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Manuel HErrera GOMEZ. EI Tercer Sector
en los sistemas de bienestar. Editorial
Tirant lo Blanch. Valencia, 1998, 352
paginas.

Este volumen es el resultado de una
larga experiencia investigadora en dos
centros de reconocido prestigio interna-
cional: el Centro di Studi di Politiche So-
ciali de la Universidad de Bolonia (Ita-
lia), dirigido por el profesor Pierpaolo
Donati, y el Institute for Policy Studies de
la Jonhs Hopkins University (Baltimore,
USA), dirigido por el profesor Lester M.
Salamon.

Su autor nos ubica en el siguiente
punto de partida: la sociedad compleja
del vecino Tercer Milenio estd caracteri-
zada por la emergencia creciente de fe-
némenos asociativos externos al Mercado
y al Estado. Nos encontramos ante esfe-
ras de relaciones sociales que no siguen
ni la légica de la utilidad y del beneficio,
ni la l6gica del control de recursos. Di-
cho en otros términos, no son ni priva-
das, ni publicas en el sentido que estos

conceptos han tenido para la moderni-
dad.

Las formas que pueden asumir estos fe-
némenos asociativos son multiples (funda-
ciones, asociaciones, entes para-estatales o
semi-pUblicos, organizaciones sin fines
de lucro, organizaciones de voluntariado,
cooperativas sociales, grupos de mutua y
auto-ayuda), trasladando a una plurali-
dad y complejidad de modelos adminis-
trativos y de gestién mayor que la que se
puede encontrar en el sector publico o
en el mercado. Al mismo tiempo, las

areas donde intervienen son amplias y
diversas: educacion, servicios sociales y sa-
nitarios, actividades deportivas y de tiempo
libre, proteccién civil, defensa de los consu-
midores, reintegracién de las capas mas dé-
biles y marginadas de la poblacion...
Conviene recordar que no sélo son situa-
ciones, condiciones y contextos de cardc-
ter patologico, también son de cardcter
normal, o sea, de vida cotidiana de una
comunidad en el sentido mis amplio y
ordinario del término.

La terminologia usada a nivel interna-
cional para denominar a estas esferas de
relaciones es muy variada. Para definir al
fenémeno se han utilizado términos tales
como ftercera dimension, tercer sector,
privado social, tercer sistema, sector de las
organizaciones sin fines de lucro, econo-
mia social... Cada una de estas definicio-
nes conlleva diferencias conceptuales, di-
versidad en los marcos de referencia, asi
como la atribucién de un mayor o menor
énfasis a las iniciativas que se inscriben
en esta esfera social.

En palabras del propio autor, el obje-
tivo de esta obra no es pronunciar la ul-
tima palabra sobre este nuevo fertium de
las sociedades complejas, es decir, pro-
poner una definicién que resuelva todas
las polémicas en curso. Sus pretensiones
son una operacion cultural de otra natu-
raleza: revelar la originalidad y la origi-
nariedad del llamado Tercer Sector. Se-
gin el profesor Herrera, la originalidad
reside en las diferencias especificas que
presenta respecto a otros sectores (Esta-
do, Mercado, redes informales). La origi-
nariedad consiste en el ser «manantial,
en el sentido de tener fuentes propias de
existencia, constitucion y legitimacion.

Ante estas pretensiones emerge un
interrogante: ;como definir el Tercer Sec-
tor en términos de originalidad y origina-

riedad’ Para responder a esta pregunta
no sirven los planteamientos juridicos. El
Derecho sélo contempla lo social ex post
factum, ain mis, lo introduce en el pro-
pio ambiente (en sentido sistémico), en
cuanto alteracién del Derecho, y en la
prictica siempre lo considera de forma
pragmatica y autorreferencial. Igual ocu-
rre con los planteamientos procedentes
de la Economia. Esta observa al Tercer
Sector desde el punto de vista de sus va-
lores instrumentales (econdmicos). Tam-
poco son de gran utilidad las observacio-
nes politoldgicas. La Ciencia Politica ve
al Tercer Sector en el cuadro de las doc-
trinas ideolégicas que propiamente de-
penden de la dinamicidad socio-cultural
que emerge de la misma subjetividad
que debe ser investigada y definida.

¢Ddnde es posible buscar una defini-
cién apropiada? Realmente, es necesario
tomar como punto de partida una consi-
deracién metodoldgica: no tiene validez
una definicién a priori. Sin embargo,
puede ser de gran utilidad un nuevo sis-
tema de observacién. En cuanto que por
su propia naturaleza es dificil definir el
Tercer Sector, el nudo de la cuestion de-
finitoria no estd en nuestra incapacidad
para definirlo, sino en el mismo fenéme-
no. Este solicita una forma no conven-
cional de leerlo, observarlo, analizarlo,
valorarlo y activarlo normativamente.

Por tanto, el principal problema, es-
pecialmente para el obervador, es que
actualmente no posee instrumentos ade-
cuados para contemplar una realidad que
se le escapa. Se le escapa a €, en cuanto
observador, pero no huye de aquellos
que actian dentro del Tercer Sector y
sus organizaciones.

La 6ptica con la que Manuel Herrer
trata de leer e interpretar el Tercer Sector
es la de un sistema de observacién que
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debe ser lo méds adecuado posible a esta
realidad sui generis. Este recibe el nom-
bre de wistema relacional de observa-
cidn.. Implica una triple operacion:

Asumir un tercer punto de vista, dife-
rente del que poseen los términos de la
relacion observada (los actores en jue-
go).

Analizar cdmo un actor actia sobre
otro (ego sobre alter, y viceversa).

a) Analizar el producto de las inter-
acciones (el Tercer Sector y sus organiza-
ciones) como realidad diferente respecto
a las intenciones y acciones de los singu-
lares actores de la relacion.

Segiin el profesor Herrera, desde esta
perspectiva relacional es posible revelar
los rasgos distintivos del Tercer Sector,
es decir:

1. El caricter netamente social del
fendmeno.

2. La especificidad de los bienes (lla-
mados relacionales) que son producidos.

3. La propia auto-direccién, o sea,
su distincion-guia.

Todo esto insertado en el marco de
un proceso mis general de diferencia-
cién social. Me parece oportuno analizar
detalladamente estos tres aspectos.

[. Decir que el Tercer Sector es un
fenémeno esencialmente social significa
que es imposible su comprension si sola-
mente se lo contempla como fendmeno
politico, econdmico, juridico o cultural:
su naturaleza mds intima y vital consiste
en la calidad de las relaciones que pro-
yecta y activa. Por tanto, debemos con-
cebir lo social como la matriz generadora
del resto de dimensiones (politicas, juri-
dicas, econdmicas y culturales) y como
propio sustrato del fenédmeno. En estas
piginas social equivale a relacional, es
decir, relacién entre personas humanas.
Tales relaciones pueden ser primarias o
secundarias, directas (cara-a-cara) o indi-
rectas (por ejemplo, mediatizadas por
tecnologias  comunicativas). Social es
aquello desde lo que se origina un fené-
meno de sociabilidad (relacionalidad),
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antes de que asuma una especifica con-
notacién econdmica, cultural, juridica o
politica. El contexto de las relaciones,
sus dindmicas, su emergencia, sus pro-
pias interacciones dan lugar a algo que
innova el obrar econdmico, los modelos
culturales, las reglas juridicas y la confi-
guracién politica en la que el fendmeno
se desarrolla.

1. El Tercer Sector se caracteriza por
producir un especifico tipo de bienes,
llamados bienes relacionales. Son bienes
que no se ubican bajo las categorias tra-
dicionales en que la Economia y el Dere-
cho clasifican los bienes sociales, o sea,
como puiblicos o como privados. Por una
parte, los bienes producidos por el Ter-
cer Sector no son publicos en cuanto
que no tienen las caracteristicas de los
bienes colectivos sobre los que el Estado
ejerce un poder politico de disposicién,
y no son universalmente accesibles de la
misma manera que el Estado los produce
y distribuye. Por otra, los bienes produci-
dos por el Tercer Sector no son privados
si con este término se entiende la posibi-
lidad de crearlos y consumirlos discrecio-
nalmente por sujetos <propietarioss. Los
bienes relacionales poseen algunas carac-
teristicas ptiblicas (en cuanto que tienen
una utilidad social) y privadas (son ges-
tionados por sujetos privados), pero van
mis alld de estas categorias. La particular
inter-accién entre las dimensiones priva-
das y las dimensiones puiblicas del obrar
social generan otra realidad que no es ni
publica, ni privada. Los bienes relacionales
constituyen un fertinm genus, un género
propio, en cuanto que solo pueden ser
producidos a través de una especifica aten-
cién a la relacionalidad social que se instau-
ra entre los miembros participantes. Estos
s6lo pueden crear y gozar de dichos bienes
dentro de un cédigo: el compartir. Mds
explicitamente, estos bienes solamente
pueden ser producidos y utilizados con-
juntamente por aquellos sujetos que los
crean.

Incluso el «colectivo» que los produce
estd sometido al propio ser relacional. En
la produccién de estos bienes no se si-

gue ni la légica del dinero (o, en gene-
ral, de beneficio), ni las imposiciones le-
gislativas (imperativos normativos de au-
toridad e instituciones externas, en
concreto del Estado), aunque deba ubi-
carse en el interior del ordenamiento ju-
ridico.

Il Decir que el Tercer Sector tiene
una propia distincién-guia interna signifi-
ca afirmar que consiste en la creacién de
nuevas formas de integracién o de soli-
daridad social entre dimensiones relacio-
nales que se van diferenciando dentro
de un contexto de creciente complejidad
(contingencia) societaria.

Para comprender este punto es nece-
sario observar los procesos en acto me-
diante una «brijular que oriente en él
gran océano de la sociedad. El -esquemas
desarrollado por Manuel HERRERA consis-
te en presentar toda relacién social, y
por extensién todo sistema, compuesta
de cuatro dimensiones: econémica (refe-
rente a los medios instrumentales, cuya
distincién-guia estd en el crecimiento de
estos medios mediante el criterio de la
utilidad), politica (dirigida a las metas a
realizar, su distincién-guia consiste en el
alcance de estas metas mediante el po-
der que se puede ejercer), normativa
(alude a las reglas y normas que presi-
den el proceso social, su distincion-guia
estd en regular tal proceso a través de la
solidaridad), cultural (relacionada a los
valores de base que orientan el sistema
de accidn, su distincidn-guia estd en la
referencia a modelos ideales de valores
mediante un compromiso ético). Si el
Tercero se contempla, como hace HERRE-
RA, utilizando esta brijula, este fertium
de lo social puede ubicarse en la dimen-
sién normativa de la entera sociedad: la
funcién o el terreno propio del Tercer
Sector consiste en crear, promover, sal-
vaguardar la solidaridad mediante accio-
nes inspiradas en reglas de altruismo, aten-
cion al cuidado de la persona, don,
equidad, reciprocidad. El Tercer Sector no
posee un objetivo prioritariamente econé-
mico, politico o cultural, sino de norma-
tividad social. Ahora bien, con este tér-
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mino no se debe entender un mandato u
orden, sino la produccién de reglas del
obrar social que son expresion inter-sub-
jetiva de la conciencia personal.

