RECENSIONES

Jorge F. MaLem Sea, Globalizacién, co-
mercio internacional y corrupcién, edi-
torial Gedisa, Barcelona 2000, 220 pp.

«La corrupcion que surge con motivo
del comercio transnacional tiene una im-
portancia, unas dimensiones y unas conse-
cuencias tales que cualquier libro introduc-
torio de economia, de teorfa politica o de
derecho internacional debera dedicar, a
principios del siglo xx1, un capitulo a su
analisis», sefiala el autor de la obra que hoy
comentamos (pag. 175). En efecto, la co-
rrupcion es un fendmeno global y cotidia-
no del que nadie se libra, pero que en los
ultimos tiempos ha modificado sus caracte-
risticas esenciales. Como sefiala un recien-
te informe de la Fiscalia Especial para la
represion de los delitos econdmicos relacio-
nados contra la corrupcion, la creciente li-
beralizacion de los sistemas econdmicos, la
desaparicion progresiva de las fronteras co-
merciales, la facilitacion del comercio inter-
nacional derivadas de la mejora de los me-
dios de transporte y el desarrollo
vertiginoso de los medios de comunicacion
han posibilitado una creciente libertad de
circulacion de bienes y capitales. Desgracia-
damente estas transformaciones no han
venido acompafiadas de una paralela mo-
dernizacion de los sistemas de vigilancia y
control, de proteccion de la sociedad y del
patrimonio colectivo y de la lucha contrael
fraude. Los resultados estan a la vista. Nun-
ca como hasta ahora la corrupcion ha sido
tan extensa y sofisticada hasta el punto de
convertirse, junto con el terrorismo, en la
principal amenaza que pende sobre los pai-
ses  las sociedades democraticas.

De la corrupcion se habla mucho en
los foros especializados, en medios de co-
municacion, y hasta al nivel de calle, pero
faltan aun estudios cientificos que no so-
lamente describan los efectos del fendme-
no sino que analicen cuales son sus causas
y manifestaciones. El libro del profesor
MALEM viene a llenar en parte este hueco
al ofrecernos un analisis critico y detalla-
do de las relaciones entre el proceso de glo-
balizacion, el comercio internacional y la
corrupcion.

La estructuracion de la obra permite
una facil lectura. Tras de la obligada Intro-
duccion, una primera parte se dedica a la
conceptualizacion del fendmeno de la co-
rrupcion. De la corrupcion se han dado
muchas definiciones, desde las mas con-
cretas, por ejemplo la de Alejandro NieTo
«uso desviado de los poderes puablicos en
beneficio particular» hasta las més exten-
sas, Pero, a nuestro juicio, una de las méas
completas para caracterizar conceptual-
mente al fendmeno de la corrupcion y «ra-
cionalizar» su carga emotivo-negativa, es
la que se contiene en el libro que comen-
tamos: «Violacion, activa o pasiva, de un
deber posicional, o del incumplimiento de
alguna funcion especifica realizados en un
marco de discrecion con el objeto de obte-
ner un beneficio extraposicional, cualquie-
ra que sea su naturaleza». De las distintas
notas que caracterizan a esta definicion:
violacion de un deber, contravencion de
un marco de referencia, expectativa de
obtener un beneficio extraordinario, secre-
to o discrecion, conviene fijarse especial-
mente en esta Gltima: «los actos de corrup-
cion tienden a realizarse en secreto o al
menos en un marco de discrecion « (pag.
26); la anotacion es interesante y practica
a lahora de definir, por ejemplo, que es lo
que puede entenderse por obsequios pro-
pios de las buenas relaciones sociales o por
regalos que se dan y reciben a cambio de
una contraprestacion, asunto ahora de la

mayor actualidad en nuestro pais. Los ob-
sequios debidos a la cortesia social no tie-
nen por qué ocultarse, los regalos, si.

La segunda parte se dedica al analisis
de los efectos producidos por la corrup-
cion en el comercio internacional. Frente
a quienes sostienen que la corrupcion pue-
de tener algunos efectos beneficiosos para
la modernizacion de un pais, en la mejora
de su comercio y en la eficiencia de las prac-
ticas sociales, el autor, con base en las opi-
niones de reconocidos expertos como
MooDy-STUART, avaladas por los indices
de clasificacion de la corrupcion por pai-
ses de Transparency Interational (sugerimos
al lector que actualice por su cuenta esta
lista en la www.transparency.org, ya que
los datos del libro corresponden al afio
1997) enumera hasta doce consecuencias
nocivas que se pueden predicar de los ac-
tos de corrupcion acaecidos con motivo
del comercio internacional, efectos graves
de naturaleza fundamentalmente econdmi-
ca, politica y social y que pueden afectar
incluso, como dafios colaterales de la co-
rrupcion a derechos humanos muy basi-
cos.

Dada la gravedad del fenémeno, no es
extrafio que hayan existido movimientos
para luchar contra las précticas corruptas
en los intercambios mercantiles transna-
cionales. El autor distingue entre medidas
unilaterales tomadas por un Unico Estado
y medidas multilaterales a través de trata-
dos y convenios internacionales. Dentro
de estas Gltimas, se analizan las principales
medidas asumidas por Naciones Unidas,
el Consejo de Europa, la Organizacion de
Estados Americanos, la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémico y la
Céamara de Comercio Internacional para
luchar contra la corrupcion, en una exposi-
cion amplia, que precisaria, no obstante,
de actualizacion a cargo del lector intere-
sado. La descripcion detallada no exime al
autor de un juicio critico, en el que se apre-
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cia un cierto desencanto: «muchas de es-
tas disposiciones no superan el nivel de
meras recomendaciones y, por lo tanto,
més alla de su valor simholico carecen de
fuerza legal. Otras, de caracter internacio-
nal, estan pendientes de ratificacion o im-
plementacion por las autoridades naciona-
les. Y aunque ya formen parte del acervo
normativo nacional o incluso sea el pro-
pio Estado nacional el que dicte normas
especificas contra la corrupcion de funcio-
narios publicos y de agentes privados ex-
tranjeros siempre queda pendiente el espi-
noso asunto de la vigencia y de la eficacia
de este tipo de medidas juridicas» (pag.
117).

Para combatir a la corrupcion en el co-
mercio internacional no basta con la exis-
tencia de normas unilaterales o convencio-
nales de caracter multilateral, maxime
cuando algunos Estados rechazan las me-
didas propuestas por distintas razones que
el autor analiza y rebate de forma precisa.
Para acabar con la corrupcion, algo que en
en el mundo actual parece como utpico,
seria preciso que las empresas respetaran
unas mismas reglas de juego mediante el
disefio y puesta en préactica de estrategias
anti-corrupcion. En esto mismo parecen
estar pensando los organismos internacio-
nales cuando al unisono y sin excusas exi-
gen en sus acuerdos la publicidad, la co-
operacion internacional y el intercambio
de informacion para crear lo que Transpa-
rency International llama «islas de integri-
dad» Otra solucién para luchar eficazmente
contra la corrupcion podria ser el estable-
cimiento de una autoridad independiente
capaz de imponer reglas, constatar sus vio-
laciones y aplicar las sanciones correspon-
dientes, pero ello no parece facil de imple-
mentar actualmente.

La conclusion es pesimista. Pese a que
los argumentos en favor de la corrupcion
sean poco defendibles, lo cierto es que si-
guen valiendo los condicionantes de los
beneficios econdmicos a corto plazo y
muchas veces «son los propios Estados
nacionales los que por accion u omision,
independientemente de si cuentan 0 no
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con una legislacion adecuada, incentivan
(ue sus empresas no pierdan competitivi-
dad internacional, sin importarles en mu-
chas ocasiones cual sea el procedimiento
utilizado» (pdg. 168). Y no basta con in-
vocaciones del tipo «la ética es rentable» 0
la preconizacion de soluciones tipo codi-
gos de ética, porque como sefiala James
Krobe: «La ética es algo hermoso, pero los
Negocios son 10s negocios».

Los niveles de corrupcion se incremen-
taran en los proximos afios es la evalua-
cion pesimista que hace el autor (pdg. 175).
Y ante ese futuro tan poco esperanzador la
lectura nos deja un regusto amargo, por-
que el libro deja poco resquicio a la espe-
ranza. Sin embargo, actualizando los con-
tenidos del libro, no podemos dejar de
considerar que en los Ultimos tiempos, so-
bre todo a partir de los tragicos aconteci-
mientos del 11-S comienzan a escucharse
VOCes que presagian para el siglo xxi el sur-
gimiento de una nueva cultura politica,
regida por una nueva moral pablica y civi-
ca, orientada hacia un orden econdémico y
social mas justo en el que politicos y fun-
cionarios, éstos en menor medida, lejos de
patrimonializar el poder, actden en bene-
ficio exclusivo de los ciudadanos. ¢Por qué
el siglo xxi no ha de ser, entonces, el del
florecimiento de la Etica?

Manuel MARTINEZ BARGUENO
Ministerio de Administraciones Publicas

Oscar DIEGo BAUTISTA: La ética en los ser-
vidores publicos. Universidad Pedagégica
Nacional. México 2001. 169 pp.

Este libro muestra la preocupacion de
su autor, profesional en la Administracion
pUblica y profesor en las Universidades
Nacional Autonoma y Pedagdgica Nacio-
nal de México, por un tema que ha sido y

es motivo de preocupacion actualmente en
muchos paises.

Meéxico, a pesar de los esfuerzos reali-
zados por sus gobernantes en los Gltimos
afios, sigue teniendo unos niveles de co-
rrupcion e inmunidad inaceptables *en
una sociedad democrética, o que viene a
demostrar que los esfuerzos realizados hasta
la fecha no han sido suficientes 2 Si aten-
demos a los resultados del estudio realiza-
do por Transparencia Internacional (TI)?
en 52 paises, vemos que México ocupa el
sexto lugar entre los paises mas corruptos,
por detras solamente de Nigeria, Bolivia,
Colombia, Rusia y Pakistan; y que la ten-
dencia es negativa ya que descendid en dos
afios, de 1996 a 1998, en 1.18 puntos *.

Ello a pesar de que a partir del gobierno
de Miguel de la Madrid (1982-1988) se
comienza a prestar una mayor atencion a
este problema, con la creacion de la Secre-
taria de la Contraloria General de la Fede-
racion (SECOGEF) ®°, hoy Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM), la cual tiene como mision
fortalecer los sistemas de gestion y control
mediante el seguimiento y la evaluacion de
la gestion publica, vigilar los derechos del
ciudadano asi como fomentar una cultura
de la éticaa través de la vigilancia de los ser-
vidores en el ejercicio de sus funciones y el

! Los servicios que presentan mayores indices de
corrupcion son: los que presta la Direccion General de
Seguridad Pdblica y Transito (DGSPyT), el transporte
plblico, el control de vehiculos, la sanidad, la regu-
lacion agraria y la inspeccion a empresas y estableci-
mientos.

2 El coste de la corrupcion, segtin el director de
la SECODAM, es del 15 al 20 por ciento de los ingre-
s0s de la Nacion, es decir, méas de lo que se cobra a
través del Impuesto al Valor Afiadido (IVA).

¥ Organismo independiente fundado en 1993,
con delegaciones en més de 60 paises.

* La calificacion obtenida por México habia me-
jorado poco a poco desde el nivel de 1980 (1.87) hasta
1996 (3.84), para bajar en 1998 hasta el 2.66. El nivel
de 1998 es muy cercano al existente durante el perio-
do 1990-1992. (Se califica de 10 a 0, siendo los paises
con indices més altos en los que existe menos corrup-
cion).

