que apoyan, en la fiscalizacion
del sector pablico. Pero los tiempos actua-
les requieren que ademas de la tarea fisca-
lizadora clasica de comprobacion de la eje-
cucion  presupuestaria, estos 0rganos
desarrollen e incorporen una tarea de eva-
luacion de la gestion del sector publico.
Esta evaluacion deberd implicar determi-
nar resultados, conocer el cumplimiento
de los objetivos, analizar los efectos espe-
rados y no esperados, saber el grado de sa-
tisfaccion ciudadana por la prestacion de
los servicios publicos, hacer propuestas al-
ternativas de mejora y sugerencias de cam-
bios en la accion publica. Esta nueva tarea
asignada a las Entidades Fiscalizadoras Su-
periores implica una vision més optimista,
amplia y a largo plazo20, que la tradicional
mas estatica y fundada en el mero analisis
de lo pasado. Otra tarea de estos 6rganos
es la lucha contra la corrupcion adminis-
trativa y la difusion de una ética en el sec-
tor publico.

Pero para que la evaluacion y la medi-
cion del desempefio tengan éxito deben

ser percibidas como un componente del
desarrollo de la capacidad de gobierno.
Esta concepcion implicara cambios en el
sentido de una mayor transparencia, mas
informacion al publico y una sociedad
més abierta.

En conclusion, puedo decir que, a
pesar de la modestia del autor al presen-
tarnos su obra, ésta es de gran calidad
tanto en relacion a sus contenidos como a
su forma. Una de sus principales virtudes
radica en el modo en que vincula la Cien-
cia de la Administracion a la Ciencia Poli-
tica. Hay que sefialar también su gran ca-
pacidad de sintesis y el rigor expositivo en
cada uno de los temas tratados. La tnica
objecion es la corta extension del libro,
creo que se agradeceria que el autor en
sucesivas ediciones ampliara alguno de los
temas tratados e introdujera otros de los
que hace alguna referencia en el libro.

El libro ofrece un material de estudio,
trabajo y consulta no s6lo a los alumnos
de las licenciaturas de Ciencia Politica y
de la Administracion y de las Diplomatu-
ras de Gestion y Administracion Publica,
sino también a los alumnos de postgrado,
a los candidatos a funcionarios y a los
empleados publicos en gjercicio.

Lo considero, por lo tanto, un punto
de referencia obligado para el ambito aca-
démico y también para todas aquellas
personas interesadas en el sector publico.

Carmen PINeDA NEBOT
Universidad Autdnoma de Madrid

18 Para CANALES, las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben ejercer un necesario papel de coordinacion de todas las instituciones evaluadoras.
19 En los paises democraticos las Entidades Fiscalizadoras Superiores estan adscritas a los Parlamentos y actian como un drgano especializado de los mismos, encargandose

de la fiscalizacién del sector publico.

20 Para el autor, un modelo a considerar podria ser el Tribunal Federal de Cuentas, cuyo Presidente es ademés el comisario o responsable de la reforma administrativa, emi-

tiendo informes y propuestas en ese sentido.
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