Herrera utiliza el mismo  esquema
para analizar el Tercer Sector como rela-
cién (o sistema social) en si. El resultado
es observar cémo este sujeto social po-
see cada una de estas dimensiones: tiene
una propia economia, una propia politi-
ca, una propia regulacién, una propia
cultura. En el interior de este conjunto
supra-funcional de dimensiones, la prio-
ridad funcional corresponde a la distin-
cidn-guia propia, interna, auténoma,
autopoiética, auto-generada: la solidari-
dad social. Por tanto, se tratard de una
economia solidaria, una politica solidaria,
una regulacién solidaria, una cultura soli-
daria.

Como decia con anterioridad, todas
estas observaciones hacen del uso un
sistema de observacién relacional. Su uti-
lizacién permite establecer los criterios
distintivos del Tercer Sector: originarie-
dad civil, produccién de bienes relacio-
nales, prioridad de la funcién de solidari-
dad. Alin mds, seglin HERRERA, podemos
decir que estamos ante una iniciativa de
Tercer Sector (tenga o no personalidad
juridica, reconocida por el Estado), cuan-
do nos encontramos ante estas tres ca-
racteristicas. Una sola de ellas no es sufi-
ciente para incluirla o excluirla. Se trata
de un criterio sociolégico més apropiado
que el econémicojuridico que individia
el cardcter de Tercer Sector en el hecho
de ser sin fin lucro (non profit). Esta nor-
ma es insuficiente y no corresponde a
los hechos. Ciertamente, el universo or-
ganizativo aglutinado en el érmino Tercer
Sector no actia con vistas a un beneficio,
sin embargo, puede realizar beneficios (en
este sentido, se someten a la norma de
no distribucién de ganancias, pero no
significa que su gestién econdémica no
pueda generar beneficios).

La pregunta final que siempre se
plantea, sconocer para qué?, implica que
el discurso elaborado por HERRERA sobre

el Tercer Sector sirve para comprender
Mejor sus actuaciones.

Todos los anlisis sociol6gicos coinci-
den en que el Tercer Sector ha aumenta-
do en las dltimas decadas, también como
manifestacion de una ssociedad de los
movimientos colectivos. post-68. Las li-
neas culturales y politicas son tres:

a) la visién liberal valora el fendme-
no Tercer Sector como hecho civico o civil.
Desde esta perspectiva, el Tercer Sector es
contemplado como expresion instrumental
de los individuos. Estos tltimos se agrupan
en su esfera (spriblico burguesa.) en fun-
cién de determinadas finalidades integra-
tivas o sustitutivas del Estado.

b) La visidn estatal valora el fendéme-
no Tercer Sector como instrumento inte-
grativo del Estado.

¢) La vision de la cindadania socie-
taria valora el fenémeno Tercer Sector
como expresion de un pluralismo de y
en la sociedad, originario y original, se-
glin un principio de subsidiariedad. El Ter-
cer Sector no es contemplado ni como una
construccién racional e instrumental de los
individuos, ni como un auxilio del Esta-
do. Mds bien aparece como un mundo
organizativo que participa en una com-
peticion solidaria encaminada a la edifi-
cacién de una sociedad civil que no sea
sinénimo ni de Mercado (como la entien-
de el pensamiento liberal), ni de base
ideoldgica del Estado (como la interpreta
el pensamiento estatalista).

En este libro, teniendo presentes es-
tas tres opciones, su autor opta decisiva-
mente por la tercera linea. Esta comporta
un planteamiento cultural, legislativo y de
politica social orientado a la mixima pro-
mocion del Tercer Sector. No en vano, se-
glin HERRERA, NOS encontramos ante acti-
vidades originarias y libres de personas
que se organizan por finalidades genera-
les o particulares de solidaridad social,
mediante la construccién de sujetos so-
ciales que producen bienes relacionales.

Pedro Caston Boyer
Universidad de Granada

K@_%;"

GonzALEZ TEMPRANO, Antonio (dir.). La
politica de gasto social (1984-1996).
Publicaciones del Consejo Econdmico
y Social. Madrid, 1998, 409 pigs.

Estamos ante una obra que analiza,
con intencién sistemdtica, las politicas de
bienestar social durante los distintos go-
biernos socialistas, con el fin de mostrar
cémo se fue consolidando el Estado de
Bienestar en Espana, especialmente en el
periodo 1985-1990, asi como su entrada
en crisis a partir de 1993. Para ello, los
autores acuden a las fuentes primarias,
es decir, a las series histdricas de los
Presupuestos Generales del Estado, de la
Seguridad Social y de las diecisiete Comuni-
dades Auténomas (CC.AA., en adelante),
excluyendo los presupuestos de los Or-
ganismos Auténomos Comerciales, In-
dustriales y Financieros de la Administra-
cién Central y de las Administraciones
autondmicas por ser irrelevante presupues-
tariamente su participacién en el gasto so-
cial. Unicamente se consideran las cifras
presupuestadas de los mismos, no las liqui-
dadas. La razén de tomar esta opcion re-
side en captar con mayor nitidez la fina-
lidad politica del gasto, los objetivos
sociales de los distintos ejecutivos socia-
listas.

Por otro lado, el arranque del estudio
desde 1984 tiene una clara justificacion;
es el ano en el que la implantacién del
presupuesto por programas adquiere ca-
ricter vinculante con el objeto de mejo-
rar la estructura funcional presupuestaria
(y complementarla con las ya cldsicas es-
tructuras orgdnica y econdmica del pre-
supuesto) conformindose de manera es-
table en 1989. Ademis, es el ano en que
las CC.AA. quedan habilitadas para reali-
zar sus presupuestos a través de la Ley
Orgdnica de Financiacién de las CC.AA.
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(LOFCA) y un conjunto de servicios de
gestion transferidos por el Estado.

Hechas estas salvedades, la investiga-
cién se centra en los dos grupos de fun-
ciones que contienen la totalidad del
gasto social (con los digitos 3 y 4 segtin
la numeracién indicada en el presupues-
to por programas). El Grupo de Funcio-
nes 3 (GF3) se denomina Seguridad, Pro-
teccion y Promocion Social, compuesto a
su vez por dos grandes funciones, la
Funcién 3.1 Seguridad y Proteccion So-
cial y la Funcién 3.2 Promocion Social.
El Grupo de Funciones 4 (GF4) se deno-
mina Produccion de Bienes Piiblicos de
cardcter social, compuesto a su vez com-
puesto a su vez por las Funciones; Fun-
cién 4.1 Sanidad, Funcion 4.2 Educa-
cion, Funcién 4.3 Vivienda y Urbanismo,
Funcién 4.4 Bienestar Comunitario, Fun-
cion 4.5 Cultura y Funcién 4.6 Otros Ser-
vicios Comunitarios y Sociales.

Primeramente, los autores abordan el
fendmeno de la crisis del Estado de Bien-
estar, definiendo éste como una expe-
riencia histdrica que trasciende la politica
social (frente a la concepcién de Estado
Social) pretendiendo conseguir un creci-
miento econémicamente sostenido, social-
mente integrado y politicamente equilibra-
do. Deben concurrir tres circunstancias: 1)
Consenso sobre el modelo de crecimien-
to, 2) Capacidad del Estado para realizar-
lo y 3) Necesidad de delegar en el Esta-
do funciones que antes residian en la
esfera privada. Contindan con las causas
de dicha crisis, como son la menor efi-
ciencia del sector piblico (aunque no
hay trabajos empiricos que confirmen la
dualidad intervencionismo-baja producti-
vidad), la progresiva desmitificacion de
la accién piblica y el individualismo
emergente como comportamiento social
frente al colectivismo solidario, causas
éstas que pusieron en tela de juicio la le-
gitimidad del Estado para mantener este
modelo tras comprobar la tendencia es-
tructural expansiva del gasto puiblico, el dé-
ficit publico que generaba y la imposibili-
dad de la contencién de aquél mediante
el aumento de la presién fiscal. Aun asi,
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concluyen que las raices de esta crisis no
vienen tanto del ambito econdmico y fiscal
como del cambio ideoldgico que plantea
otro modelo de Estado.

En cuanto a la Politica de Bienestar
Social, la definen como la provisién de
bienes y servicios ptiblicos proporciona-
dos por las Administraciones Publicas
con el fin de garantizar cierto nivel de
bienestar social a todos los ciudadanos y
la normativa que estipula su implanta-
cién, configurindose como un instru-
mento de consenso entre los agentes so-
ciales (integracién social), de legitimacién
del Estado y, a través de éste, del sistema
capitalista. En esta linea, afirman que las
politicas de gasto han tenido un efecto
insitucionalizador (como derecho consti-
tucional) mds que redistribuidor de la
renta (pues son las transferencias econd-
micas las dnicas que han supuesto un
impacto redistributivo de cierta significa-
cién) al ser la estrategia politica del
PSOE, entre 1984 y 1992, ampliar la co-
bertura social a todos los ciudadanos en
pos de implantar su modelo politico-so-
cial de Estado sin atender a estrictas pau-
tas de racionalidad econdmica. Estrategia
que tuvo en Espana un fempo acelerado
por propiciarse cuando en el resto de los
paises de la OCDE estaba en proceso de
reformulacion.

Con los datos que aportan, eviden-
cian que el GF3 es el bloque hegeméni-
co del gasto social presupuestado, cons-
tituyendo el 60% del gasto social total. La

razén es muy obvia, la Funcién 3.1 Segu-
ridad Social, en su respectiva subfuncién
del mismo nombre, alcanza en 1992 el
74.1% de dicha Funcién y el 71.9% de lo
presupuestado para el GF3. Sélo esta
subfuncidn representa el 42.3% del gasto
social total y el 25.9% del gasto publico
total. .

Ademis, el Estado ha sido el mayor
protagonista en la distribucién de este
gasto, articulando su estrategia politica
legitimadora, matizando la progresiva
participacién de las CC.AA desde 1984
(asumiendo todas las competencias del

INSERSO), de forma desigual en muchos
casos. Podria hablarse de cierto tinte
centralizador de este gasto social, dada su
importancia (el elevado volumen cuantitati-
vo de su partida) y su crecimiento constan-
te hasta 1992, con los siguientes objetivos;
a) Revalorizacion anual de las pensiones,
b) Universalidad de la cobertura, ¢) Con-
solidacion del Sistema de la Seguridad
Social, d) Homogeneizacién de los Regi-
menes Especiales con el Régimen Gene-
ral y e) Aumento cuantitativo de todas
las pensiones estableciendo unos mini-
mos revalorizables cada ario.

La Funcién 3.2 Promocion Social,
compuesta por los programas de Fomen-
to de Empleo y Promocion de la Juventud
y de la Mujer es menos relevante presu-
puestariamente a pesar de haber crecido
mds en proporcidn a la Funcién 3.1. La
causa no es otra que la de complementar
a esta (ltima con el objeto de profundi-
zar los niveles de bienestar social. Por
eso, el porcentaje de gasto en los presu-
puestos autondmicos es mayor que en
los del Estado, sobre todo en la subfun-
cién Fomento del Empleo y en detrimento
de las subfunciones Promocion de la Ju-
ventud y de la Mijer, también gestiona-
dos mayoritariamente por las CC.AA y
con un crecimiento sostenido desde 1985
hasta 1992.