5 Esta nueva instancia gubernamental no impli-
caba intromision o duplicidad de funciones con la Con-
taduria General de Glosa (legislativo estatal).

¢ El cambio lo realiza en 1994 el Presidente
Zedillo con el fin de ajustar funciones y atribuciones.
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manejo de los recursos bajo su responsabi-
lidad. Y la aprobacion de la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos
(1982) que tiene como fin primordial la
investigacion de las conductas indebidas
que contravienen los principios de legali-
dad, honradez y eficiencia que deben ser
observados por los servidores pablicosen el
desemperio de su cargo, imponiendo las
sanciones disciplinarias necesarias.

Pero la situacion lejos de mejorar, em-
peora. Debidoa lo cual el gobierno del nue-
vo Presidente de la Republica, Vicente M.
Fox, aprovechando el impulso del cambio ’
ha comenzado un programa denominado
«Transparencia y Combate a la
Corrupcion», como mecanismo para con-
sequir mayor transparencia en la gestion
plblica y para combatir la corrupcion y la
impunidad. Dicho programa tiene los si-
guientes objetivos: a) prevenir y erradicar
las précticas de corrupcion e impunidad,
b) controlar y detectar dichas practicas, c)
sanciones y castigos para quienes cometan
actos deshonestos y, d) la creacion de una
cultura ética con la participacion de la so-
ciedad civil y la sociedad politica. Ademas,
para la puesta en practica de estos objeti-
vos se ha creado la Comision Intersecreta-
rial para la Transparencia y Combate a la
Corrupcidn, con el fin de contar con una
instancia colegiada permanente que con-
tribuya a solucionar los problemas de co-
rrupcion. Con todas estas medidas lo que
se pretende es recuperar la confianza y cre-
dibilidad de la comunidad politica en su
gobierno.

Existe un consenso practicamente ge-
neralizado en todos los paises sobre la im-
portancia de controlar y si es posible eli-
minar la corrupcion. Ello Ileva a la
busqueda de una ética pablica que defina
lo que esta bien y mal para la colectividad,
aquello que podria constituir un patron
moral basico de caracter universal y gene-
ralizable. Hablar, por tanto, de ética pu-
blica es reconocer que el personal de las

7 Por primera vez en muchos afios es elegido Pre-
sidente de la Repdblica un politico que no es del Parti-
do Revolucionario Institucional (PRI) sino de otro par-
tido, el Partido de Accion Nacional (PAN)

instituciones puablicas & son seres sociales.
El hecho de serlo les obliga a vivir juntos y
a intentar superar mediante reglas de con-
ducta el inevitable conflicto que toda con-
vivencia genera.

Pero no son posibles resultados sélo con
reglas, asi no es posible conseguir una ad-
ministracion mejor son necesarios cambios
culturales que permitan a los empleados
pablicos asumir valores propios de la fun-
cion publica y de su organizacion. Esta la-
bor requiere una comprension previa del
caracter complejo del fenémeno, que es lo
que pretende el autor con este libro.

Con este fin divide el libro en cuatro
capitulos. En el primero, analiza el marco
institucional en el que se desenvuelven los
servidores publicos ®, partiendo de la teo-
ria de Estado y de los fines que éste persi-
gue. Sefialando la responsabilidad que tie-
nen los gobernantes de buscar el equilibrio
entre las partes del Estado sin permitir que
existan grupos o elites que se vuelvan mas
poderosos. E intentando que la adminis-
tracion esté en contacto con su realidad
para ofrecer buenos resultados, de esta for-
ma conseguira mantener una relacion de
respeto, responsabilidad y compromiso con
su comunidad. Eso no debe impedirle a la
administracion conocer soluciones de éxi-
to que se produzcan en otros lugares, pero
si quiere implantarlas debe adaptarlas a su
realidad o en caso contrario fracasaran.

Posteriormente destaca la importancia
de la funcion del servicio pablico, asi como
los principios que se requieren, segln el
autor, para que éste funcione de manera

® La ética en la Administracion publica para los
empleados pdblicos es una ética aplicada, en concreto
una ética profesional. Etienne PerroT en su libro Eti-
ca Profesional aborda el tema sefialando que: el dnico
problema con el deber es cumplirlo. Pero antes de cum-
plirlo es necesario saber que el deber existe y cudl es.

® La denominacion de servidores pablicos comien-
zaa utilizarse en México a partir de la aprobacion de la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos,
anteriormente existian dos denominaciones para las
personas que trabajaban en la administracion puablica:
funcionarios y empleados.

La finalidad del cambio era la introduccion de una
idea de servicio en sustitucin de la existente de privi-
legio, asi como el desarrollo de un régimen especifico
y mas detallado de la responsabilidad administrativa.

adecuada: continuidad, suficiencia, rapi-
dez, seguridad, economia, calidad, eficien-
cia e innovacion. Todos estos principios
combinados permiten hacer de los servi-
cios publicos instrumentos satisfactorios
para la sociedad. Si todo servicio publico
cumpliera estos principios los ciudadanos
se mostrarian mucho més satisfechos con
sus gobernantes, lo que haria que éstos re-
cobraran algo de la credibilidad que han
ido perdiendo.

En el capitulo segundo, sefiala la im-
portancia de los valores y la ética en el ser-
vicio pablico. Los valores son ideas que
comparten y aceptan los integrantes de un
sistema cultural y que influyen en su com-
portamiento; pero no se mantienen cons-
tantes sino que se modifican. Esto le per-
mite a BAUTISTA pensar que es posible,
aunque el proceso sea muy lento, modifi-
car los valores de una sociedad y por lo
tanto cambiar las actitudes de los servido-
res plblicos. Para realizar este cambio es
necesaria la ética (disciplina de conoci-
miento que estudia las actitudes de los
hombres, clasifica las acciones y ensefia
cuales son dignas de imitar). Y aunque cree
que no existe un documento universal de
los valores éticos aplicables a todos los pai-
ses dadas las caracteristicas culturales de
cada uno, sino que nos sefiala algunos va-
lores que piensa son comunes en muchos
de éstos °. Asimismo, desarrolla algunos
principios politicos (autoridad, honor, jus-
ticia, liberalidad, libertad, prudencia y vir-
tud) que cree deben ser inherentes a todo
servidor pUblico y que junto con los valo-
res deben estar integrados en su proceso
de formacion.

En el capitulo tercero, nos presenta al-
gunas de las medidas que, desde finales de
los sesenta y primeros de los setenta, sobre
ética aplicada a la funcion publica comien-
zan a aplicarse en distintos paises. Es en
estos afios, debido entre otras causas al fa-
moso escandalo Watergate, cuando los ciu-
dadanos comienzan a plantearse la impor-
tancia de la ética en los servidores pablicos

10 Para ello utiliza el estudio comparado de seis

paises realizado por la OCDE: La ética en el servicio
publico, MAP, Madrid, 1997.
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y las escuelas e institutos de Administra-
cion Publica introducen la ética como asig-
natura esencial para la formacion de los
gestores publicos.

En México, en cambio, no existe un
programa permanente que impulse y pro-
mueva los valores éticos entre los servido-
res pablicos, a pesar de que la corrupcion
sea uno de los principales problemas para
el buen funcionamiento de las institucio-
nes pablicas. La corrupcion no tiene limi-
tes, penetrando tanto en el mbito publi-
co como en el privado, ademas el problema
se acent(ia en los periodos electorales.

Ante esta situacion el gobierno federal
disefio una estrategia de lucha contra la co-
rrupcion que se definié en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 1995-2000, el Progra-
ma de Modernizacion de Ia
Administracion Publica y la Ley Federal
de Responsabilidad de los Servidores PU-
blicos 1. También se crearon drganos de
control y evaluacion de la administracion
publica, como la Secretaria de Contralo-
riay Desarrollo Administrativo y el Or-
gano de Fiscalizacion Superior de la Fede-
racion de la Camara de Diputados . Con
estas medidas y con la participacion activa
de la sociedad confiaban en poder luchar
contra los altos niveles de corrupcion exis-
tentes; aunque los datos * demuestran que
la situacion no ha mejorado. BAUTISTA Opi-
na que para cambiar la actitud de los fun-
cionarios es necesario un plan més profun-
do que defina mecanismos y lineas de
accion que lleguen a todos los servidores

1 Esta ley de 1983 no solo es aplicable a los fun-
cionarios y empleados publicos, sino también a los re-
presentantes electos nacionales, federales y locales, a
los gobernadores de los Estados y a los miembros del
poder judicial. Su Unica excepcion la constituye el pre-
sidente de la Republica.

12.Se cred en 1983 por el presidente Miguel de la
Madrid con el nombre de Secretarfa de la Contraloria
de la Federacion, para pasar a denominarse en 1995
Secretarfa de la Contraloria y Desarrollo Administrati-
Vo (Secodam). Su creacion respondi6 principalmente
al compromiso de renovacion moral asumido por el
gjecutivo ante el deterioro de la imagen de los servido-
res pablicos.

Las funciones que realiza abarcan gran parte de los
controles internos del ejecutivo.

1 Su funcion es fiscalizadora.

1 Ver los datos de la nota 4.
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pablicos y los transforme de manera efec-
tiva y la aprobacion de una nueva ley so-
bre responsabilidad de los servidores pu-
blicos que incluya los delitos especiales
propios del ejercicio de la funcién publica
y que ademas permita llegar al fondo de
|os asuntos con mayor rapidez.

En el capitulo cuarto, presenta y desa-
rrolla algunas medidas que cree pueden ser
Utiles en su pais para fomentar en los ser-
vidores publicos una cultura ética, como:
la identificacion del Estado como respon-
sable de vigilar la conducta de los servido-
res publicos; la necesidad de fomentar los
valores éticos; la exigencia de creacion de
un organismo con independencia total del
gobierno que fomente estos valores y defi-
na el perfil de servidor pablico que requiere
la administracion pablica mexicana; la in-
teriorizacion de estos valores; la puesta en
practica de programas de formacion y ac-
tualizacion ética en tres momentos funda-
mentales: durante la formacion académi-
ca, en el proceso de ingreso en el servicio
pablico y ya dentro de la administracion
en los programas de formacion continua *;
la importancia del &rea de recursos huma-
nos en la eleccion de los servidores pabli-
cos; el establecimiento de un marco juri-
dico ético con codigos particulares para
cada institucion *¢; la aplicacion de proce-
dimientos accesibles y transparentes de
denuncia *"; la mejora del nivel educativo
de los servidores pablicos ** y el estableci-

5 Miguel BELTRAN ViLLALBA en el capitulo 5 de
su libro: La accién pablica en el régimen democrético.
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Ma-
drid, 2000, en el que habla de la formacion de los em-
pleados pblicos, sefiala la necesidad de un cambio cul-
tural y para que se produzca cree que son necesarios
dos &mbitos formativos: uno de cardcter estrictamente
profesional, en los centros de ensefianza; y otro, en
valores propios de la funcion publica, en el seno de las
propias administraciones.

16 En México ya existen instituciones que estan
publicando sus propios codigos como es el caso del Ins-
tituto Federal Electoral o el cddigo de ética del servicio
fiscal de carrera del Sistema de Administracion
Tributaria.

' Tales procedimientos deben contemplar la pro-
teccion de los denunciantes.

8 De los 2.429 presidentes municipales que tie-
ne México en estos momentos, el 15% son analfabetos
y el 60% no termind la primaria. La situacion es simi-
lar en otros niveles.

miento de un sistema de comunicacion
directa y permanente con la ciudadania.