En otro orden, el gasto en Sanidad
(Funci6n 4.1) es el mds dotado presupues-
tariamente del GF4, con una evolucién ex-
pansiva y una progresiva descentralizacién.
La AdministracionCentral presupuestaba en
1984 €l 71.5% del gasto sanitario global, en
1988 el 62.2% y en 1992 el 58.3% como
consecuencia de la asuncién de compe-
tencias por las CC.AA, con una trayecto-
ria de su gasto sanitario regional muy
irregular al no recibir algunas transferen-
cias del INSALUD junto a los problemas
de dependencia financiera. La creacidn
de un Sistema Nacional de Salud dispar6
el volumen de gasto, dedicando el 60%
de su partida a personal y mantenimien-
to material frente a un escaso 31% en in-
versiones. Si a esto anadimos la univer-
salizacién de la cobertura y los rasgos
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socio-demogrificos del periodo en cues-
tién, era obligado caer en un déficit finan-
ciero estructural que no podia solventarse
con el aumento de la imposicion fiscal y/o
de las cuotas devengadas a la Seguridad
Social (el gasto puiblico sanitario crecid
por encima del PIB incluso en los afios
de ralentizacion econémica. Era clave
como politica publica vertebradora del
Estado de Bienestar y rentable politica-
mente) propiciando el inicio de otros
discursos sobre la financiacién del Siste-
ma Nacional de Salud en los aspectos de
racionalidad econdmica y control de la
gestion.

Incluida en el GF4, la Funcidn 4.2
Educacion es la siguiente en el escalafén
jerdrquico de los gastos sociales conside-
rando la partida asignada. Se aprecian
dos vias diferenciadas aplicadas por el
gobierno socialista (merced a la mayoria
electoral obtenida); la primera consistid
en la plena escolarizacidn hasta 1988 (in-
virtiendo el 49% de su presupuesto, des-
cendiendo cuando ya no era prioridad al
33.2% en 1992). La segunda via vino tras
normalizar la ensefianza primaria, poten-
ciando la ensefianza secundaria y tercia-
ria (aumentando esta dltima moderada-
mente, el 11.5% en 1988 y el 13.4% en
1992), sintoma del comienzo de la madu-
rez del sistema educativo espafiol (con
los problemas de calidad de ensenanza,
inversién en investigacion, conexion en-
tre titulos y mercado de trabajo. ). El in-
cremento del gasto social en Educacién
se produce entre 1984-1988 fruto del
proceso autondmico. Luego decae, parti-
cularmente en las CC.AA. poseedoras de
plenas competencias, siendo menor en
las CC.AA. con competencias diferidas
(gestionadas por el Ministerio de Educa-
cién y Ciencia). Descentralizacién auto-
némica que ha reportado una nueva
centralizacién hacia los Entes Locales,
cuya intervencién en programas, gestion
y financiacién es casi inexistente.

[l reforzamiento de la ensefianza me-
dia a partir de 1988 condujo a una exce-
siva burocratizacidén del sistema educati-
vo (de ahi el timido aumento del gasto

en gestién) viendo la luz un sinfin de or-
ganizaciones (asociaciones de padres, de
alumnos de profesores..) que apenas se
han integrado en los mecanismos institu-
cionales de negociacién colectiva. la
reordenacién del sistema educativo en su
conjunto pasaba por la percepcién socia-
lista de buscar soluciones financieras y
de gestién con otros organismos del
mundo privado, a la vista de la brecha
deficitaria que afectaba a todas las politi-
cas de bienestar puestas en marcha por
los Departamentos ministeriales y las
Consejerias de las CC.AA.

Continuando en el GF4, aparecen los
gastos en Vivienda (Funcién 4.3) y Otros
Gastos Sociales (Funcién 4.4). El gasto
social en Vivienda es muy poco repre-
sentativo al depender del cariz ciclico de
la economia. Prueba de ello es que en
1988, coincidiendo con cierto crecimien-
to econdmico, hay una contraccién de la
oferta de viviendas de proteccién oficial
mientras se da una tendencia alcista de
los precios y del suelo, al contrario de lo
sucedido entre 1985-1987. El precio me-
dio de la vivienda se multiplica entre
1985-1990 junto con el decremento del
nimero de viviendas protegidas. En el
plano autondémico asistimos a que las
CC.AA. con mayor nivel competencial son
las que menos gasto dedican a vivienda
en sus programas presupuestarios.

De la Funcién 44 destacan los pro-
gramas de Medio Ambiente (también
poco representativa por su insignificante
asignacion de fondos). El 81% del gasto
se presta a politicas defensivas (Defores-
tacién y Sequia), el 19% restante se pres-
ta a la mejora del entorno, educacién
medio-ambiental y defensa del Patrimo-
nio general. En esta Funcion si invierten
més las CC.AA. al asumir las transferen-
cias estatales y las competencias que-fi-
guran en sus Estatutos de Autonomia. La
Administracién Central agudiza su papel
de coordinacién y control creando las
Conferencias Sectoriales a fin de consen-
suar proyectos con las diversas Adminis-
traciones territoriales.

Llegados a este punto, los autores ha-
cen balance de lo realizado en estos
afios por los gobiernos del PSOE, apun-
tando que la expansion del gasto social
(al igual que el gasto puiblico) respondia
al amplio soporte socio-politico de sus
politicas piblicas, no siendo baladi la in-
fluencia que tuvo el proceso de demo-
cratizacién inaugurado en 1978, cuyo
efecto (mds que causa) fue la legitima-
cién y confianza que acumulé el Estado
como actor garante de estabilidad social.

El periodo 1993-1996 es considerado
en el libro como una nueva etapa en la
politica de gasto social. La crisis econd-
mica de 1993, la convergencia con la
Unién Europea y la pérdida de la mayo-
ria parlamentaria del PSOE (ha de pactar
con el partido Convergencia y Uni6n de
Catalufia) supone un viraje en la politica
de bienestar social, la cual estd sometida
a una contencién del gasto sin que se
lleve a cabo una disminucién y pauperi-
zacién de las prestaciones y servicios
(sélo en 1995 se aborda una seria con-
tencion del gasto social, creciendo por
debajo del PIB, no como sucedia en
1993 y 1994) al afectar a otras partidas
del presupuesto.

El GF3 (61.3% del gasto social total)
sigue conservando su primacia sobre el
GF4. La Funcién 3.1 Seguridad Social y
Proteccion Social crece por encima de la
Funcion 3.2 Promocion Social, esto es, el
gasto social bisico aumenta en mayor
medida que el gasto en calidad de vida,
aprovechando la coyuntura econdmica y
por la necesidad de mantener el nivel de
bienestar consolidado. El Estado perma-
nece como médximo detentador del gasto,
las pensiones y prestaciones por desem-
pleo (las mayores partidas) son prctica-
mente de su competencia exclusiva.

Desglosando el gasto en Seguridad
Social, puede deducirse que los progra-
mas destinados a Prestaciones Econdmi-
cas absorben la casi totalidad de la asig-
nacion presupuestaria (en tomo al 6%
durante el trienio). Las pensiones hegemo-
nizan las Prestaciones Econémicas (supo-
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niendo un 40% del gasto social publico y
1/5 del gasto piiblico total).

Hay un incremento del nimero de
pensiones en general (la MUNPAL pasa
al Régimen General) y de jubilacién en
particular (las contributivas). Los grandes
objetivos para esta nueva etapa eran; 1)
Preocupacién por la consolidacion y es-
tabilizacién del Sistema de la Seguridad
Social, 2) Reforma estructural del modelo
vigente, 3) Compatibilidad del presu-
puesto de la Seguridad Social con el Plan
de Convergencia de la Unién Europea.
Objetivos todos que habian de negociar-
se con CIU.

La estructura del presupuesto se ca-
racteriza por el descenso del porcentaje
de las cotizaciones sociales y el incre-
mento de la aportacién estatal (con la
pretension de aislar a este bloque de
gasto de los efectos de la convergencia
europea). El problema de autofinancia-
cién no es general, sino concentrado en
diversos Regimenes (especialmente el
Agrario). El incremento del gasto respon-
de al envejecimiento de la poblacién y al
aumento de las pensiones de elevada
cuantia fruto de las politicas salariales de
los afos ochenta, no tanto por la incor-
poracién de nuevos colectivos en la co-
bertura. Las CC.AA contintian profundi-
zando sus competencias en servicios
sociales pero su evolucién es dispar (he-
terogéneos programas, distintos niveles
competenciales, geograficos y de pobla-
cién..). El programa de Promocion So-
cial tiende al estancamiento, cuando no
a la contraccién (38.8% en 1993 pasa al
29.1% en 1996) debido a la flexibilidad
del mercado de trabajo, la subordinacién
de la politica de rentas al mantenimiento
del empleo, entre otras. Se reduce la
Oferta de Empleo Publico para incentivar
el sector privado. En esta tesitura, el
INEM descarga funciones de mediador
del mercado de trabajo centrindose mis
en la Formacién Profesional.

El GF4 en esta nueva etapa supone
una escalada en la descentralizacién au-
tondmica (gestionando el 59.1% en 1993
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y el 63.6% en 1996) profundizando en su
papel de redistribuidores de bienes pre-
ferentes. El gasto en la Funcién 4.1 Sani-
dad, con su filosofia universalista, se
mantiene durante el trienio (es del 11%
del gasto publico total en 1993 y del
11.2% en 1996), actitud que provocd una
deuda sanitaria alarmante y obligé al go-
biemno a elaborar un Plan de Sanidad
para los afos 1994-1997. Plan con la in-
tencién de ajustar el presupuesto del IN-
SALUD con el PIB nominal, perdiendo
sus partidas de gasto el cardcter amplia-
ble y disponiendo como alternativas el
recurso a los créditos extraordinarios o
suplementos de crédito que aprueban las
Cortes Generales (las medidas de conver-
gencia europea eran muy estrictas). El
reparto del gasto se hizo entre el INSA-
LUD y las CC.AA. atendiendo a criterios
de poblacién. A pesar de las medidas es-
tabilizadoras, en el afio 1999, la financia-
cién estatal ascendia al 77.5% de los in-
gresos del INSALUD mientras que el
22.1% provenia de las cotizaciones.

Paralelamente, el dmbito autondmico-
sanitario plantea lo que se ha venido en
llamar equidad interterritorial. Las carac-
teristicas poblacionales y competenciales
de cada CC.AA. ponen de manifiesto que
las mds pobres son las que adolecen de
menor infraestructura sanitaria, menor
gasto publico por habitante y menor im-
plicacién de la sanidad privada. Cuestion
ésta que habrd (atn es latente) de resol-
ver el Consejo Interregional del Sistema
Nacional de Salud ya que las cifras no
son fiables (el gasto medio por CC.AA.
es del 27% de su gasto puiblico). Escon-
den muchas irregularidades y desviacio-
nes de gasto al no haber criterios homo-
géneos en el tratamiento y coordinacion
de la informacion.

La Funcién 4.2 Educacion si sufrio la
tendencia de contencién del gasto, al
proteger las politicas del GF3 y la de Sa-
nidad del GF4 (del 14.2% en 1993 des-
cendi6 al 13.3% en 199, recuperindose
en 1996 al alcanzar el 14.5%). Conten-
cién en una coyuntura en la que se aco-
metia la LOGSE, la LRU, la Formacion

Profesional y el Plan Nacional de I+D,
con unos logros desiguales en intensi-
dad. Destaca el incremento de responsa-
bilidades en gestién educativa y ense-
fanza universitaria adquiridas por las
CC.AA, concretamente, las de mayor de-
sarrollo competencial (Andalucia, Cana-
rias, Cataluna, Comunidad Valenciana,
Galicia, Navarra y el Pais Vasco. Proceso
similar al tomado en materia sanitaria).

Finalmente, se adentran someramente
en el gasto dedicado a Vivienda. Des-
ciende ligeramente (del 2.1% en 1993 al
1.9% en 1996) pero dentro de una politi-
ca de estabilizacion en la que el 71% de
su presupuesto consolidado lo gestionan
las CC.AA., acorde a convenios con el
Estado en los que fijan su participacion
en los Planes cuatrienales (1992-1995 y
el 1996-1999).

El libro aqui resefado aporta un
buen acercamiento a las dindmicas de
gasto puiblico (gasto social publico espe-
cificamente) en nuestro pais, tema preo-
cupante desde la recesion econémica de
1993 y la emergencia paralela de nuevos
discursos orientados al neoliberalismo.
Es meritorio, pues, el esfuerzo desplega-
do en la configuracién de la base de da-
tos, si bien, como adelantan en la intro-
duccidn, a efectos de simplificar y por
cuestiones de tiempo, eliminan obsticu-
los metodoldgicos entre los que destacan
la homogeneizacién de los programas de
gasto de las Administraciones selecciona-
das, obviando las desviaciones de dichos
programas de unas funciones a otras y
las consiguientes desviaciones de gasto
(de una magnitud nada desdenable, ob-
jeto practicamente de otro libro) que al-
teran los objetivos o fines tltimos de las
politicas presupuestadas inicialmente.

Se echa en falta un andlisis mds am-
plio del periodo 1993-1996 (al que sdlo
dedican el ultimo capitulo del libro), al
marcar éste una ruptura con las pricticas
anteriores y, de este modo, poder extraer
conclusiones mds precisas y menos des-
criptivas de dicho periodo y, por cone-
xién, de la época socialista en su conjun-
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to. También el papel de las CC.AA. es
analizado muy descriptivamente aunque
los datos empiricos son sélidos (matizan-
do la dificultad de estructurar la informa-
cién de sus instituciones). De todas for-
mas, el sustrato de datos acumulados ahi
queda para [uturos trabajos particulares,
que ahonden las materias tratadas y la
metodologia utilizada, lo cual hace de in-
terés la publicacién, Wtil no sélo a las
personas cercanas a las Ciencias Econé-
micas, también a los estudiosos de otras
disciplinas como la Ciencia Politica o la
Ciencia de la Administracién.

Juan Carlos REDONDO LEBRERO
Universidad Complutense de Madrid

R

La gestion de los Recursos de la Informa-
cion y de los Recursos Humanos.
Ayuntamiento de Gijon, 1998, 251
pégs.

El Ayuntamiento de Gijén, en colabo-
racién con la Universidad de Oviedo y la
Asociacién de Diplomados en Gestién y
Administracién Publica, viene celebrando
desde hace cuatro anos Seminarios sobre
Gestién Publica Local. Esta obra recoge
las aportaciones realizadas a la cuarta
edicién de dicho Seminario, en el que se
han abordado aspectos de la gestién de
los recursos de la informacién y de los
recursos humanos, en un contexto de di-
fusién y adopcién de criterios de la nue-
va gestién publica y de la calidad total
en la gestién publica.

Traemos dicha obra a estas piginas
porque creemos que la labor que estin
realizando numerosos Ayuntamientos es-
paioles para aplicar al dmbito de la ges-
tién publica local los conceptos, métodos
y téenicas de la nueva gestion publica,
terreno en el que ya se cuenta con un
conjunto de experiencias relevante y en-

riquecedor, es merecedora de amplio co-
nocimiento y difusién. En este sentido,
hay que sefalar que el Ayuntamiento de
Gijén, juntamente con el de Barcelona,
se encuentra en la vanguardia de la apli-
cacién de tales técnicas, adaptadas a las
caracteristicas y dimensiones de su orga-
nizacién administrativa.

La obra se integra esencialmente,
pues, por una serie de experiencias con-
cretas de gestion en los campos sefala-
dos, realizadas en los Ayuntamientos de
Gijén y de Barcelona, expuestas y anali-
zadas por profesores universitarios y pro-
fesionales del sector publico local,
abriéndose, a modo de reflexién de con-
junto, por el texto de una conferencia
inaugural del Catedritico de Hacienda
Publica de la Universidad Complutense
de Madrid, D. José Manuel GONzALEZ-P4-
RaMO, titulada «Cambios organizativos al
servicio de la gestién publica.. Este tra-
bajo —el mds extenso de la obra— cons-
tituye un excelente andlisis sintético de
las transformaciones que se vienen expe-
rimentando en el dmbito de la gestion
publica en las dos dltimas décadas.

El Profesor GONZzALEz-PARaMO parte de
un rechazo de los tépicos neoliberales y
de las posiciones rigidas y aprioristicas
en lo referente a Estado y mercado, des-
tacando desde el comienzo de su exposi-
cién que "el nuevo andlisis economico de
la gestion priblica insiste en la idea de
que el Estado como organizacion liene
rasgos que, anticulados medianie un dise-
10 organizativo y una gestion adecuados,
pueden ser explotados por la sociedad
para conseguir ganancias de eficiencia
en otro caso inalcanzables'. Por ello, la
idea nuclear de su posicién, que com-
partimos plenamente en este aspecto, €s
la de que la crisis del Estado del Bienes-
tar es, en buena medida, una crisis del
modelo tradicional de gestion publica,
mds que un cambio de prioridades de la
intervencion del gobierno en la econo-
mia, y que un sistema de instituciones
publicas eficientes constituye un activo
para cualquier naci6n.

A partir de este posicionamiento
ideol6gico, €l autor destaca que la ade-
cuada gestion de los cambios necesarios
para alcanzar ese grado deseable de efi-
ciencia publica exige una correcta com-
prensién del alcance y limitaciones de
los cambios que deben introducirse en la
gestion publica, objetivo al que dedica
su trabajo, en el que se distinguen dos
grandes apartados. En el primero de
ellos, bajo la rdbrica <La gestién de lo pu-
blico, naturaleza y condicionantes, analiza
las peculiaridades de la gestién en el marco
de las instituciones estatales. Especialmente
interesante resulta, en este sentido, su ex-
posicién de las restricciones de naturale-
za politica que gravitan sobre la gestién
publica y el modelo de cultura adminis-
trativa resultante de su accién conjunta,
asi como su planteamiento de los mode-
los de gestién piblica desde una pers-
pectiva comparada, contraponiendo de
forma muy grifica y sintética los mode-
los centralizado y descentralizado en sus

1asgos mas caracteristicos.

la segunda parte de su trabajo estd
dedicada a presentar y valorar las princi-
pales reformas institucionales y organizati-
vas al servicio de la gestién publica intro-
ducidas por los paises mds desarrollados
durante los Wltimos afios. Siguiendo un
esquema que nos recuerda en buena
medida la estructura del excelente infor-
me de la OCDE tilado La trasforma-
cion de la gestion priblica. Las reformas
en los paises de la OCDE', se abordan en
la misma los mecanismos cuasicompetiti-
vos y de mercado tales como los precios,
tasas y tiques moderadores; los vales,
bonos y cheques; los incentivos moneta-
rios; los mercados de derechos; la con-
tratacién externa y, finalmente, la crea-
cién de mercados internos y simulados.
Todo ello sin olvidar el planteamiento de
los condicionantes politicos que afectan
a la posible aplicacion de las reformas.
Esta parte de su trabajo culmina expo-

! Madrid, BOE-MAP, 1997, traduccién de José Ma-
nuel Robricutz Awvartz, revision de José Manuel Caxas
ALENDE,
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niendo y contraponiendo los procesos
de privatizacion y el nuevo gerencialis-
mo en el sector publico, manifestindose
abiertamente por las estrategias de -radi-
calismo selectivor en el dmbito de este
dltimo. Todo ello en un contexto de res-
peto a las «envolventes: presupuestarias
que condicionan los procedimientos de
gestién en el dmbito de lo puiblico.

La obra incluye a continuacién una
parte primera, referente a la gestion de
los recursos de informacién, cuya exten-
sion es muy superior a la segunda, dedi-
cada a la gestion de recursos humanos,
incluyendo una serie de trabajos de
orientacién eminentemente practica.

El primero de ellos, que sirve de pre-
sentacion y de marco general para los si-
guientes, obra de José R. MORA —Jefe
de la Oficina de Organizacién y Sistemas
del Ayuntamiento de Gijén— y de José
L. PaBLos —Profesor de Economia Finan-
ciera y Contabilidad de la Universidad de
Oviedo—, lleva por titulo «Los sistemas
de informacién ante los cambios en el
modelo de gestion publica,, y destaca la
importancia creciente en la década de los
noventa de las nociones de eficacia y de
calidad total, en un contexto en el que la
prioridad ha pasado desde la mejora de
la gestién a partir del andlisis interno de
las organizaciones al disefio de los servi-
cios a partir de las necesidades de los
usuarios (clientes), potenciindose el and-
lisis de la relacién productor-usuario.

Este nuevo contexto impulsa el paso
de una administracién garantista, jerar-
quica y centralizada a otra descentraliza-
da, por objetivos y orientada al logro de
resultados, lo que determina cambios esen-
ciales en la gestion de los recursos de la in-
formacién de que disponen las Administra-
ciones publicas. Todo ello apunta a un
nuevo paradigma derivado del modo ex-
trovertido de cumplimiento de las funcio-
nes de la Administracién: el de la recep-
tividad. Y a un objetivo: la calidad de los
servicios, de la que dependerd la exce-
lencia de la organizacién.
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El siguiente trabajo, titulado «La ges-
tién de los recursos de informacién. La
experiencia del Ayuntamiento de Barce-
lona. Medida de la calidad de vida:, Do-
lors CormNA y Eduard SALvaT, miembros
del Gabinete Técnico de Programacién
del Ayuntamiento de Barcelona, expone
una interesantisima experiencia practica
del Ayuntamiento de Barcelona, consis-
tente en la elaboracién de una serie de
indicadores de calidad de vida en diver-
sos dmbitos relevantes que, ofrecidos al
nivel de gobierno local con una frecuen-
cia trimestral, se convierten en un Util ins-
trumento de gestién, especialmente cuando
son considerados como «serie histérica-. La
exposicién no se limita a indicar el conteni-
do de tales indicadores, sino que descri-
be el proceso prictico y metodolégico
que llevé a la seleccién de algunos de
ellos y a desechar otros, dando mayor
importancia a los cualitativos que a los
cuantitativos.

A partir de esta experiencia inicial, se
han configurado otros indicadores de na-
turaleza estructural que, con una frecuencia
anual, permiten elaborar un «perfil de
ciudad- que ofrece una interpretacion glo-
bal de Ja misma. Y se intenta, a la vez, es-
tablecer una comparacién con referencias y
estdndares de otras ciudades para com-
probar la situacién relativa de cada una
de ellas. Una cuestion ésta que, a pesar
de las dificultades metodoldgicas que
presenta, viene interesando especialmen-
te a instancias internacionales con res-
ponsabilidades o proyeccién en el ambi-
to de lo local.

Enrique Cacicepo, consultor, es el au-
tor del siguiente trabajo, denominado -El
proyecto de reforma de los sistemas de
informacién en el Ayuntamiento de Gi-
jon-. Se trata aqui, igualmente, de un
proceso que tiene por finalidades la me-
jora de la calidad y de la calidad del ser-
vicio, la mejora de las condiciones de
trabajo, el establecimiento de un nuevo
marco de referencia tecnoldgico, la con-
version de la informacién en un bien
corporativo y la evolucién hacia una or-
ganizacion orientada al rendimiento, que

tiene en las tecnologias de la informa-
cién su principal elemento.