Finalmente, sefiala la importancia de la
ética como un factor clave para elevar la
calidad de la administracion y recuperar la
confianza de los ciudadanos en sus gober-
nantes. Para conseguirlo en México cree
necesaria la aprobacion de una ley ética que
especifique claramente los valores desea-
bles de los servidores publicos y un esfuer-
20 educativo para intentar conseguir un
cambio en las actitudes de los individuos.

El libro demuestra la preocupacion del
autor por un tema como es la credibilidad
de las acciones de gobernabilidad, funda-
mental tanto para su pais como para el res-
to del mundo; y con su trabajo busca brin-
darnos algunas experiencias y un sustento
tedrico en torno al marco institucional de
los valores y la ética que los servidores pu-
blicos no deben olvidar en el ejercicio de
su labor profesional.

Carmen PINEDA NEBOT

Departamento de Ciencia Politica y
de la Administracion
Universidad Autonoma de Madrid

Manuel Beato Espeio, Cauces de comuni-
cacion de las Administraciones Pablicas
con los ciudadanos, Madrid, Editorial
Tecnos, 2002, 123 pp.

El procedimiento administrativo es, sin
duda, una institucion publica basica parael
desenvolvimiento del Estado de Derecho.
Confluyen en él ciencias y técnicas diver-
sas desde el Derecho administrativo a las
nuevas tecnologias. De todas las institucio-
nes plblicas es una de las més cercanas a los
ciudadanos en cuanto que el procedimien-
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to administrativo ofrece al estudioso y al
prctico una triple dimension informado-
ra, como cauce de produccion de los actos
administrativos, como instrumento de ga-
rantia de los derechos e intereses legitimos
de los particulares y como vehiculo de par-
ticipacion de los interesados en las decisio-
nes administrativas que les afecten. Por eso
dice la doctrina italiana que en el procedi-
miento conviven diversas «almas.

Si el procedimiento administrativo y
todo el dispositivo montado por la Admi-
nistracion Publica en torno suyo nace y se
desarrolla para el mejor servicio de los ciu-
dadanos tiene especial relevancia el estu-
dio y la valoracion critica de los cauces e
instrumentos de comunicacion pensados
y articulados para hacer mas fluidas y con-
fiadas estas relaciones mutuas y bidireccio-
nales entre los servicios publicos y la ciu-
dadania. Este es el empefio abordado por
el autor del libro que hoy comentamos,
Manuel BeaTo Espeso, profesor titular de
Derecho Administrativo de la Facultad de
Derecho de la Universidad de Extremadu-
ra en Céceres, quien asimismo lo es, entre
otras publicaciones, de un importante es-
tudio sobre el Derecho Publico de esta
Comunidad Autonoma, publicado en
1997 por la Universidad de Extremadura,
con prologo de Luis Morell Ocafia, empe-
fio en el que despliega conocimiento, tan-
to del marco tedrico, como de la realidad
viva, especialmente referida a la citada
Comunidad Auténoma.

Un camino y a la vez una herramienta
para dinamizar estos cauces e instrumen-
tos de comunicacion con los ciudadanos,
|o prestan actualmente a la Administracion
PUblica las nuevas tecnologias (0, como
dice la Ley 30/1992, en su articulo 45, las
técnicas y medios electronicos, informati-
cos y telematicos). El autor, siguiendo la
opinion de otros, se muestra partidario de
agotar todas las posibilidades que ofrece la
Administracion informatizada, incluido el
plano decisional.

Una segunda reflexion, en este caso mas
juridica que técnica, s la referida a la obli-
gacion de resolver en forma expresa y en
plazo como primer deber de las Adminis-

traciones Publicas, cuyo incumplimiento el
autor considera inaceptable y generador de
desconfianza y desinterés del ciudadano
con respecto a los asuntos pablicos. En
efecto, la modificacion de la Ley 30/1992
por la Ley 4/1999, cuyas novedades resefia
y comenta el autor refuerza mas aun esta
obligacion de resolver expresamente y en
cierta manera desautoriza moralmente el
llamado acto tacito en la linea reconocida
por la doctrina cientifica y la jurispruden-
cia (recomendamos a los lectores de esta
Revista la lectura de la ponencia de Francis-
0 GONZzALEZ NAVARRO titulada «El silen-
cio administrativo: ficcion, trampay caos»,
presentada en las Jornadas hispano-argen-
tinas en homenaje al profesor doctor Lau-
reano LOpez Rodd que tuvieron lugar en La
Corufia en septiembre de 2000 y que esta
publicadaen el libro homenaje que le dedi-
¢ el INAP El procedimiento administrativo
y el control judicial de la Administracion Pu-
blica, INAP, Madrid, 2001, pp. 143-205.

Una segunda dimension del procedi-
miento administrativo hace referenciaa su
condicion de pieza clave en el camino im-
parable de modernizacion de las Adminis-
traciones Pablicas y de sus sistemas de ges-
tion. En este proceso tienen incidencia
determinadas figuras que el autor analiza
con precision como las estructuras infor-
mativas a disposicion del ciudadano, la
organizacion de los registros, las cartas de
servicios y la firma electronica, dedicando
un epigrafe especifico al uso de estos me-
dios en la Comunidad Autonoma de Ex-
tremadura.

El uso de estas nuevas tecnologias en el
proceso de modernizacion de las Adminis-
traciones Pablicas brinda un nuevo hori-
zonte alas relaciones de éstas con los ciuda-
danos. Son, dice el autor, «en definitiva,
una forma de integracion de la Administra-
cion en la sociedad y una muestra de cali-
dad y trasparencia en el actuar administra-
tivor (pag. 85). A este respecto, la Ley 30/
1992 en su articulo 45, sobre «Incorpora-
cion de medios técnicos», da una respuesta
que puede estimarse necesaria y suficiente
en cuanto a prevision del empleo y aplica-
cion de medios electronicos, informaticos

y telematicos tanto en el trabajo interno
como en las relaciones con los ciudadanos
y que permite el ulterior desarrollo regla-
mentario de aspectos como la validez de las
copias de los documentos electronicos al-
macenados por las Administraciones Publi-
cas, la iniciacion telematica del procedi-
miento y la acreditacion de las fechas de
transmision y recepcion de los documen-
tos, 0 el reconocimiento del derecho de los
ciudadanos a conocer las aplicaciones utili-
zadas por la Administracion en sus relacio-
nes con ellos, las cuales son comentadas
por el autor en este breve pero enjundioso
libro, cuyas Ultimas paginas dedica a hacer
un repaso de los dmbitos administrativos
en los que se aplican de forma més destaca-
da estas técnicas de comunicacion con los
ciudadanos (el sistema de la Seguridad So-
cial, el Régimen Tributario, el sistema del
Mercado de Valores, el Banco de Espafia y
la Administracion de Justicia).

En el futuro, segiin nos vaticinan los
expertos, dos tipos de Estado van a coexis-
tir: el Estado-papel y el Estado-Internet.
Ello traera implicaciones para la organiza-
cion y para el procedimiento administra-
tivo ;Podran funcionar juntos? Este es qui-
zés el reto de los tiempos que se avecinan y
para afrontarlo es bueno que se escriban
obras como la comentada que nos ilumi-
nen en el nuevo camino emprendido.

Manuel MARTINEZ BARGUERO

Xavier BALLART. Innovacion en la gestion
publica y en la empresa privada. Edito-
rial Diaz de Santos. Madrid. 2001.200
péaginas.

Esta obra es producto de una investiga-
cion sobre innovacion y liderazgo en el sec-
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tor pablico dirigida por el autor del libro *
y realizada en la Universidad Autonoma de
Barcelona. La investigacion esta realizada
sobre la base de una metodologia inducti-
vay su finalidad era aprender, mediante
cinco casos, de personas que han tenido
éxito en su gestion en el sector publicoy en
el privado; de la experiencia de estas perso-
nas actuando en un contexto determinado
y analizar esas buenas practicas.

Los resultados de ese proyecto nos los
presenta BALLART en este libro, que ha di-
vidido en tres partes, siendo la parte prin-
cipal y asf lo sefiala en la introduccion, la
dedicada a la informacion sobre los cinco
casos estudiados.

En la primera parte y con la finalidad
de reorientar tedricamente ? los casos,
plantea una serie de cuestiones fundamen-
tales: el concepto de innovacion, los tipos
de innovacion, los perfiles de los directi-
vos innovadores, las caracteristicas de las
empresas propensas a la innovacion, 1os
contextos que estimulan o inhiben la in-
novacion, asi como las diferencias en la in-
novacion entre la gestion pablica y la pri-
vada.

La innovacion es un proceso que de-
pende de factores contextuales y especifi-
cos, lo que hace que sea més facil una
aproximacion micro que macro. Por ello
quizd se observa en la literatura el predo-
minio de estudios que la analizan en un
ambito muy concreto 0 que se centran en

! Con la colaboracion de J. SoLE, M. MARTINEZ,
F. MoTa, M. ORTEGA, |. QUINTANA y M. SALVADOR.

2 |a literatura sobre innovacion es muy extensa y
dispersa, diffcil de integrar en una teorfa Ginica y gene-
ral.

® Los principales campos de estudio que se han
aproximado al fendmeno de la innovacion son: la eco-
nomfa (con dos grandes aproximaciones: una
macroecondmica sobre los efectos de la innovacion
sobre la productividad de las empresas y sobre la for-
macion de contextos competitivos y otra mas micro
que se sitdia en el plano de la empresa y de las organi-
zaciones concretas), los estudios relacionados con las
ingenierfas y las tecnologias, la teorfa de la organiza-
cion y del management (centradas en cambios
organizativos), la psicologfa (origen de las ideas
innovadoras y cuéles son los rasgos de la personalidad
que mejor pueden promover las innovaciones) ' el
public policy (estudios de politicas pablicas y de ad-
ministracion pablica).
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un aspecto muy determinado del proceso.
Esto unido a la diversidad de enfoques *y
tradiciones dificulta el esfuerzo por alcan-
zar una definicion coman.

BALLART partiendo de una serie de ca-
racteristicas * identificadas por R. M. Kan-
TER ° define la innovacion como aquel pro-
ceso complejo por el que una idea percibida
como nueva es llevada a la practica produ-
ciendo un impacto en la unidad o la socie-
dad que la adopta. La innovacion ademés
de una actividad de caracter cientifico o
técnico es una actividad social ® y politi-
ca’. La existencia de determinadas rela-
ciones de poder es, en muchos casos, esen-
cial para comprender el fracaso o el éxito
de una determinada innovacion.

Existen debido a su gran heterogenei-
dad distintas tipologias basadas en multi-
ples criterios. BALLART nos sefiala las si-
guientes: a) seguin el resultado final: de
producto o de proceso & b) segdn el im-
pacto: radicales e incrementales; ¢) seglin
la naturaleza: caracter técnico o adminis-
trativo; d) segun el origen: importadas o
generadas internamente y; €) seguin el gra-
do de anticipacion: programadas o no pro-
gramadas.

Posteriormente BALLART ° a efectos de
una mayor claridad expositiva, se refiere a
las distintas fases que sigue el proceso de

# Cuatro caracteristicas: 1) es un proceso incierto y
dificil de estructurar previamente; 2) es un proceso
intensivo; c) es un proceso controvertido y arriesgado
y; 4) es un proceso interfuncional.

¥ R. M. KanTer: «When a thousand flowers
bloom: structural, collective and social conditions for
innovation in organizations», Research in
Organizational Behaviour, (1988), 10, pp. 169-211.

& Comporta un intento de influir en el comporta-
miento de los demés (consumidores, productores o ciu-
dadanos) y provoca impactos en el sistema social.

7 Activa una serie de interacciones entre indivi-
duos con el objetivo de obstaculizar o de promover un
cambio determinado.