José Manuel RODRIGUEZ ALVAREZ
Universidad Aténoma de Madrid

Joan BOTELLA CORRAL (coordinador).
La cindad democrdtica. Patronato Flor
de Maig. Diputacién de Barcelona-
Ediciones del Serbal. Barcelona, 1999.
222 paginas.

Esta obra colectiva, centrada en la
democracia local y sus mecanismos, y
que coordina el Profesor D. Joan BOTELLA
CorraL, aparece en el vigésimo aniversa-
rio de las primeras elecciones locales de
la actual etapa democritica en Espana,
en medio del debate suscitado por el
nuevo «pacto locals y con las dltimas
elecciones municipales de junio atn re-
cientes. Por lo tanto, su oportunidad no
puede ser mayor. Muchos de los temas
abordados por este libro son de méaxima
actualidad, en especial los relativos a la
mocién de censura y la gobernabilidad
local.

Los distintos capitulos de este volu-
men responden a las diversas comunica-

ciones presentadas a las jornadas titula-
das «La democracia local hacia el siglo

XXIs, convocadas por el Departamento
de Asociacionismo y Participacién Ciuda-
dana de la Diputacién de Barcelona y
celebradas en noviembre de 1997. En
ellas intervinieron analistas espanoles,
franceses e italianos, resultando el texto
que nos ocupa.

El volumen se inicia con un capitulo
genérico de D. Josep Maria VALLES Casa-
DEVALL titulado La democracia local hacia
el siglo XXI (piginas 11-26). Partiendo de
los antecedentes y limitaciones de la de-
mocracia en un sentido amplio, el autor
considera como bdsicos tres puntos para
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el futuro de la democracia local: los retos
del contexto, la posicién de la ciudada-
nia como principal actor local y los me-
canismos o instrumentos de intervencion.

El contexto local experimenta en la
actualidad cinco tensiones: tensién en la
definicién del territorio (en los que los
modos de expansién radial de las pobla-
ciones han dejado lugar a otras formas
de expansién mds difusa); tensién entre
lo global y lo local (intentando incre-
mentar las ventajas locales en situaciones
de competencia continental y mundial);
tension entre la politica del Estado y la
de las Administracién Local; reivindica-
cién de mayores cuotas de autonomia fi-
nanciera local al tiempo de una necesi-
dad de intensificacién de las relaciones
inter-administrativas y la tensién entre un
Estado de Bienestar con una burocracia
en posicién hegemdnica y el dinamismo
de los actores sociales en el medio local.
VaLLEs entiende que la solucién de esta
dialéctica no serd técnica, sino el desen-
lace de un proceso politico.

En cuanto a la ciudadania, como
principal actor local, parece hallarse mis
cerca de los antiguos patrones del ciuda-
dano ideal (educado, informado y con
tiempo para los asuntos pblicos), pero
que por el contrario se muestra politica-
mente apdtica y electoralmente absten-
cionista. Las causas pueden descubrirse
en el aumento de los colectivos olvida-
dos por el sistema politico (desemplea-
dos crénicos, habitantes marginados, in-
migrantes pobremente integrados en la
sociedad de acogida, etc.). La activacién
de la participacién democratica depende-
rd del cambio social de los préximos
anos.

Pero ademis de causas sociales, el
autor considera que la capacidad de los
mecanismos de participacidn juega un
rol fundamental en este orden de cosas.
Asumiendo la idea de que la democracia
implica el debatir los asuntos puiblica-
mente, decidir de forma colectiva y con-
seguir la obediencia para tales decisio-
nes; existen dos extremos en los que se

puede incurrir negativamente. Por una
parte, se puede elaborar una decisién sin
debate, lo que es propio de una socie-
dad tecnocritica con pobres niveles de
participacion ciudadana, algo muy pro-
pio de las sociedades actuales. Por otra
parte, pueden celebrarse grandes debates
pero con escasa capacidad de decision,
lo cual es propio de modelos de gobier-
no asamblearistas. En estos casos los or-
ganos de deliberacién juegan un papel
ornamental.

La mejora de los procedimientos de de-
bate y decisién son fundamentales para fa-
vorecer la participacion ciudadana. El deba-
te politico local cuenta con demasiados
intermediarios (partidos politicos y medios
de comunicacién) que tienden a simplifi-
car excesivamente una realidad compleja
y exhibirla conforme a sus intereses. Va-
llés examina la posibilidad de introducir
determinadas medidas de interés para el
debate piblico local ": foros de opinién
sobre iniciativas normativas locales, con-
sejos de ciudadanos para el debate de
las politicas publicas locales, encuestas
de opinién deliberativa, paneles de con-
sultores no expertos elegidos aleatoria-
mente (o a través de voluntarios) y facul-
tad de iniciativa ciudadana para la
discusién de los asuntos priblicos.

En cuanto a los mecanismos de deci-
sién democrdtica, éstos se corresponden
con las siguientes funciones: seleccion de
representantes, determinacién de grandes
proyectos estratégicos y la ejecucién coti-
diana de estos tltimos. En la seleccion
de representantes VALLES aboga por la in-
troduccién generalizada de las elecciones
primarias en las candidaturas de los par-
tidos, la limitacion del nimero de man-
datos de los cargos publicos, la apertura
de Ias listas y la ampliacién de los instru-
mentos de debate en las campanas elec-
torales, a la vez que la reduccién de los

' Hasta ahora, la comunicacion vertical repre-
sentantes-ciudadanos ha sido la mas activa, espe-
cialmente en términos propagandisticos de arriba
abajo. En cambio parece mds dificil Ia comunica-
cion de abajo arriba o en forma horizontal, entre
ciudadanos.

mecanismos de propaganda y la posibili-
dad de candidaturas individuales en los
pequefios municipios. Tales disposicio-
nes han de complementarse con una ma-
yor apertura en la decisién y ejecucion
de estrategias, superindose la actual par-
ticipacién testimonial de ciertos grupos
de interés. El Gobierno Local resulta un
laboratorio para la participacién demo-
critica, cuyas experiencias pueden em-
plearse en instituciones politicas de ma-
yor escala territorial.

En el segundo capitulo titulado Fran-
cia: la democracia urbana en suspenso
Vincent HOFFMANN-MARTINOT (pdginas 28-
67) realiza un andlisis de la situacién lo-
cal francesa, atendiendo a cuestiones so-
ciales como la heterogeneidad territorial
y social %, la evolucion de los sistemas de
gobierno mayoritario actualmente en via
de fragmentacién y el estado de la parti-
cipacién ciudadana.

La democracia local francesa sigue
dominada por la figura del alcalde, cuya
preponderancia le convierte en una es-
pecie de «monarca local-. Sus largos
mandatos de seis anos, la imposibilidad
de introducir mociones de censura y el
fuerte componente mayoritario del siste-
ma electoral, favorecen la corrupcién po-

? Desde un punto de vista temitorial, Francia ha co-
nocido ciertos cambios en las dos dltimas décadas,
como el crecimiento de las dreas metropolitanas cir-
cundantes a las grandes ciudades (de 15,5 millones de
habitantes en 1975 a 17,6 millones en 1990), el estan-
camiento de las zonas rurales y la estabilidad demogri-
fica de las ciudades mds importantes, propiciada por la
remodelacion de los cascos antiguos y la ubicacién de
sectores de tecnologia punta y servicios avanzados. Pa-
ris sigue ocupando un papel hegeménico en la red ur-
bana francesa (con un 26 por ciento de toda la pobla-
cion urbana y el 90 por ciento de los domicilios
sociales de las empresas francesas). Desde el punto de
vista social, se ha asistido al aumento de la margina-
cién social dentro de las dreas intrametropolitanas,
como resultado del impacto de las reestructuraciones
de los anos ochenta, el incremento del desempleo, la
precariedad laboral y los recortes en el Estado de Bie-
nestar. La inmigracién ha cambiado sus pautas, si bien
no ha crecido del modo en que afirma el Front Natio-
nal de Jean-Marie Le Pen. Las zonas geogrificas de
procedencia son principalmente el Africa Occidental,
Asia y Europa del Este. Su impacto sobre la democra-
cia local se ha dejado observar en las listas de los par-
tidos y en el ascenso de los factores étnicos en las po-
liticas urbanas.
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litica y la formacion de redes clientelares.
Sin embargo, esta tendencia se esta vien-
do contestada por una renovacion de las
élites municipales y ciertas reformas que
pretenden evitar la acumulacién de car-
gos publicos®. Por otra parte, la gran
fragmentacién municipal *, la desjerarqui-
zacién de las relaciones interguberna-
mentales (dejando al Estado en una po-
sicion de mero notario de los acuerdos
interadministrativos), la incapacidad del
Estado para gestionar soluciones a los
complejos problemas urbanos y la esqui-
zofrenia de los programas electorales,
que prometen austeridad presupuestaria
combinada con una mejora y expansion
de los servicios ptiblicos; completan el
escenario en que se inscribe la democra-
cia local de nuestro pais vecino.

La nueva politica local viene acompa-
nada (26 fenémenos como el abstencio-
nismo -, la volatilidad electoral y mayores

> Dos leyes de 30 de diciembre de 1995 introduje-
ron limitaciones a la acumulacion de cargos publicos
estableciendo que nadie puede ocupar al mismo tiem-
po ninguno de los siguientes mandatos electorales: di-
putado, senador, diputado europeo, consejero general,
concejal de Paris, alcalde de un municipio de mds de
20.000 habitantes y teniente-alcalde de un municipio
de mds de 100.000 habitantes.

* 1a fragmentacién conlleva una serie de efectos ne-
gativos: ausencia de un control o guia en el desarrollo
territorial, insuficiencia de recursos, debilidad de las
capacidades de gestién y pobre experiencia, tendencia
al aislamiento, segregacion social e incremento de las
disparidades fiscales. Cualquier medida obligatoria para
la fusién, por parte del Estado, parece impensable, ya
que si bien el pequeno municipio francés es disfuncio-
nal, su legitimidad ante el pueblo resulta incuestiona-
ble (es una de las tradiciones mds antiguas del pensa-
miento republicano).

S pl poder del Estado se ha visto bastante reducido,
pasindose a un sistema de poder policéntrico. Esta
tendencia a la colaboracién enire las distintas Administra-
ciones Publicas se produce por los motivos siguientes: ina-
decuacién de unos programas nacionales poco diferencia-
dos (que no atienden a las peculiares necesidades de cada
localidad), una disminucién de los recursos financieros a
su disposicién y una depreciacién de su legiumidad, al ha-
berse transformado los principales valores de los ciuda-
danos en una linea opuesta a la de los principios jerdr-
quicos que regian la accion del Estado.

$ £l autor considera aplicable a Francia la distincin
de Damox diferenciando entre abstencionistas apoliti-
cos y abstencionistas apartidistas. Incluso considera
que se produce un efecto de sustitucién entre eleccio-
nes locales y otros canales participativos, que se inten-
sifica 2 medida que los municipios son mayores. Entee
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niveles de exigencia hacia la clase politi-
ca. Estos fendmenos, usuales en otros
paises como los EE.UU., en Francia re-
sultan preocupantes puesto que se consi-
deran mds una ruptura que una evolu-
cién en las tradiciones democrdticas.
HorrmMAN-MARINOT entiende que la salida
a estos problemas ha de pasar necesaria-
mente por una ampliacién de la libertad
de decision de la Administracién y Go-
bierno locales, a través de una descentrali-
zacion bien aplicada; la eficiencia, desarro-
llada por medio de la profesionalizacién
de la clase politico-administrativa y el
equilibrio entre los extremos provisién
de servicios-contencién financiera, asi
como la expansion generalizada de la
participacién ciudadana.

Mario Caciacu suscribe el capitulo
dedicado a Italia bajo el rétulo Las gobier-
nos locales en la transicion italiana (pagi-
nas 70-83). El autor describe la reforma
que estd experimentando el Gobierno
Local, dentro de un mds amplio proceso
de transformacién del sistema politico
italiano, auténtica transicién de la Prime-
ra a la Segunda Repuiblica.

En el caso del Gobierno Local el
principal interés se ha centrado en po-
tenciar la capacidad de gobierno, mds
que la de participacién, habiendo entra-
do en crisis, durante los afos ochenta,
aquella cultura que la habia originado.
Un sentimiento anti-partido se fue ha-
ciendo mds persistente, considerando a
tales instituciones como causantes de la
grave crisis de gobernabilidad que atrave-
s6 el pais. El referéndum del 18 de abril de
1993 y la Ley de eleccion directa del alcal-
de, 81/1993, de 25 de marzo, abren la im-
plantacién del modelo electoral mayori[a-
rio en los municipios y provincias . Este

1983 y 1989 el abstencionismo en Paris ha pasado de
un 32 a un 43%, en Niza del 27 al 42%, en Burdeos
del 31 al 45%, Reims del 29 al 41%, Tolon del 28 al
43%, Dijon del 27 al 41% y Boulougne - Billancourt,
del 30 al 45%.

" En los municipios de mds de 15.000 habitantes el
voto para el alcalde puede ser separado por el elector
respecto del volo para la lista. El sistema es el mayori-
tario a dos vueltas. En los municipios de menos de
15.000 habitantes el alcalde es elegido por mayoria en-

sistema estabilizard los gobiemnos munici-
pales y provinciales, pero reduce la partici-
pacién ciudadana, al polarizarse la oferta
electoral en derechas e izquierdas ®. El re-
sultado de este nuevo modelo electoral
ha traido consigo una renovacién de las
antiguas élites locales”’ (salpicadas por
los escdndalos y la corrupcion). Por otra
parte, el alcalde es menos dependiente
del Consejo Municipal y sus assessors,
que forman la Junta de Gobierno, son
técnicos independientes, que nombra y
destituye libremente (lejos de los antiguos
juegos de coaliciones de gobierno) que-
dando sacrificados algunos tradicionales
hombres de partido. Pero, contradicto-
riamente, Caciacu afirma que el alcalde
italiano se siente solo en cuanto que
puede recibir la oposicién de sus pro-
pios compaferos de partido en el
Consejo Municipal, de una burocracia
municipal que no controla necesaria-
mente (estabilidad no significa necesa-
riamente gobernabilidad) y de un centra-

tre los candidatos a concejal de la lista mds volada. En
cuanto a las provincias, que funcionan como crcunscrip-
clones uninoninales, se elige presidente a un candidato
individual que se declara para una Lista concreta.

¥ las primeras elecciones de junio de 1993, de
acuerdo con el nuevo sistema mayoritario, supusieron
el hundimiento del centro y la democracia cristiana
(posteriormente refundida en el PPl o Partito Popolare
Italiano). En abril de 1995, en las elecciones municipa-
les, provinciales y regionales se produce una amplia
victoria de la izquierda, atrayéndose los volos de la
Liga Norte, que acababa de romper su alianza con Ber-
lusconi, propiciando la caida del gobierno de centro-iz-
quierda).

? El autor recoge los datos empiricos de Vousx en la
region de Toscana, en la que sin producirse cambios
en las fuerzas politicas gobernantes, si se efectuaron
fuertes cambios en los candidatos, aumentando en un
3,2 por ciento el nimero de candidatos menores de 17
anos desde 1990 a 1995, y en un 3,9 por ciento el ni-
mero de muijeres. En lo relativo a los assessori los cam-
bios han sido mds pronunciados, pasindose de un 2.9
por ciento de técnicos profesionales en 1985 a un 29,7
por ciento en 1995. Un 25 por ciento de los alcaldes
iniciaron su carrera politica en 1993, con lo que el gra-
do de renovacidn es muy alto. Por dltimo, la encuesta
muestra que un 36 por ciento de los alcaldes se decla-
ra independiente de los partidos politicos, afirmacién
que si bien no parece demasiado sincera, si arroja una
idea del tipo de clima vigente en la vida local italiana.
Véase Vourr Doppo Tangentopoli e dopo la lege
81/1993: la nuova elite politica locale in Toscana. Tesi
di laurea. Facultad de Ciencias Politicas. Florencia,
1997.
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lismo estatal® y un neocentralismo re-
gional que impide, por falta de transfe-
rencias econémicas, la aplicacién de las
competencias municipales.

Jordi Capo Giow reflexiona en el capi-
tulo titulado £l debate sobre el sistema
electoral local. Imdgenes, intereses y pro-
puestas (paginas 92-114) acerca de la po-
sibilidad de una reforma en el sistema
politico local, atendiendo a lo que la
opinién publica considera como disfun-
ciones: listas cerradas ", transfuguismo ”,
mociones de censura y dimisiones de al-
caldes.

El actual sistema local es heredero de
la transicién a la democracia, en la que
el temor hacia el nivel local como posi-
ble foco de inestabilidad politica ha teni-
do reflejo en el disenio del sistema local,
intentando potenciar a los partidos politi-
cos de dmbito nacional en detrimento de
las asociaciones de vecinos u otras agru-

n . .- s 2 .
En los wltimos anos se esid produciendo una re-

forma profunda en cuanto al reparto territorial de po-
deres. El Testo Unico, legislacién local que se remonta-
ba 2 1934 (bajo el Régimen de Benito Mussolini) se
sustituye por la Ley marco de Ordenamiento Local
142/1990, que inicia la modernizacién del sistema poli-
tico administrativo, permitiendo a los municipios la
auto-organizacién de sus recursos humanos y la posi-
bilicdad de constitir dreas metropolitanas. La Ley de
eleccién directa del alcalde, 81/1993, regulard las rela-
ciones enire Conscjo Municipal y Junta de Gobierno,
introducird I figura de un ombudsman y se facilitar
la cclebracién de referéndums. Las Leyes 59 y
127/1997, también denominadas Leyes Bassanini, al ser
impulsadas por el Minisiro para la Funcién Piblica
Franco Bassanini, han pretendido descentralizar el Es-
tado hacia la periferia y redistribuir el personal; han
creado Ia figura del City Manager y han reducido la
complejidad de los procedimientos administrativos. Se
trata de una reforma administrativa, que no politica, ya
que csta tltima excederia las atribuciones del Ministe-
rio para la Funcién Publica.

""" Para cf autor, las listas abiertas no son la panacea
a los problemas del mundo local, porque favorecerian
una mayor dependencia de los candidatos respecto de
los grupos de presién locales, un mayor fracciona-
micnto de los pantidos politicos e inestabilidad.

% Cuo distingue entre transfuguismo politico, que
resulta legitimo, producido por desafecciones colecti-
vas respecio de la direccién de los partidos y transfu-
guismo de corrupcién, que entraria en el campo de lo
delictivo. El transfuguismo se conecta con mitos popu-
lares muy arraigados como el «maniobrerismo de los
politicos: o que «todos los politicos son corruptos:.

. 13 . .
paciones . Por otra parte, la necesidad

de que el alcalde hubiera de ser un ca-
beza de lista, introducia un fuerte factor
de personalismo. La dindmica imperante
en las elecciones locales, a lo largo de
estos veinte anos, ha sido la nacionaliza-
cién del voto, siguiéndose dindmicas
de tipo supralocal (si bien, con las ex-
cepciones correspondientes al «efecto
candidato y las caracteristicas socioldgi-
cas especiales de determinados munici-
pios).

En los ultimos anos, especialmente
desde el entorno politico de los alcaldes,
se ha manifestado cierto interés por una
reforma del sistema electoral local. Las
diferentes medidas pretendidas son, en-
tre otras, la eleccidn directa del alcalde,
sea en primera o segunda vuelta; la in-
troduccién del voto preferencial y la in-
troduccién de limitaciones en la repre-
sentacion de los partidos politicos. Jordi
Capo rechaza estas soluciones por enten-
der que existe una precipitacion excesiva
en modificar un sistema que ha permiti-
do la estabilidad, que parece arraigado
en la ciudadania y tan sélo vendria a
ampliar, de forma desmesurada, los po-
deres de los alcaldes respecto de los ple-
nos de sus ayuntamientos.

Enlazando con la exposicién anterior,
Jaume MaGRE FERRAN, en el capitulo titu-
lado La estabilidad municipal a iravés de
la figura del alcalde (piginas 116-136)
analiza la permanencia de los alcaldes y
su grado de sustitucién desde las elec-
ciones locales de 1979 hasta 1995 en los
noventa y nueve municipios ms pobla-
dos de Cataluna y la evolucién de las
mociones de censura en toda Catalufa.
Inicia su trabajo dedicindose a la visién
del mundo local durante la transicin a
la democracia, coincidiendo con Jordi
Capo en la idea del temor que existia
desde las direcciones centrales de los
partidos y las instituciones del Estado, de

" Algunos ejemplos en este sentido son la introduc-
cién de la barrera electoral del cinco por ciento, la
aplicacién del municipio como circunscripcion tnica e
incluso el mandato imperativo, posteriormente desau-
torizado por STC 5 /1983.

que el mundo local se convirtiese en un
foco de desestabilizacién politica. La
consecuencia de esta mentalidad supuso
la preeminencia de los partidos politicos
en el mundo local y el fortalecimiento de
la figura del alcalde ",

El grado de recambio en las alcaldias
se estudia tanto en lo referente a los par-
tidos politicos como a los candidatos.
Los cambios de partido al frente de los
consistorios han sido muy moderados
(entre 1979-1994, el 384 por ciento de
los municipios han estado gobernados
por un solo partido; el 42,4 por ciento
por dos partidos, un 13,1 por ciento por
tres y tan sélo un 6,1 por ciento por cua-
tro partidos). En cambio, las variaciones
de los candidatos a la cabeza de los
ayuntamientos han sido mds numerosas
(un 20,4 por ciento de los municipios ha
contado con un solo alcalde, un 34,3 por
ciento con dos alcaldes, un 35,3 por
ciento con tres alcaldes y un 10 por
ciento con cuatro alcaldes o mds). El au-
tor se centra en los casos de mayores
modificaciones en las élites municipales,
distinguiendo la inestabilidad politica de
otros fenémenos de renovacién naturales
(defuncidn, acceso a otros cargos publi-
cos, enfermedad, etc.) De estos datos se
deduce que las personales caracteristicas
del candidato suelen pesar mds que el
partido politico por el que éste se pre-
senta (contradiciendo la teoria de la na-
cionalizacion del voto local), asi como
las peculiares caracteristicas socioldgicas
del municipio.