® Las innovaciones de proceso son mas complejas
de implementar y sus ventajas son més dificiles de per-
cibir.

® En la literatura sobre el tema existe un debate
entre los autores que analizan la innovacion como un
proceso lineal, con fases bien diferenciadas que se van
sucediendo y los que la analizan como un proceso com-
plejo y acumulativo, multidimensional vy
multidireccional, con actividades y decisiones de tipo
muy diverso.

innovacion °: a) generacion: proceso que
lleva a la adopcion o rechazo de una inno-
vacion. Se puede dividir en tres subfases:
la activacion ™, la formacion de coalicio-
nes de apoyo Y la evaluacion y decision; b)
la implementacion (proceso mediante el
cual una nueva idea se lleva a la practica,
consiguiendo un resultado tangible) y c)
la difusion 2 proceso por el cual una in-
novacion concreta es transmitida de un
usuario a otro, con el propdsito de que sea
explotada o insertada en la practica orga-
nizativa =, Existen muchas barreras a la di-
fusion de innovaciones; financieras, insti-
tucionales, culturales y politicas.

Hay ciertas condiciones, tanto a nivel
individual como organizativo y social, que
favorecen la innovacion. BALLART clasifica
las variables mas determinantes en tres gru-
pos: a) individuales: las caracteristicas del
individuo innovador (personas activas, con
un claro componente de liderazgo); b) or-
ganizativas : mediante estructuras con-
cretas y un determinado tipo de cultura
organizativa se puede promover la inno-
vacion y c) contextuales .

10 Muchos autores proponen diversas etapas o fa-
ses en los procesos de innovacion. E. M. RoGers dis-
tingue cinco fases: conocimiento, persuasion, decisién,
implementacion, y confirmacion; G. ZaLtman distin-
gue dos fases: de iniciacion y de implementacion;
R.M. KanTeR identifica cuatro fases: generacion de la
idea, formacion de coaliciones, realizacion de la idea y
difusion y R. DAFT propone cuatro fases: concepcion
de la idea, propuesta, decision de adopcion e
implementacion.

1 Las fuentes que generan oportunidades son: la
existencia de un desfase entre las expectativas y los
resultados de una organizacion, las transformaciones
internas que ofrecen nuevas oportunidades y las
trasformaciones en el contexto externo.

12 s caracteristicas de una innovacion que au-
mentan las posibilidades de que sea adoptada son: 1)
que la innovacion se valore mejor que la idea que la
precedia. Depende en muchos casos de su coste; 2)
compatibilidad con los valores, las normas, las précti-
cas y las relaciones de poder predominantes en un sis-
tema social; 3) complejidad relativa ; 4) visibilidad de
los resultados y 5) reversibilidad.

13 Esta fase puede considerarse opcional.

% Las estructuras poco formalizadas, descentrali-
zadas, jovenes, con vinculos internos y externos y que
permite libertad a sus miembros son las que generan
mayores expectativas de innovacion.

15 La mayoria de los autores opinan que las varia-
bles contextuales son las que més determinan la inno-
vacion. En cambio, para otros es el liderazgo.
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Finaliza esta primera parte sefialando
algunas estrategias especificas de innova-
cion para el sector pablico . Plantea las
siguientes hipotesis: 1) la innovacion en el
sector publico es mayoritariamente de tipo
no programado; 2) no tiene su origen en
un mandato especifico; 3) suele ser la com-
binacion de elementos ya existentes, 4) no
es radical sino incremental y 5) consiste
en muchos casos en la adopcion y adapta-
cion de estrategias que provienen del sec-
tor privado. Normalmente se trata de es-
trategias que persiguen alguno de estos
objetivos: escuchar a los usuarios de los
servicios, dar mayor poder de decision a
los directivos y producir informacion so-
bre los resultados.

La sequnda parte, la principal del libro,
esta dedicada a la presentacion de los ca-
50s. Son cinco casos Y, de los cuales cua-
tro siguen una misma ldgica, son directi-
vos que han combinado con acierto la
gestion en el sector publico y en el priva-
do. El objetivo de la investigacion de Ba-
LLART Y sus colaboradores ha sido el de re-
construir su experiencia de gestion en los
dos sectores controlando la persona, con
el fin de conocer como se produce innova-
cion en la gestion y que diferencias exis-

16 Es una literatura reducida, que se fundamenta
en el programa de innovacion en la gestién pablica de
la Kennedy School of Government de la Universidad
de Harvard , en experiencias que aparecen en el Journal
of Policy Analysis and Management y en algunas obras
monogréficas.

17 Las personas y organizaciones seleccionadas para
los cinco casos fueron:

— Oscar Fanjul durante su etapa de alto cargo en el
Ministerio de Industria hasta situarse al frente de INH
desde donde liderd la transformacidn de esta empresa
en la actual REPSOL.

— Pedro Fontana cuando estuvo al frente de las
operaciones del Comité Organizador de los Juegos
Olimpicos de Barcelona 1992 y después como Presi-
dente de Banca Catalana.

— Alberto Ledesma, médico estatutario de la sani-
dad pablica e impulsor de una sociedad limitada que
asumid la gestion de un centro de asistencia primaria
en Vic (Barcelona).

— Mercé Sala durante su etapa como Presidenta de
la Empresa Municipal de Transportes de Barcelona y
de RENFE.

- Rafael Villaseca como consgjero delegado de la
empresa privada Nueva Montafia Quijano y Presiden-
te de las empresas plblicas INISIEL y GISA.

ten entre dirigir e innovar en un sector y
otro. EI quinto caso es el de un profesio-
nal médico de la sanidad publica, que supo
liderar con éxito una experiencia innova-
dora de gestion y su interés radica en co-
nocer los detalles de un caso de innova-
¢ion en uno de los principales ambitos de
intervencion de la administracion.

Los criterios que ha utilizado para se-
leccionar a los directivos son: su experien-
cia en los dos sectores, sus responsabilida-
des ejecutivas y de gestion al mas alto nivel
en organizaciones destacadas, la existencia
de una percepcion general del éxito de su
gestion y que este éxito se asociara a la idea
de cambio o de innovacion y que estas
personas estuvieran vinculadas a su paso
por el sector pablico con administracio-
nes de distintos niveles y gobernadas por
distintos partidos politicos. También tu-
vieron en cuenta que fueran accesibles para
el equipo investigador **y que hubiera una
representacion de mujeres X,

La seleccion que realizaron de acuerdo
con estos criterios les planted dos proble-
mas. En primer lugar, en dos de los casos
(Oscar Fanjul y Mercé Sala) estudian la ex-
periencia de gestion de una misma persona
en dos organizaciones que no son exacta-
mente una de cada sector; de hecho, las cua-
tro (INH y REPSOL, TMB y RENFE)
eran empresas pablicas. Aunque estos di-
rectivos tenian una experiencia previa en la
administracion central y local respectiva-
mente y los dos posteriormente desarrolla-
ron su actividad en el sector privado.

En segundo lugar, en los cuatro casos
(exceptuando Ledesma) se trata de un sec-
tor pablico empresarial o muy especial, que
no coincide exactamente con la idea de la
administracion publica pura. Aunque en
tres de los casos (Fanjul, Ledesma y Sala)
|os directivos se encuentran con organiza-
ciones con una fuerte cultura de adminis-
tracion publica clasica.

18 E| equipo investigador estaba radicado en Bar-
celona, al igual que cuatro de los directivos seleccio-
nados.

19 Inicialmente habian previsto cuatro hombres y
dos mujeres, posteriormente el grupo quedo reducido
a cuatro hombres y una mujer.

En cada uno de los casos comienzan
hablando de la trayectoria del directivo
estudiado hasta su incorporacion a las or-
ganizaciones seleccionadas, la situacion en
la que se las encuentran y los pasos que
tienen que dar para mejorar su gestion, fi-
nalizando con unas reflexiones de cada uno
de los directivos sobre el proceso y unos
pequefios datos sobre las empresas.

En la Gltima parte, y a modo de conclu-
siones, presenta una serie de ideas sobre la
innovacion en la gestion en base a los casos
propuestos. Aunque sefialando que no se
trata de conclusiones definitivas sino méas
bien de unas primeras reflexiones.

Su primera reflexion consiste en aceptar
que lainnovacion produce cambios impor-
tantes de naturaleza muy diversa. Aunque
de forma muy general distingue entre cam-
bios estratégicos, 0 sea, de orientacion de la
organizacion y de su posicionamiento en el
contexto en el que opera; cambios de pro-
ducto, de servicio o de politica publica 2y
cambios de procedimientos o de gestion
interna. Estos Ultimos cambios, en la admi-
nistracion y la direccion de las organizacio-
nes, son los que se ven en los casos con méas
claridad; en todos ellos BALLART observa
ejemplos de reorganizacion y simplifica-
cion de las estructuras 2, cambios en los
equipos directivos 2y en los mecanismos
de comunicacion entre las personas. Tam-
bién aprecia los intentos en todos los casos
de introduccion de algunas técnicas de ges-
tion privada 2. Seglin BALLART, el conjun-
to de estos cambios persigue un cambio

2 En todos los casos se producen cambios en los
productos y en los servicios como consecuencia en los
cambios de orientacion, aunque no lo detallan en los
€asos.

2 La tendencia es hacia la descentralizacion
operativa, pero al mismo tiempo hacia el fortalecimien-
to del ndicleo estratégico.

22 E| directivo lo que persigue es formar, en el ni-
vel de direccion general, un equipo de personas que
compartan su visién de la organizacion y su manera de
trabajar. Eso les importa més que su calificacion técni-
ca 0 sus conocimientos del sector. La direccion técni-
ca, en cambio, es mas susceptible de continuidad.

2 | as principales técnicas que incorporan del sec-
tor privado son: la formulacion de un plan de empre-
s, la negociacion de un contrato-programa o de unos
objetivos segUin el sector y el desarrollo de sistemas de
control de gestion.
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més profundo, lo que se pretende en el fon-
do es cambiar la dindmica de trabajo # y la
cultura organizativa.

Su segunda reflexion es que la innova-
cion se asocia a la idea de responsabilidad.
Para ello en el sector publico una de las
estrategias principales consiste en delimi-
tar sobre qué y ante quién responde el di-
rectivo, ya que en este sector es mas difi-
cil, al ser los mandatos méas genéricos,
conocer los actores ante los que debe res-
ponder el directivo.

La tercera insiste en la importancia de
las personas individuales. Son esas perso-
nas con capacidad de liderazgo las que
marcan la diferencia entre gestion y ges-
tion innovadora. Aunque a ellos no les
guste destacar y suelan atribuir su éxito a
los demas, son todos personas que acep-
tan la responsabilidad de las decisiones mas
complejas y que son capaces de impulsar a
todo un equipo en el camino de la innova-
cion. BALLART sefiala que existen dos esti-
los: el de los directivos agresivos capaces
de imponer por vias mas o menos directas
sus propias ideas y el de aquellos més re-
flexivos que parecen més abiertos a nuevas
ideas y a pactar con el entorno.

La cuarta reflexion a la que llega es que
el cambio més importante que consiguen
estos directivos es la transformacion de es-
tas organizaciones para que en el futuro
sean innovadoras, flexibles y se adapten a
los cambios. En todos los casos estudiados
se ha partido de organizaciones grandes y
vigjas y, con una inercia burocratica consi-
derable; se ha producido la innovacion en
un contexto de centralizacion y de simpli-
ficacion de estructuras; son organizaciones
con personal altamente cualificado »; se
producen los cambios en organizaciones
con clientes cuya percepcion de los servi-
cios se la transmiten de forma bastante di-

24 Cambios en la gestion de los recursos humanos:
solucionando los conflictos previos, buscando nuevas
formas de comunicacion e implicando a los miembros
de la organizacién en el cambio.

% E| personal de estas organizaciones ante la posi-
bilidad de desarrollo personal en una cultura més abier-
ta y flexible perciben la innovacion en la gestion como
una oportunidad de mejora.
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recta y donde los maximos responsables
reciben un mandato explicito y claro para
resolver un problema, lo que hace que dis-
pongan de amplios poderes y de discrecio-
nalidad para tomar decisiones.

En la quinta reflexion sefiala la existen-
cia de incentivos para la innovacion tanto
en el sector publico como en el privado,
aunque existen problemas en el sector pu-
blico que no se dan en la misma medida
en el privado. En el sector publico: existe
més urgencia de tiempo, el fracaso es més
notorio, presenta mayores riesgos e incer-
tidumbres, la actuacion debe ser mas co-
medida y los cambios se producen de for-
ma incremental. Por ello parece que para
innovar en el sector publico son necesarias
personas jovenes pero con experiencia pre-
via, que tengan una voluntad clara de cam-
bio y que reciban un mandato expreso de
la persona que les selecciono.

La sexta y Gltima se refiere a la conver-
genciaen los instrumentos o en los parame-
tros de valoracion entre la gestion pablicay
|a privada. Pero BALLART Opina que eso no
invalida su anterior reflexion en el sentido
de que gestionar la innovacién en uno y
otro sector se enfrenta a condiciones que
siguen siendo diferentes y que parecen me-
nos favorables en el sector pablico.

En conclusion, es un libro interesante
y Gtil para las personas que tanto académi-
ca como profesionalmente dedican su es-
fuerzo a las organizaciones publicas y pri-
vadas, aportando a la extensa bibliografia
sobre el tema una nueva reflexion. Los as-
pectos de esta obra que me parecen méas
interesantes son: en primer lugar, la com-
paracion entre innovacion publica y pri-
vada, enfoque interesante que permite
identificar las diferencias y semejanzas en-
tre los dos sectores; en segundo lugar, el
esfuerzo de sistematizacion que ha realiza-
do el autor para la elaboracion de un mar-
co conceptual de utilidad para las perso-
nas que estudian el tema o que estén
interesados en él'y, por ultimo, por afiadir
el trabajo de campo que ha realizado.

Pero adolece de algunos defectos de-
bido entre otras razones a la dificultad de
trasladar una investigacion académica a un

plblico mas amplio y ademés hacerla in-
teresante y amena. Eso hace que en mu-
chos casos no profundice demasiado en
algunos puntos, que sea excesivamente
descriptivo en los estudios de caso y que
como sefiala en la introduccion finalice con
una serie de ideas o reflexiones mas que
con unas verdaderas conclusiones. Y aun-
que las entrevistas a los directivos es una
parte muy interesante del libro lo cierto es
que, tal como sefiala LosaDA en el prolo-
go, no se puede hablar de una muestra re-
presentativa y la corroboracion de las hi-
potesis que se puede hacer con ellas es
limitada y provisional.

A pesar de estos problemas, creo que el
libro puede ser interesante para todas las
personas que se dedican a temas de ges-
tion tanto pablica como privada, al ser cada
vez menos nitida la distincion entre am-
hos sectores.

Carmen PINEDA NEBOT

Departamento de Ciencia Politica y
de la Administracion Universidad
Autonoma de Madrid

OLias D LiIMA-GETE, Blanca (Coordina-
dora), La nueva gestion Pablica. Prenti-
ce Hall. Madrid 2001, 401 pp.

«La Nueva Gestion Pdblica pretende ser
una alternativa tanto a la gestion tradicio-
nal como al gerencialismo clasico. Aunque sus
fuentes de inspiracion son muy diversas, tra-
ta de construir un cuerpo de conocimientos y
técnicas para el sector publico, orientandolo
hacia el rendimiento y los resultados» Con
esta definicion, Blanca OLias DE LimA-
GETE, coordinadora de esta obra colecti-
va, se aproxima al complejo conceptual de
la Nueva Gestion Publica ( a partir de aho-
ra NGP). La obra se desarrolla en varios
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capitulos, con la participacion de profeso-
res de Ciencia de la Administracion de di-
versas universidades espafiolas.

En su capitulo primero, indaga en los
presupuestos tedricos e ideoldgicos de este
paradigma, cada vez més presente en la
Ciencia de la Administracion Pablica. La
NGP pretende ser una alternativa al mo-
delo weberiano de burocracia, estable, ru-
tinaria y de fuerte socializacion en el servi-
cio publico. También pretende ser una
propuesta diferente al gerencialismo clési-
co, fuertemente centrado en la eficiencia,
la decision racional, el economicismo
como motivacion, la idea de una solucion
idonea para cada caso, la ausencia de con-
flicto y la supervision y control jerarquico
y funcional. Ya fuera por el anquilosamien-
to e ineficacia del modelo burocratico o
por la tendencia excesivamente simplifica-
dora del modelo gerencialista, ninguno de
estos dos modelos tedricos supo resolver
la complejidad de las organizaciones pu-
blicas.

La NGP a su vez, redisefia el sector
plblico, alineandolo con el mercado. Sin
embargo, no incurre en los errores del ge-
rencialismo clasico. No elabora un cuerpo
de técnicas presuntamente infalibles indi-
ferentemente validas para los sectores pu-
blico y privado, sino que acepta la especi-
ficidad de lo publico. Acepta sus posibles
elementos contingentes como la estructu-
ra, la técnica y la produccion, asi como el
entorno social, politico y econdmico. Sus
origenes tedricos se remontan a la escuela
de la eleccion publica (Public Choice) y en
la escuela de la economia de la organiza-
cion L.

! La primera profundiza en los elementos que
configuran el funcionamiento de la burocracia y su
ausencia de incentivos. Su diagndstico es muy valioso,
pero la solucién pretendida es excesivamente simple,
que es restablecer la primacia del gobierno representa-
tivo sobre el poder de la burocracia. La sequnda anali-
7a las organizaciones publicas con conceptos y herra-
mientas procedentes de la teoria econdmica. Desde esta
perspectiva los fallos del mercado y los fallos del go-
bierno van de la mano. Cualquier intervencién estatal
generarfa nuevos fallos, maxima de clara raigambre
neoliberal. La NGP adopta algunos de estos presupues-

tos en la inspiracion de sus técnicas y sus orientacio-
nes, pero no de forma undnime ni sistemética.

La NGP propone diversas medidas para
la modernizacion de las Administraciones
PUblicas. La primera pasa por la reduccion
del tamafio del sector publico, siguiendo
cierta orientacion liberal en la concepcion
del papel del Estado en relacion con la ac-
tividad econdmica. La segunda consiste en
la descentralizacion de las organizaciones,
como medio para reducir los costes del gi-
gantismo, de las rigideces y de los cuellos
de botella de las organizaciones burocrati-
cas. Sin embargo, la descentralizacion no
s6lo atenderia a criterios economicistas,
sino a la necesidad de acercar los poderes
publicos a los ciudadanos. Una tercera pro-
posicion supondria la reduccion de los es-
calones jerérquicos y jefaturas intermedias,
intentando eliminar aquellos niveles im-
productivos de la organizacion. Se pasaria
de un modelo de gerencia en la que las co-
municaciones no serian de tipo vertical
(arriba-abajo y viceversa) sino de tipo reti-
cular, situdndose los niveles de mando en
los nodos centrales de dicha red. Una cuar-
tasolucion implicaria la ruptura del mono-
litismo y a la especializacion, a través, prin-
cipalmente, del sistema de agencias, por el
cual parte de una actividad administrativa
se descentraliza por medio de una unidad
gestora que, tedricamente, responderia del
cumplimiento de objetivos ante su ente
matriz. Este hecho implicaria una distin-
cion entre unidades centrales de planifica-
cion y control y unidades gestoras. Una
quinta posibilidad consistiria en la intro-
duccion de criterios de competencia, elimi-
nando el procedimentalismo a ultranza de
las organizaciones publicas y eliminando
viejos postulados como el monopolio de
los poderes publicos en la prestacion de
servicios 0 la no-duplicidad en dicha distri-
bucion. Un sexto y controvertido elemen-
to de modernizacion se referiria al desman-
telamiento de la estructura estatutaria del
empleo publico, pasandose a premiar el
cumplimiento de objetivos, permitiendo la
movilidad del personal y liber&ndose de las
formas rigidas de contratacion 2 Un sépti-

2 Sin embargo, los tedricos de la NGP pasan por
alto la dificultad presupuestaria que supondria para el
sector publico el equiparar las retribuciones de su per-
sonal con las propias de puestos equivalentes en el sec-

mo postulado intensamente asumido por
la NGP seria el de la clientelizacion y el del
ciudadano cliente. El octavo punto de re-
forma en que la NGP hace énfasis seria el
de la evaluacion, entendiendo que los siste-
mas de control de la actividad administra-
tiva habréan de ir mas alla de los meros con-
troles de procedimiento, sino centrarse en
los resultados de gestion. La Ultima pro-
puesta pasa por el cambio de la cultura de
la organizacion, entendiendo dicha cultu-
ra como conjunto de practicas, costumbres
y habitos de servicio.

La agenda actual de la NGP, en opi-
nion de Otias, no configura un modelo
tedrico de la Administracion Pablica, sino
realmente un contramodelo del burocrd-
tico clésico, sin que sus alternativas cons-
tituyan un cuerpo tedrico completamente
coherente. Sin embargo, si pueden resal-
tarse algunas orientaciones conceptuales
bien marcadas. Asi, se pide una mayor ca-
pacidad de los managers o gerentes, frente
a las negativas intromisiones de los politi-
€0s en sus cometidos 3. Pero los gerentes,
a su vez, han de responder ante los politi-
cos que les han nombrado y éstos ante la
ciudadania que les vota. La cuestion de la
responsabilidad se convierte, por tanto, en
otro de los elementos de interés de esta
corriente *. En definitiva, se pretende la

tor privado, siendo la estabilidad uno de los incentivos
para atraer mano de obra.

% Pero esta independencia pasa por la responsabi-
lidad de sus resultados, de dificil medida, por el uso
oportunista de la informacion. La alternativa de la
auditoria interna vendria a resolver estos problemas de
control. El directivo publico, en el marco tedrico de la
NGP es el agente de la innovacién y el cambio cultu-
ral en las organizaciones publicas. En esta cuestion se
incurre en una cierta actitud ingenua, separando el
papel del politico del de los técnicos, algo bastante com-
plejo. Seglin Ovias, los tedricos de la NGP entienden
que «el gerente emprendedor es un auténtico hacedor de
politicas: explora el entorno, interacciona constantemente
con los politicos para obtener su apoyo y persuadirlos de la
hondad de sus iniciativas, acrecienta los recursos politicos
favorables influyendo sobre las correlaciones de fuerzas e
identifica nuevas oportunidades. En este mundo ideal el
politico y el gestor se apoyan mutuamente, cooperan en la
prosecucion del bien pablico y crean valor pablicoy. P4-
gina 23 de la obra resefiada.

4 Las relaciones entre politicos y gerentes parece
bastante compleja, en la medida en que las democra-
cias actuales no cuentan con cauces institucionales cla-
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potenciacion o empowerment de los geren-
tes ° y de los ciudadanos.