En cuanto a las mociones de censura,
desde 1979 a 1994 se presentaron un to-
tal de 78 mociones, niimero muy bajo si
se tiene en cuenta que Catalufa estd
compuesta por 944 municipios y el pe-
riodo estudiado es de 15 anos. De éstas,
61 han sido exitosas y 16 han fracasado.
El fenémeno se acota territorialmente en
Jos municipios de 2.000 a 5.000 habitan-

" Bl liderazgo del alcalde se vio reforzado por tres
factores tales como el trato limitado de la mocién de
censura, la atribucién de la cliusula residual de com-
petencias a favor del alcalde y el diserio de una Comi-
sién de Gobierno plenamente al servicio del alcalde.
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tes (si bien esta es la franja de poblacion
mayoritaria de los municipios catalanes).
El autor distingue dos grandes periodos:
antes de 1987 y después de esta fecha,
elecciones locales en las que la mocién
de censura ya posee cobertura legal,
aunque anteriormente si contaba con el
pronunciamiento favorable de la jurispru-
dencia constitucional ”. Desde 1987 se
multiplicardn (hasta esa fecha solo se ha-
bian presentado 20 de las 79 totales). El
hecho de que se presentasen incluso sin
cobertura legal (siendo resueltas jurispru-
dencialmente) demuestra el caricter re-
solutorio de las mociones de censura
municipales respecto de situaciones es-
pecialmente criticas y acuciantes. Si bien
de esta investigacién empirica se deduce
la estabilidad de las élites locales, sin
embargo, seria interesante prolongar este
andlisis a las elecciones de junio del pre-
sente ano, en las que se han producido
unos resultados bastante ajustados en
numerosos municipios con los consi-
guientes problemas para la formacién de
gobiernos municipales (especialmente en
el caso de Ceuta y Melilla).

Por su parte, Moisés AMORGS, en el
capitulo titulado La descentralizacion como
acercamiento a la ciudadania (piginas
175-203) nos acerca a la descentralizacion
de los Municipios (especialmente de
gran poblacién) atendiendo a las dimen-
siones administrativa y politica de dicho
proceso. Asume los seis objetivos si-
guientes en la descentralizacién operati-
va: mejorar los servicios ", establecer
nuevas formulas de responsabilidad ),

" Son las sentencias del Tribunal Constitucional de
4 de febrero de 1983; de 4 de marzo de 1983; de 14
de julio de 1983; de 27 de marzo de 1985 y de 10 de
octubre de 1985.

% 1a mejora de los servicios se entiende tanto en
términos de cantidad como de calidad adaptando la
prestacion a las demandas de la poblacion. Este objeti-
vo, al operar sobre el personal funcionario o laboral
en primera linea de atencidén al ciudadano, es conside-
rado como de caricter administrativo. La introduccion
de nuevos valores en los empleados piblicos entra en
el sempitemo proceso de reforma de la Administracion
Publica.

" Las nuevas formas de responsabilidad se refieren
al disenio de quién decide qué y a quién hay que pe-
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redistribuir los recursos ®, aumentar el
conocimiento de las instituciones locales *,
cambiar la cultura administrativa ® y con-
trolar los costes *'. Para alcanzar tales ob-
jetivos, se consideran determinadas estra-
tegias tales como la localizacién de
oficinas de barrio descentralizadas (en
un acercamiento fisico y psicolégico a la
poblacién); la ruptura de barreras buro-
criticas internas flexibilizando al personal
y mejorando su polivalencia; el traslado de
responsabilidades desde los 6rganos centra-
les a los periféricos (facilitado por la exten-
sion de las nuevas tecnologias); la demo-
cratizacién del Gobiemo Local, mejorando
la democracia representativa e introdu-
ciendo ciertos elementos de participacién
directa; y por dltimo, el cambio de la

dir cuentas. Descentralizar supone cargar las responsa-
bilidades hacia la periferia, ya sean empleados publi-
cos los encargados de asumirla, o bien concejales de
distrito o pedineos. Las decisiones impopulares pare-
cen mds dificiles de tomar desde el «ara a cara: con el
ciudadano.

® La redistribucion de recursos ha de tener como
horizonte el compensar a zonas tradicionalmente mar-
ginadas dentro del mapa municipal, ayudando a colec-
livos concretos.

" Con la descentralizacién se consigue el acerca-
miento al ciudadano, con la subsiguiente familiaridad
entre éste y las instituciones. Esto supondria un mayor
apoyo de las instituciones municipales por parte de la
poblacién. El autor incluso considera la presencia de
los partidos politicos en estos niveles mds bajos de or-
ganizacion territorial. Por €l contrario, se podria produ-
cir una parroquializacion excesiva de la vida local,
aunque también seria una interesante alternativa a los
casos de segregacion municipal.

» T .

la nueva culura administrativa supondria una
mayor interdisciplinariedad y seguimiento de las de-
mandas ciudadanas. Esta opcién se lleva a cabo en al-

gunas democracias locales avanzadas, como es el caso
de Suecia, con [a introduccién del modelo de profit
centre y grupos de trabajo con vocacién generalista.
No deja de ser una tendencia opuesta a la de la espe-
dializacion sectorial, predominante en la formacién del
Estado de Bienestar, durante las décadas siguientes a
la posguerra. Véase Hicaromi, Sdren Swedish Local Go-
vernment. Traditions and reforms The Swedish Institu-
te. Estocolmo, 1996.

% El control de costes es, probablemente, una de
las decisiones mas delicadas en un contexto de austeri-
dad. Pero parece muy dificil que se pueda llevar a
cabo una descentralizacion en el control de costes, si
ese control no se ejerce, ademds, desde una instancia
superior. Ningin departamento adminisirativo va a ju-
gar en contra de si mismo. Evidentemente, si parece
interesante la autonomia en la distribucién de los re-
cursos existentes para los distintos programas depen-
dientes de cada departamento.

cultura organizativa. Todos estos proce-
sos han de ser observados a largo plazo,
basindose en un consenso institucional
generalmente dificil “.

A modo de conclusién, Joan BOTELLA,
coordinador de la obra, reflexiona en el
capitulo titulado Gobierno Local y demo-
cracia en Espana: experiencias, proble-
mas y lineas de futuro acerca de numero-
sos aspectos tratados a lo largo del libro
por los distintos participantes, revelando
su visién personal al respecto. Parte de
una descripcion de la realidad local en el
tardofranquismo, cuyas élites se identifi-
caban con los distintos cargos territoriales
del Movimiento y cuyas politicas estaban
fuertemente marcadas por la influencia de
los intereses inmobiliarios (herencia que
ain perdura en la actualidad), en un
contexto de masificacién de las grandes
ciudades espaiiolas y desertizacion del
campo. La oposicién democrdtica elabo-
ré una agenda con los siguientes objeti-
vos centrales: la democratizacién de los
gobiernos locales, la extension de sus
funciones, saneamiento de sus finanzas,
eliminacion de los mecanismos de tutela
sobre su actuacion, la intercomunicacién
con los ciudadanos vy, finalmente, la des-
centralizacion.

El modelo de democracia local final-
mente adoptado y plasmado en la Cons-
titucion de 1978 y en la Ley de Bases de
1985 se basa en el reconocimiento for-
mal de la autonomia local, pero sin venir
acompanada de la correspondiente sufi-
ciencia financiera necesaria para hacer
efectiva aquélla. El actual sistema local
se asienta en los siguientes elementos
significativos: atribucion del protagonis-
mo politico local a los partidos politicos
(listas cerradas y bloqueadas, adopcion
del municipio como circunscripcion, in-
troduccién del limite del cinco por cien-

2 Moisés Anorcs presenta el ejemplo de Barcelona,
ciudad en la que se tard6 unos cinco anos en alcanzar
un acuerdo minimo sobre la descentralizacién, habién-
dose facilitado por una transicién desde un régimen
dictatorial a uno democritico (que permitié una <om-
pactacién estratégica de la iniciativa:). Véase la pagina
201 de la obra reseriada.
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to de los votos para obtener repre-
sentacién, etc.); una crénica insuficiencia
financiera para llenar las competencias
locales de un verdadero contenido real;
la incapacidad real de elaborar reglamen-
tos orgdnicos por parte de los munici-
pios y, en definitiva, la baja prioridad del
mundo local en la agenda politica y en
la opinidn publica, absolutamente eclip-
sado por el protagonismo del proceso
autonémico.

El futuro del Gobierno Local pasa por
los cambios producidos en las ciudades
contemporéneas: la fragmentacién labo-
ral, la terciarizacién econdmica, la exten-
sibn de grandes dreas residenciales, el
fortalecimiento de las redes de ciudades
intermedias, la universalizacién de la
educacién, la introduccién del factor ét-
nico provocado por la inmigracion y las
posibilidades abiertas por las tecnologias
de la informacién. Todas las posibles re-
formas que se lleven a cabo habrin de
considerar estos elementos de la nueva
situacién social y territorial.

Para finalizar, se puede afirmar que
este libro resulta de gran interés tanto
para personal politico y funcionario del
Gobierno y Administracién locales, como
para el mundo académico universitario o
incluso para cualquier ciudadano preocu-
pado por la realidad politica y social de
su municipio. Si se tiene en cuenta la ca-
rencia de obras que aborden las cuestio-
nes de la democracia local y la participa-
cién ciudadana, dicho interés se
acrecienta. Ateniéndonos a los resultados
de las dltimas elecciones municipales y
los problemas de gobernabilidad en al-
gunas ciudades, la consolidacién de de-
terminadas opciones populistas, el fend-
meno del transfuguismo y la necesidad
de un mayor acercamiento por parte de
las direcciones de los partidos politicos a
las especificidades de cada poblacién, se
pone de manifiesto la actualidad de la
materia y se abren sugestivas lineas de
investigacién para futuros trabajos.

Pedro Luis PEREZ GUERRERO
Universidad Complutense de Madrid
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Amparo CeRveRA TAULET. Marketing y
Orientacion al Mercado de la Admi-
nistracion  Piiblica Local. Valencia,
Institucié Alfons el Magnanim. Colec-
cién de Estudios Locales.

La obra plantea las aportaciones del
marketing a la gestién de la administra-
cién publica local, analizando asimismo
el concepto de la orientacion al mercado
u orientacién al servicio del piblico de
las instituciones publicas. Los plantea-
mientos anteriores son contrastados me-
diante una encuesta con la realidad de
los ayuntamientos de la Comunidad Va-
lenciana.

No se trata de un trabajo llevado a
cabo desde un enfoque juridico, sino
que consiste en una aproximacién a la
realidad de las administraciones publicas
locales desde los planteamientos de las
ciencias de la Economia y la Direccién
de Empresas. De aqui proviene, a nues-
tro juicio, la originalidad y novedad de
su planteamiento. La autora posee una
trayectoria docente y profesional en mar-
keting, que le ha permitido llevar a cabo
una obra atractiva tanto a las personas
con diversas responsabilidades en el fun-
cionamiento de las administraciones lo-
cales, a investigadores, como a los ciuda-
danos en general, a los cuales incumbe
de manera directa el buen funcionamien-
to de las mismas.