Resulta de gran interés el cuadro en el
que la coordinadora de esta obra expone
las actuales tendencias de investigacion de
la NGP: la actividad basada en los costes,
el benchmarking, la economia del valor
afiadido, la calidad total, la reingenieria y
la gestion de proyectos; aludiendo a sus
caracteristicas y los puntos sobre los que
cada direccion enfatiza ®. No obstante,

ros de control de los Gltimos. La NGP propone otra
forma de responsabilidad, que es la del propio consu-
mo de servicios por parte de los ciudadanos y su capa-
cidad de presion a través de redes informales. Sin em-
bargo, una cuestion es la posibilidad de reclamar y otra
la exigencia de responsabilidades politicas

5 Los directivos estarian capacitados para decidir
los objetivos y los medios, imitando al sector privado,
en el que el mercado decide cuéles son las preferencias
del pablico. Sin embargo, al entender que el directivo
es un hacedor de politicas la politica invadiria nueva-
mente el dmbito de gestion, haciendo imposible la pre-
tendida distincion entre politica y administracion. En
cuanto a los empleados publicos, sometidos al cumpli-
miento de unos resultados podrian actuar de confor-
midad a unos estandares. Por otra parte, podrian
generarse microvisiones del servicio pablico que no tie-
nen por qué ser compartidas por toda la organizacion.
La potenciacion de los empleados pablicos incrementa
la necesidad de coordinacion, puesto que «la mayor
discrecionalidad con que pueden actuar los distintos ac-
tores, directores, empleados y organizaciones autonomas,
incrementa los riesgos de incoherencia. Algunos sectores
pueden ser especialmente atractivos por las oportunidades
que generan, otros pueden quedar insuficientemente aten-
didos.» (Pagina 25). La posicion del ciudadano como
cliente supone una gran complejidad por su concep-
cion individualista — consumista en relacion del servi-
cio publico. «La vinculacion del servicio con fines més
amplios se diluye, asi como las limitaciones para las aspi-
raciones individuales que la interconexion entre fines
pueda suponer» (pagina 28)

& La actividad basada en los costes analiza la im-
putacion de costes indirectos en funcion de los proce-
505 operativos. Su orientacion es fundamentalmente
contable y presenta problemas con la no-calidad. En
opinion de Oias esta tendencia es dificilmente apli-
cable en las organizaciones publicas. EI benchmarking
se vincula a las técnicas de marketing, comparando las
organizaciones con problemas similares. La Economia
del Valor Afiadido (EVA) aprecia la rentabilidad asig-
nando activos financieros por sectores de actividad. Se
centra en andlisis financieros. No contempla la cali-
dad. La calidad total se centra en las personas, en la
calidad, en los costes y los plazos. Se trata de un enfo-
que muy extendido, preocupandose por la responsabi-
lidad y los estandares. La reingenieria se plantea refor-
mas globales que cuestionan los procedimientos y el
funcionamiento de la organizacion. Intenta minimi-
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aunque se trate de direcciones distintas, se
observan unas preocupaciones similares,
como son el peso que se otorga al entorno
y a los clientes, la bUsqueda de una vision
del conjunto de la organizacion, la selec-
cion rigurosa de objetivos, la prospectiva
0 exploracion de las posibilidades del fu-
turo, la importancia de los costes y la con-
sideracion del personal como un factor es-
tratégico.

En el capitulo sequndo, Jos¢ Manuel
CANALES ALIENDE trata la cuestion de la
gobernabilidad y su incidencia en la ges-
tion publica. Este concepto complejo nace
en el entorno de la crisis del Estado de
Bienestar, la globalizacion, los desequili-
brios sociales y territoriales y un retroceso
de la legitimidad del Estado. La goberna-
bilidad se puede entender como una cua-
lidad propia de la comunidad politica por
la que sus instituciones de gobierno acttian
eficazmente dentro de un espacio y de un
modo considerado legitimo por la ciuda-
dania, permitiendo asi el libre ejercicio de
la voluntad politica del poder ejecutivo. Se
diferencia de otros conceptos cercanos
como la governance, estructura que asumi-
ria un sistema social y politico a consecuen-
cia del esfuerzo y de las intervenciones
practicadas por los distintos actores pre-
sentes en él. También se distingue del tér-
mino de la «gobernacion», manejado por
VALLEs, considerado como la capacidad de
autocoordinacion propia de redes consti-
tuidas por una variada constelacion de
organizaciones y entidades privadas y pU-
blicas, estatales y transestatales. La gober-
nabilidad ” conlleva multiples efectos para

zar el papel de los actores y reducir al méximo el perso-
nal. Por Ultimo, la gestion de proyectos crea unidades
especificas destinadas a proyectos, definiendo objeti-
vos. Se centra en los clientes y en la percepcion de és-
tos sobre los productos.

T CanaLEs ALiENDE hace referencia a un Congre-
50 celebrado en la Kennedy School de la Universidad
de Harvard, en la que se alcanza un consenso acerca de
lo que la gobernabilidad significa: un concepto y un
contenido mas amplio que el de gobierno; una refe-
rencia que va mas alla de las instituciones, aunque és-
tas sigan poseyendo importancia; la nocion de un sis-
tema, con interconexiones y flujos; la direccion de la
sociedad en los ambitos de interés pablico; una clara
dimension internacional; la presencia determinante de
los medios de comunicacion social; la influencia de la

la accion de gobierno y sobre la gestion
plblica. Tales derivaciones se observan en
la separacion entre las funciones politicas
y las funciones administrativas; en laadop-
cion del principio de subsidiariedad; en la
descentralizacion de las responsabilidades
a favor de organizaciones operativas; en el
desarrollo de las funciones de gobierno
politico y de direccion administrativa a
todos los niveles: en la correlativa desre-
gulacion de los mecanismos de gestion; y
en la adopcion generalizada de la evalua-
ciony del control de resultados. A su vez,
en el entorno de la gobernabilidad, la ges-
tion pablica se ve obligada a asumir unos
retos como son los de la gestion multini-
vel y en red; la complementariedad entre
los sectores publico y privado; la configu-
racion flexible de las organizaciones pabli-
cas; la necesidad de ejercer coactivamente
el poder en determinados casos; la eleva-
cion de la confianza y la motivacion de los
empleados publicos; el establecimiento de
un nuevo modelo de responsabilidades di-
ferente al mero control de legalidad; la
necesidad de adaptar las categorias legales
y presupuestarias a las nuevas necesidades
de gestion; la preservacion de las decisio-
nes politicas de la actuacion del mercado
(sin que éste sustituya a las instituciones
democraticas); la implantacion de la inno-
vacion, pareciendo interesante, en este sen-
tido, la técnica del benchmarking; la prac-
tica de la evaluacion como método de
aprendizaje de las organizaciones e, inclu-
50, de la participacion ciudadana; el desa-
rrollo de politicas de comunicacion e in-
formacion internas y externas en las
organizaciones publicas; la conversion del
presupuesto en un instrumento para la
gestion y la direccion; la voluntad politica
real para la implantacion de procesos de
calidad; el énfasis en el ciudadano - co-
propietario, mas all del ciudadano - clien-
te y, por Ultimo, el desarrollo de una nue-
va ética publica.

En el capitulo tercero, Rocio VVALDIVIE-
so DEL ReAL desarrolla la materia de las
privatizaciones, como elemento de refor-

cultura y las tradiciones y, por ultimo, el papel de los
ciudadanos.
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ma del sector pablico y su incidencia en la
gestion de los servicios publicos. Describe
el fendmeno privatizador a escala mundial,
con cuadros explicativos y su evolucion
durante los afios noventa. En el caso espa-
fiol, analiza la experiencia privatizadora de
las etapas de gobierno socialista (1985-
1995) y popular (1996 hasta la actualidad).
De interés para la Gestion Publica (y es-
pecialmente la Gestion Local) destaca la
segunda parte de su capitulo, centrada en
la gestion indirecta de los servicios publi-
cos. El crecimiento de esta herramienta de
provision de servicios se debe a las dificul-
tades presupuestarias que atraviesan dichos
servicios (especialmente en el caso de las
Entidades Locales), a la descentralizacion
presupuestaria, a la exigencia de resulta-
dos, calidades y medidas de rendimiento,
a la necesidad de eliminar trabas adminis-
trativas para los ciudadanos en el uso de
los servicios publicos y a la demanda de
flexibilidad y adaptacion a los cambios.
VALDIVIESO DEL ReAL describe las expe-
riencias espafiola e internacional en sus dos
modalidades, la de la contratacion externa
y la venta de participaciones de las empre-
sas municipales.

En el capitulo cuarto, relativo a la ges-
tion de los recursos, José Vicente GOMEZ
Rivas estudia la evolucion del empleo pU-
blico en las diferentes Administraciones
PUblicas espafiolas, tomando e interpretan-
do datos cuantitativos de diversas fuentes .
El resultado arroja un cambio de tenden-
cia en relacion con tiempos anteriores. En
laactualidad la Administracion General del
Estado supone s6lo un 34,13 por ciento
del empleo pablico, comparado con el
45,14 por ciento de las Administraciones
Autondmicas y el 20,63 por ciento de la
Administracion Local °. La evolucion de

¢ Toma datos del Ministerio de Administraciones
Plblicas, del Instituto Nacional de Estadistica, de la
Encuesta de Poblacion Activa, datos procedentes de la
Seguridad Social, de los gobiernos de las Comunida-
des Autonomas ( bien a través de sus Servicios de Ad-
ministracion y Funcion Pblica, o bien a través de los
Institutos de Estadistica). También maneja material
estadistico de la OCDE y de la UE.

® Elautor achaca este fendmeno a la transferencia
a las Comunidades Auténomas de los servicios pabli-
cos relacionados con las prestaciones sociales (educa-

un Estado centralista y fuertemente jerar-
quizado hacia otro descentralizado, com-
puesto por distintos ntcleos de poder, en
un corto espacio de tiempo, afiade un ele-
mento de complejidad mayor para el caso
espafiol, en relacion con los retos de la
NGP en cuanto a la gestion de los Recur-
s0s Humanos. Finaliza su capitulo con una
referencia a los rasgos del modelo de em-
pleo publico espafiol y a los problemas que
plantea %,

En el capitulo cuarto, Salvador PARRA-
Do Diez aborda el tema del liderazgo en
las organizaciones publicas, analizando la
evolucion de los estudios sobre los lideres
e investigando los diversos estilos de lide-
razgo y su interaccion con el entorno.
Quizas, los aspectos més relevantes para las
organizaciones publicas quedan para el fi-
nal. Repasa algunos ejemplos de nuestro

cion, sanidad, empleo, servicios asistenciales y socia-
les), que absorben abundante empleo pblico. En la
Administracion General del Estado se habrian reduci-
do los escalones jerarquicos (especialmente interme-
dios y poco cualificados). Realiza comparaciones entre
las diferentes Administraciones de las Comunidades
Autonomas.

1 Primeramente, considera que el ingreso, a tra-
vés de la Oferta de Empleo Pablico, que si bien supo-
ne una mejora en relacion con situaciones anteriores a
la Ley 30/1984 de 2 de agosto, no ha sido suficiente-
mente explotada, sirviendo a la reduccion de la estabi-
lidad de los empleados publicos (siendo paliada tal
necesidad a través de contrataciones interinas y even-
tuales, generadoras de malestar en las organizaciones).
En segundo lugar, el acceso a la Administracion Pabli-
ca se realiza a través de Cuerpos, no atendiendo a la
necesidad de los puestos. En tercer lugar, la técnica de
oposicion memoristica, de contenidos esencialmente
juridicos, relega otros conocimientos de interés para
las organizaciones publicas actuales. En cuarto lugar,
serfa importante contar con una «masa critica» de per-
sonal que permitiese una mejor seleccién. En quinto
lugar, los registros de personal, los catalogos y las rela-
ciones de puestos de trabajo podrian ser mejores he-
rramientas para la planificacion del personal, al reves-
tir en la actualidad un cardcter excesivamente formal.
En sexto lugar, GOMEZ Rivas alude a la evaluacion del
rendimiento como instrumento de gestion, a la que las
Administraciones Pablicas se muestran reticentes. Ante
la ausencia de una cultura de evaluacion, ésta habria
de introducirse paulatinamente. Por Gltimo, los planes
de empleo como métodos de reasignacion y
redistribucion de efectivos, requieren amplios y difici-
les consensos con todos los actores sociales implicados
(evidentemente sindicatos y organizaciones de emplea-
dos publicos).

paist*, como son los casos de algunos al-
caldes que han permanecido largo tiempo
en sus cargos o de algunos directivos de
organismos autonomos. Sin embargo, se
echa en falta mas investigaciones empiri-
cas que permitan establecer conclusiones
adecuadas a las Administraciones Publicas
espariolas en este campo de estudio *2.

En el capitulo quinto, Andrés Sanz
Mutas describe la gestion del presupues-
to publico. Después de destacar la relevan-
cia del presupuesto para la gestion publica
y los posibles enfoques cientificos con los
que se puede abordar la cuestion presu-
puestaria, analiza los principios presupues-
tarios (politicos, contables y econdmicos),
poniendo de manifiesto la crisis de los prin-
cipios presupuestarios clasicos. También
trata las fases del ciclo presupuestario y los
procesos de negociacion interna que éste
conlleva en el seno de las organizaciones
pUblicas. Especialmente para la gestion
plblica destaca la fase de control y muy
especialmente los controles de eficiencia y
eficacia.

En el capitulo sexto, José Manuel Rua-
NO DE LA FUENTE examina el control de
gestion en las organizaciones publicas, uno
de los asuntos situados en el ndcleo mis-
mo del complejo conceptual de la NGP.
La consecucion de los objetivos de las or-
ganizaciones publicas y la generacion de
utilidades sociales, por parte de éstas, per-
mite legitimarlas ante la opinion pablica.
Pone de manifiesto una falta de doctrina
de gerencia publica que vaya més alla del
cumplimiento de los requisitos contables.
Plantea los problemas que supone aplicar

1 Se citan los ejemplos de alcaldes como Francis-
co Vazquez, al frente de La Corufia o de Pedro Pacheco,
alcalde de Jerez. En el caso de algunos Organismos
Auténomos, se mencionan los ejemplos de liderazgo
gjercido por Constantino Méndez, a la cabeza del Ins-
tituto Nacional de la Seguridad Social y de planifica-
cion estratégica del director general del IPIA (Institu-
to de Promocidn Industrial de Andalucfa).

12 Asi, PARRADO DiEz expone algunas investiga-
ciones realizadas en la Administracion Publica de la
RepUblica Federal de Alemania. Evidentemente, son de
gran interés en relacion con todos aquellos aspectos que
sean extrapolables a otras realidades administrativas,
PEro No es menos cierto que se requieren mas trabajos
empiricos adaptados al caso 0 a los casos espafioles.
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a la Administracion unos criterios de ren-
dimiento idénticos a los de las organiza-
ciones privadas . La forma de los siste-
mas de control responde a la doble
dimension politica y administrativa. Se ha
articulado, desde un punto de vista empi-
rico, en la elaboracion de unos indicado-
res adecuados . La medicion de esta efi-
ciencia y eficacia solo se puede llevar a cabo
a través de los indicadores del rendimien-
to, tomando informaciones diversas sobre
insumos, productos o resultados, variables
vinculadas al entorno y otras informacio-
nes sobre la naturaleza de los servicios pa-
blicos, los prestatarios, las cifras de nego-
cio, etc. Sin embargo, se detectan ciertas
deficiencias en el sistema de evaluacion del
rendimiento, como son las dificultades
para determinar de antemano los fines de
un programa publico. Por otra parte, un
énfasis excesivo en los costes y la eficiencia
puede disminuir la atencion a la evalua-
cion del impacto de los programas y los
productos finales de las politicas. Por otra
parte, resulta muy dificil de distinguir los
efectos o impactos a largo plazo, como
también parece muy complejo apreciar
posibles efectos colaterales. También pa-
rece muy dificil aislar los efectos de una
intervencion publica en un problema so-
cial de la influencia sobre ese problema de
otros factores externos. A estas dificulta-
des se suma el grado de interaccion entre
organizaciones publicas en la aplicacion de
las politicas, con lo que una evaluacion
centrada en tan solo una parte de los po-
deres publicos generaria conclusiones dis-
torsionadas.

En el capitulo séptimo, Laura ROMAN
Masepo desarrolla la cuestion de la ética

8« El criterio de rentabilidad, cuando se utiliza
como criterio principal, entra en conflicto con la I6gica so-
cial. (...) Ahora bien, esto no significa que la légica mer-
cantil y la logica social estén en necesaria contradiccion,
sino que el verdadero desafio consiste en conciliar rentabi-
lidad y solidaridad.» P4g. 204 de la obra resefiada.

1 Estas técnicas s6lo son entendibles dentro del
marco tedrico de la evaluacion de las politicas publicas,
con la necesidad de discernir los actores intervinientes,
los grupos objetivo y los beneficiarios finales. La evalua-
cion conlleva un juicio de valor implicito sobre los pro-
ductos y efectos de las politicas pablicas, pudiendo cen-
trarse en la eficiencia o en la eficacia.
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pUblica y la cultura organizativa. Los pro-
cesos de modernizacion de la Administra-
cion Pablica no solo han operado en los
aspectos técnicos y organizativos, sino tam-
bién en el mbito de los valores. Se analiza
hasta qué punto se ignoran los valores del
antiguo paradigma burocratico, viéndose
sustituidos por los de la Nueva Gestion
PUblica **. El antiguo paradigma burocra-
tico intentaba solucionar el problema de
la complejidad organizativa con la adecua-
cion automatica a la norma, pretendiendo
asegurar la equidad en el tratamiento a to-
dos los ciudadanos. Sin embargo, la nueva
sociedad postindustrial ha obligado a un
replanteamiento cultural de las Adminis-
traciones Publicas, dando lugar a un mun-
do administrativo posmoderno, borroso y
reticular, contrariamente al antiguo Siste-
ma descrito por Weber. Estos cambios afec-
tan a la labor cotidiana de los empleados
pablicos, produciéndose una cierta relaja-
cion en el clasico principio de diferencia-
cion entre politica y administracion . La
autonomia en la gestion existente permite
que el funcionario posea cierta discrecio-
nalidad en la toma de decisiones. Se preci-
sa, por tanto, que dichos empleados se
identifiquen con el proyecto de la orga-
nizacion. Por otra parte, ninguna reforma
administrativa puede realizarse en contra
de los empleados publicos, puesto que és-

5 El principio de value for money puede poner en
cuestion la utilizacion de los procedimientos legalmente
establecidos y la aplicacion de valores éticos. EI énfasis
en la aplicacion de las técnicas y valores del sector pri-
vado, ignorando la idea de interés general. La gestion
de los servicios pablicos encaminados, tan solo, al lo-
gro de objetivos, puede poner en entredicho una base
filoséfica adecuada para la Administracion Plblica. Las
reformas que incluye la NGP puede olvidarse de la
experiencia y profesionalidad de los funcionarios pu-
blicos en su papel de apoyo en los procesos de toma de
decisiones politicas. Por Gltimo, el racionalismo eco-
nomico y su confianza en la cuantificacion pueden
suponer un sesgo a favor de los principios de econo-
mia y eficiencia, desbancando otros principios que han
de regir la actividad de las Administraciones Pdiblicas.

6 Citando a Renate MAYNTZ, Laura ROMAN
Masepo se refiere a tres tipos de condiciones que in-
fluyen en la capacidad de la Administracion para con-
vertirse en un centro auténomo de decision: las referi-
das a su personal, estructura y tareas; las referidas al
entorno social, como es la capacidad para aliarse con

grupos sociales influyentes; y las relacionadas con el
sistema politico. Véase pag. 238 de la obra.

tos son los mejores conocedores de la or-
ganizacion. Por Gltimo, se hace eco de las
iniciativas llevadas a cabo en diferentes
paises de la OCDE en relacion con la ética
plblica que van desde la creacion de orga-
nos especiales hasta la elaboracion de co-
digos de conducta o hasta la mejora de las
condiciones de trabajo . También pone
de manifiesto, la autora, los posibles peli-
gros que conllevaria una implantacion
malintencionada de la ética *.

En el capitulo octavo, Gema PAsTOR
ALBADALEJO estudia el fendmeno de la in-
formacion y la comunicacion en las Ad-
ministraciones Publicas, como elementos
estratégicos en las organizaciones. Su ana-
lisis se centra en la comunicacion en el seno
de la organizacion o comunicacion inter-
nay en la dirigida al exterior de la organi-
zacion 0 comunicacion externa. Dentro de
las organizaciones, la comunicacion pue-
de ser formal o informal, vertical ascen-
dente y descendente, y horizontal, etc.,
produciéndose algunos obstaculos duran-
te el proceso de comunicacion *°. Para so-
lucionar este problema se puede poner en
marcha un plan de comunicacion inter-

17 Ha sido esta organizacion internacional la que
ha elaborado el concepto de Infraestructura Etica, que
es el resultado de la combinacion de tres orientaciones
y diversos elementos en la cultura administrativa de
cada pafs. Asi, la orientacion ética requiere un com-
promiso politico, de la existencia de cédigos de con-
ducta y actividades de socializacién profesional; de un
control basado en un marco normativo adecuado, en
la posibilidad de implantar mecanismos efectivos de
responsabilidad y el compromiso de los ciudadanos;
mientras que la gestion de la ética pablica dependera
de unas condiciones de trabajo adecuadas y de la im-
plantacion de 6rganos de coordinacion.

18 «Sin embargo, queremos terminar sefialando que
la intervencion en el &mbito de ética plblica debe tener
también un fin ético. Algunas de aquellas iniciativas pue-
den provocar, si no se impulsan con buena intencidn, la
recuperacion de una suerte de Santo Oficio que instales
sus oficinas en las dependencias publicas. Los politicos tie-
nen aqui una responsabilidad de primer orden», RoMAN
Masepo, Laura. P4g. 248 de la obra resefiada.

19 Puede ocurrir que los mandos intermedios no
realicen a lahor de correas de transmision descendentes
de la informacidn y que los puestos directivos no estén
receptivos a la informacion ascendente. En la comuni-
cacion horizontal, es decir, la ejercida por personas de
un mismo nivel jerdrquico, los obstaculos a la comuni-
cacion se deben a la desconfianza, a la rivalidad perso-
nal, a la incomprension, etc.
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na %, Este plan requiere diferentes fases:
un diagnéstico de la comunicacion inter-
na 2, el disefio del plan %, la implantacion
del plan 2y control y sequimiento de los
resultados. Se alude también a los actores
intervinientes en la comunicacion interna
y los instrumentos de informacion y de
comunicacion interna %, En cuanto a la
comunicacion externa, también conocida

® L os objetivos de un plan de comunicacién in-
terna son la ordenacion del flujo de informacion, la
sensibilizacion en los miembros de la organizacion en
el manejo de herramientas de comunicacion y en el
servir como instrumento de apoyo y difusion de las
iniciativas de la organizacion.