La presente obra afronta el reto de
vincular los estudios de orientacién al
mercado desde el dmbito del marketing,
con los planteamientos de reforma y
modernizacién de las administraciones
ptblicas desde los campos administrativo
y politico. A través de diversas reformas
en los marcos legislativos de numerosos
paises (Nueva Zelanda, Australia, Suecia,
Estados Unidos, Inglaterra) incluido Es-
pafa, se han introducido cambios en sus

diversos sistemas politicos y administrati-
vos. En la base de dictios cambios se se-
nala una nueva filosofia de gestion en el
sector publico que, frente a un enfoque
tradicional de la gestion publica califica-
do como insensible a las necesidades de
los ciudadanos, busca, de forma explici-
ta, una orentacion al ciudadano o de
servicio al publico en un esfuerzo mds
amplio y profundo que las diversas re-
formas llevadas a cabo con anterioridad
(tales como la introduccién de los proce-
sos de planificacién-control).

En sintonia con las teorias norteame-
ricanas sobre la administracion caracteri-
zadas por su utilitarismo y pragmatismo,
su reducida atencién a los aspectos juri-
dicos, y la ausencia de diferenciacién en
el estudio y tratamiento de la administra-
cién publica frente a las organizaciones
privadas, surgen en Europa expresiones
como «nueva gestién puiblicas que inten-
tan recoger cémo los diferentes elemen-
tos integrantes de la administracién pu-
blica se reorganizan para reducir sus
diferencias respecto al sector privado y
tratan de aminorar la uniformidad y la ri-
gidez de las reglas y de los procedimien-
tos que limitan su actuacion.

En la propia Ciencia de la Adminis-
tracién se detecta un movimiento deno-
minado de reforma administrativa en-
tendida como un permanente proceso de
renovacion tendente a la consecucion de
una mayor eficacia y eficiencia, de una
mejor adaptacién al entorno politico y
social y una mds alta capacidad de re-
puesta a las exigencias exteriores € inte-
riores. Se reconoce, no obstante, que la
implantacién de las técnicas de gestion
nunca puede realizarse de manera auto-
mitica dado que la naturaleza piblica y
la dimensién politica de la administra-
cién sesga ineludiblemente todas las im-
portaciones de otros campos con el fin de
no distorsionar los intereses publicos, la im-
parcialidad y la legalidad a cuyo servicio
estd sometida por imperativo de la norma
constitucional. Desde este contexto se afir-
ma, asimismo, que es la administracién lo-
cal la que estd en las mejores condiciones
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de partida para modernizar sus actuacio-
nes apoyada por una normativa que fo-
menta la participacion ciudadana. En Es-
paia dicho movimiento de reforma
administrativa tuvo su iniciativa mis des-
tacable en el MAP (Ministerio de Admi-
nistraciones Publicas), que a principios
de los afios 90 comenzé a mostrar su
sensibilidad hacia estos temas, lo cual ac-
tué como base para la adopcién por el
Gobiemno de un Plan de Modemnizacién
de la Administracién del Estado. A nivel
autondmico los diversos gobiernos regio-
nales también han lanzado iniciativas re-
lativas a la modernizacién de sus Admi-
nistraciones respectivas.

Las filosofias anteriores y las acciones
consiguientes desarrolladas tanto desde
el terreno tedrico como del prictico pro-
veen, a juicio de la autora, de las condi-
ciones necesarias para la introduccion
del concepto de marketing en el dmbito
publico y la consiguiente orientacién al
mercado de sus instituciones, denomina-
da en este dmbito orientacion al servicio
del priblico por recoger las dos caracteris-
ticas esenciales de cualquier organizacion
publica: ser un ente prestador de servi-
cios y tener caracter publico.

Pero durante anos, reconoce la auto-
ra, ha sido la propia Ciencia del Marke-
ting la que ha tratado el marketing en la
administracién publica de forma marginal
pues a lo largo de la evolucién de su
concepto la Ciencia del Marketing se ha

desentendido de sus responsabilidades
hacia algunos campos de la actividad hu-
mana a los que no ha integrado adecua-
damente en su cuerpo de pensamiento,
tal es el caso del marketing del sector
publico y concretamente el marketing de
las actividades de gobierno. En esta linea
de la aplicacién del marketing en el im-
bito publico, a la autora le resulta mucho
mas interesante y atractivo examinar los
avances del marketing en las administra-
ciones y colectividades locales que en el
denominado sector publico empresarial,
dado que, tal y como indica, este tltimo
desarrolla un marketing mis semejante al
de las empresas privadas. En este senti-
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do, el trabajo que aqui se analiza, par-
tiendo de la demostracion de la aplicabi-
lidad del concepto de marketing a la ad-
ministracion publica y concretamente a
la administracién publica local, desarro-
llard un modelo de orientacién al merca-
do en este dmbito sobre la base de una
completa revision bibliogrifica y una ri-
gurosa sistemdtica cientifica.

No obstante, debe reconocerse, como
asi se expone, que el estudio del marke-
ting de las instituciones publicas resulta
especialmente laborioso al tratarse de un
campo que provee de aplicaciones muy
dispares y de una literatura inconexa dis-
persa en diferentes disciplinas (principal-
mente Marketing, Administracién publica
y Ciencias politicas) desde las cuales,
como asi se senala, se ha desplegado
una casi total ignorancia y una enorme
falta de interés por el tema, lo cual ha
condicionado su escaso nivel de desarro-
llo, lo cual remite a la importancia de un
enfoque interdisciplinar donde el mundo
académico actiie como el sujeto cataliza-
dor de los diversos campos de conoci-
miento.

Revisada la actualidad y oportunidad
del tema desarrollado, los objetivos per-
seguidos en este estudio se centran en:

* Investigar el concepto orientacion
al mercado a través de los diver-
sos estudios realizados hasta el
momento, bisicamente en el dm-
bito empresarial.

* Analizar el concepto de markeling
en su aplicacién al sector publico.

e Realizar un modelo de orientacién
al mercado u orientacién al servicio
del publico en los gobiemos locales,
adaptindolo desde planteamientos
empresariales al de la gestion de los
entes locales considerando sus ca-
racteristicas especificas.

e Probar la existencia de factores de
diverso tipo (antecedentes) que fa-
vorecen la orientacién al mercado
de los gobiernos locales, asi como
los resultados (consecuencias) que

dicha orientacién tiene para la or-
ganizacion.

e Evaluar el grado de orientacién al
mercado de los gobiernos locales
de la Comunidad Valenciana.

Para alcanzar los objetivos anteriores
este trabajo se ha dividido en dos partes
fundamentales. La Primera Parte estd
constituida por el andlisis de las aporta-
ciones tedricas y empiricas mds relevan-
tes que sustentardn el marco conceptual
sobre el que se establecerdn las hipétesis
de partida. Asi, en el capitulo 1 se define
el concepto de gobierno local, y los fac-
tores del entorno que han llevado a la
necesidad de replantear su orientacién al
mercado. En el capitulo 2, con el fin de
abordar el marketing en las administra-
ciones publicas locales, se considera ne-
cesario revisar las nociones de marketing
no lucrativo, social, politico, territorial y
de servicios publicos, en cuanto a que
sus objetos de intercambio forman parte
de la actividad de un gobierno local. A
continuacion se profundiza en el merca-
do del gobierno local y en su estrategia
de marketing. En el capitulo 3, revisando
el concepto de marketing para funda-
mentar su posible extension al dmbito de
las organizaciones publicas, y a partir de
una revisién extensa de las principales
aportaciones previas sobre la orientacion
al mercado, se propone un modelo de
orientacion al mercado de los gobiernos
locales. En el capitulo 4 se establecen las
hipGtesis respecto a los antecedentes que
favorecen la orientacién al mercado de
los gobiernos locales y las consecuencias
de dicha orientacién sobre su actuacion.
En cuanto a la Segunda Parte del pre-
sente trabajo, integra los planteamientos
anteriores para el desarrollo de una in-
vestigacion empirica. En el capitulo 5 se
especifican diversos aspectos de metodo-
logia para el disefio y ejecucién de la in-
vestigacion. Una vez recogida la informa-
cion, el capitulo 6 se centra en analizar
los datos obtenidos que nos permitirin
determinar el nivel de orientacion al ser-
vicio del publico que poseen los ayunta-

mientos de la Comunidad Valenciana, asi
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como otros relevantes aspectos relaciona-
dos con la gestién piblica local. Por tlti-
mo, en el apartado de Conclusiones se
realiza el andlisis final de los resultados
obtenidos y la consiguiente extraccidn de
conclusiones respecto al trabajo presen-
tado.

En cuanto a los datos manejados, és-
tos corresponden a una investigacion lle-
vada a cabo en la que participaron mis
de 190 alcaldes y 240 Secretarios de
Ayuntamiento de diversos municipios de
la Comunidad Valenciana. Toda la infor-
macién obtenida empiricamente ha sido
tratada con los paquetes informaticos
Gandia Barbwin, SPSS (Statistical Packa-
ge for Social Sciences, version 6.1.3) y
EQS (Structural Equations Program, ver-
sién 5.1), que han actuado como herra-
mientas de apoyo para la obtencién de
las conclusiones presentadas en este tra-
bajo.

Conclusion

La obra presentada constituye un ele-
mento tnico en su andlisis de la admi-
nistracién publica local desde una pers-
pectiva de gestién y logra plasmar de
manera empirica los contenidos expues-
tos con la realidad de los ayuntamientos.
Entre las aportaciones basicas que realiza
sefialamos:

o Se han analizado las principales

aportaciones en relacion al con-
cepto orientacién al mercado en el
dmbito empresarial, acotando su sig-
nificado, diferenciandolo de otros
conceptos colaterales y extrayendo
sus similitudes.

Se ha probado la consistencia te6-
rica del modelo de comportamien-
to de orientacién al mercado en
los gobiernos locales con las mati-
zaciones necesarias que impone
este Ambito, en el cual, hasta aho-
ra, no existian propuestas tedrico-
empiricas sobre el tema. Se ha
concluido que la orientacién al
mercado u orientacién al servicio
del piblico de los gobiernos loca-
les consiste en aquellas acciones
de generacién de informacién, di-
seminacién de informacion y res-
puesta a la misma para la satisfac-
cién de las necesidades sociales.

Se ha propuesto una escala para
medir el grado de orientacién al
mercado de los gobiernos locales.
Dicha escala posee las caracteristi-
cas de fiabilidad y validez.

En base a dicha escala se ha pro-
visto de una medicion del grado
de orientacién al mercado de los
ayuntamientos de la Comunidad
Valenciana. Asimismo, se ha crea-

do un indice que permite determi-
nar el nivel de dicha orientacién y
su medicién a lo largo del tiempo,
para poder analizar su evolucion.

e Se ha modelizado, mediante un
sistema de ecuaciones estructura-
les, los antecedentes y consecuen-
cias de la orientacién al mercado
de los gobiernos locales detectin-
dose la existencia de factores per-
sonales, organizativos y del entor-
no que influyen en el grado en
que la institucion adopta dicha
orientacién. En cuanto a las con-
secuencias, se ha demostrado que
una mayor orientacién al servicio
del publico es causa de una ma-
yor participacién ciudadana, lo
cual sirve de argumento bdsico
para defender la importancia de
una verdadera orientacion al servi-
cio del publico por parte de las
instituciones publicas y en concre-
to de los gobiernos locales.

Las contribuciones bisicas senaladas
con anterioridad, asi como las dificulta-
des encontradas para su desarrollo, sir-
ven como estimulo para el planteamien-
to de futuras investigaciones en la linea
comenzada en este trabajo. Dichas pro-
puestas pueden resultar de gran utilidad
a futuros investigadores interesados en
afrontar el reto planteado en esta obra.
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