2 Un diagndstico de comunicacion interna con-
juga la utilizacion de indicadores cuantitativos y cuali-
tativos, precisando cuales son positivos y cuales nega-
tivos. También se realiza un inventario de los recursos
disponibles, tanto materiales como humanos, para el
gjercicio de esa comunicacion. Una vez observada la
situacion de la comunicacion en la organizacion, se
pasaria a una deteccion de necesidades, elaborando un
mapa de publicos internos, es decir, todos los colecti-
vos de la organizacion necesitados de acciones de co-
municacion e informacion y las prioridades funciona-
les de la comunicacion interna, definiendo las
insuficiencias detectadas en los procesos de comunica-
cion y los elementos negativos.

2 E| disefio del plan de comunicacion interna
intenta dar respuesta a las preguntas de qué se quiere
comunicar, a quién se debe comunicar, como se ha de
comunicar, como se llevara a cabo y cudndo. Esto nos
permitird establecer unos objetivos a perseguir, un pu-
blico objetivo, los mensajes a transmitir para alcanzar
los objetivos, los recursos necesarios y disponibles para
su implantacion, el calendario de ejecucion y las per-
sonas responsables de la implantacion.

3 El éxito en la implantacion de un plan de co-
municacion interna dependera de proyectar el escena-
rio deseable en el seno de la organizacion, la sistemati-
zacion de la comunicacion, la orientacion de las
acciones de comunicacion (lineales entre puestos del
mismo nivel jerdrquico; funcionales cuando sean
intradepartamentales; transversales, cuando cruzan di-
ferentes departamentos y jerarquias y corporativos
cuando llegan a toda la Entidad), la deteccion y elimi-
nacion de las resistencias, el apoyo de la alta direccion
y la garantia de la existencia de recursos para la
implementacion.

2 Dentro de los instrumentos de informacion cita
las cartas personales, las notas internas, los tablones de
anuncios y paneles, el manual de acogida, las revistas,
los boletines, los videos, etc. Como instrumentos de
comunicacion interna se aluden los buzones y progra-
mas de sugerencias, los informes, las entrevistas
personalizadas y las encuestas, los seminarios y los cur-
s0s de formacion y el trabajo en equipo. También se
observa la influencia de las tecnologias de la comuni-
cacion con la comunicacion electrénica interactiva y
las redes corporativas de informacién o intranet.

como comunicacion institucional, se alu-
de a las relaciones publicas y la labor de
comunicacion corporativa, en donde se
incluyen la publicidad y el marketing. Uni-
da a las relaciones publicas aparece la poli-
tica de la identidad y la imagen corporati-
vas. Cuestion de gran actualidad es la de la
comunicacion de los ciudadanos # y el
impacto que ejercen sobre dicha comuni-
cacion las tecnologias de la sociedad de la
informacion. La comunicacion externa
permite una mayor participacion del ciu-
dadano en la actividad de las Administra-
ciones Publicas y permite conocer su gra-
do de satisfaccion en el funcionamiento de
los servicios publicos %.

En el capitulo noveno, Maria José GAR-
CiA SOLANA investiga un concepto clave
en la Nueva Gestion Publica, como es el
del ciudadano entendido como cliente. La
idea del ciudadano-cliente se basa en el
concepto del individuo que percibe a la Ad-
ministracion PUblica como una proveedora
mas de servicios, relacionandose con ella
en términos de intercambio mercantil. Esta
concepcion es el resultado de una modifi-
cacion entre el Estado y la sociedad, en la
que se ha pasado de una relacion normati-
va, basada en la creencia de la posibilidad
de programar normativamente toda la ac-
tividad de las Administraciones Publicas a
la construccion de un Estado social, en la
que el ciudadano se ha convertido en un
consumidor de servicios puablicos #'. La
concepcion del ciudadano como consumi-
dor de servicios se complementa perfecta-

% Piénsese en la iniciativa europea e-Europe y en
la espafiola Info XXI, que dentro de un ambicioso plan
para desarrollar las tecnologias de la sociedad de la in-
formacion, se incluye un incremento de las relaciones
entre las Administraciones y los ciudadanos en la de-
nominada «era digital».

% En relacion con esta materia cabe destacar la re-
ciente aparicion del libro de Beato Espeio, Manuel,
Cauces de comunicacion de las Administraciones Pabli-
cas con los ciudadanos. Tecnos, Madrid, 2002.

27 El exponente evidente de sustitucion de la con-
figuracion normativa general por la creacion de mar-
cos de actuacion que regulan las relaciones entre Ad-
ministracién y cliente son las cartas ciudadanas y las
cartas de servicios. Estas se extienden a los distintos
servicios y sectores. Aunque nacieron con una voca-
cion general de detallar los derechos y obligaciones de
las partes del «contrato» (Administracion y cliente).

mente con la de propietario, entendiendo
que el pago de impuestos le otorgan un
titulo de propiedad sobre los servicios que
disfruta. Estas percepciones redundan so-
bre la prestacion de servicios, con una
mayor valoracion del coste-beneficio, la
implantacion de las técnicas de marketing
pUblico y la generalizacion de los procesos
de evaluacion, afiadiendo al concepto de
ciudadano consumidor y propietario, el
término de ciudadano «vigilante» 2, Se
produce, a su vez, una variacion en el con-
cepto del interés general, produciéndose
una fragmentacion de éste en una suma
de distintos intereses grupales con capaci-
dad de influencia en la agenda publica. Se
trata de una concepcion utilitarista, que
entiende que el Estado debe actuar desde
una ldgica de eleccion publica, dando prio-
ridad a las demandas que son mas Utiles,
en unasituacion de recursos limitados. Sin
embargo, el concepto de ciudadano-clien-
te puede resultar excesivamente simplista,
puesto que las relaciones de las Adminis-
traciones PUblicas con los ciudadanos no
s6lo se basan en el servicio publico, sino
Que existen también relaciones de regula-
cion, de sancion, de coaccion, etc.

En el capitulo undécimo, Jaione
MONDRAGON Ruiz DE LEZANA examina
las relaciones intergubernamentales en
Espafia. Define las relaciones interguber-
namentales como «un importante conjun-
to de actividades o interacciones que se pro-
ducen entre unidades gubernamentales de
todas las clases y a todos los niveles» 2. El
estudio de las relaciones interguberna-
mentales va mas alla del enfoque juridi-
co-formal, aunque no lo ignora, adentran-

% | os ciudadanos vigilantes se centran en los re-
sultados e intentan incrementar su capacidad de in-
fluencia. Las técnicas directamente relacionadas con el
aspecto del ciudadano vigilante son la recogida de que-
jas, recomendaciones y sugerencias. Ademas del ciuda-
dano, como vigilante del funcionamiento de la Admi-
nistracion, los propios empleados publicos son
observadores y conocedores de las inquietudes pablicas.

2 Dentro de estas relaciones intervienen ciertos
factores como el ndmero y ellos tipos de entes de go-
bierno, la variedad de los funcionarios pdblicos, la re-
gularidad de los contactos entre funcionarios, las pau-
tas de actitud de los funcionarios y la orientacion de la
politica sobre los recursos econdmicos.
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dose en otros aspectos como los ambi-
tos de negociacion, de intercambio, de
cooperacion y de conflicto, que no se
pueden deducir facilmente del marco nor-
mativo. Estas relaciones intergubernamen-
tales influyen sobre las organizaciones,
favoreciendo procesos de cambio . Refi-
riéndose al caso especificamente espafiol,
se detectan algunos factores que han mar-
cado el devenir de las relaciones intergu-
bernamentales, como son el fuerte peso
de una cultura politica de rivalidad entre
Estado y Comunidades Auténomas, una
tendencia reacia a perder competencias y
la insuficiencia de los mecanismos del sis-
tema burocratico tradicional en un con-
texto administrativo descentralizado y
plural. Se observan diversas etapas en las
relaciones intergubernamentales en Espa-
fa, especialmente en las relaciones entre
Estado y Comunidades Auténomas . En
el ambito local, la colaboracion entre los
gobiernos locales y otros niveles de go-
bierno viene més obligada por la necesi-
dad de recursos de los primeros, antes que
por una cultura de la colaboracion. Final-
mente, la autora menciona dos casos de
programas publicos concretos, en los que
se produce una vocacion interinstitucio-
nal para su implementacion .

En el capitulo duodécimo, Jorge Cres-
PO GONZzALEz profundiza en las relacio-

 Los resultados de tales cambios organizativos
se observan en la consolidacion de las organizaciones
gubernamentales en el dmbito local, en la creacion de
asociaciones intermunicipales y la creciente interven-
cion de las organizaciones no gubernamentales en la
gestion de programas.

St Entre 1975y 1985 el desarrollo del Estado auto-
némico dio lugar a una fuerte conflictividad causada
por el reparto competencial, siendo el Tribunal Cons-
titucional una institucion protagonista en la resolucion
de las controversias. Entre 1985 y 1993 se madura el
proceso de transferencias hacia las Comunidades Au-
tonomas, incrementandose los contactos intergu-
bernamentales y consolidandose determinados foros de
encuentro, como las conferencias sectoriales.

%2 Son el Plan Integral de Lucha contra la Pobreza
en Euskadi, puesto en marcha por el gobierno vasco y
articulado a través de convenios entre gobierno vasco
y diputaciones forales y entre estas Gltimas y las enti-
dades locales. Ademas, es destacable el Plan de
equipamientos culturales, puesto en marcha por el
Ayuntamiento de Eibar, buscando la financiacion
interinstitucional.

182

nes intergubernamentales, aplicando este
tipo de estudio a la gestion en la Union
Europea. Su trabajo se divide en tres par-
tes: las peculiaridades de las politicas co-
munitarias y su influencia en la gestion
intergubernamental en la Union Europea,
los factores de la gestion publica intergu-
bernamental y el proceso de reforma de la
Comision Europea. Las peculiaridades de
las politicas comunitarias afectan a sus as-
pectos simbolico, de estilo, sustantivo y
operativo, situandose la gestion en su fase
operativa. La Unién Europea interviene en
el disefio de regulaciones y estrategias en
las politicas publicas europeizadas, reali-
zando también controles y evaluaciones en
la aplicacion. Sin embargo, la implanta-
cion directa se realiza de modo excepcio-
nal, siendo habitual dicha realizacion por
la Administraciones Publicas de los Esta-
dos miembros. En cuanto a la gestion in-
tergubernamental, ésta plantea distintas
necesidades, como una mejor capacitacion
intergubernamental de los empleados pU-
blicos ®. Dentro de la gestion interguber-
namental, la implementacion de politicas
sigue diferentes patrones, como pueden ser
las &reas cedidas a la Comunidad y que no
han sido reguladas por el Derecho deriva-
do, desarrolladas y aplicadas por las Ad-
ministraciones nacionales; las propias del
Derecho derivado de las Comunidades Eu-
ropeas realizada por los Estados miem-
bros *, las realizadas con gran autonomia
por parte de los Estados miembros, pu-
diendo la Comision controlar la actividad

% En este sentido, las iniciativas realizadas en el
ambito nacional parecen bastante exiguas, con un tra-
tamiento excesivamente sectorializado de las politicas
publicas comunitarias, una orientacion de la forma-
cion primando lo juridico institucional y menospre-
ciando los elementos politoldgicos, socioldgicos y de
gestion, incluyendo en las pruebas selectivas para el
acceso 0 provision de puestos en las Administraciones
Plblicas espafiolas unos contenidos nuevamente for-
malistas. En el dmbito comunitario se han llevado a
cabo algunos programas en ambitos materiales muy
definidos, como el programa Karolus, el programa
Matthaeus-Tax, el Programa Fiscalis, el programa
Sherlock, el programa Oisin y el programa Grotius.

% En este aspecto, poseen un cierto grado de
discrecionalidad las directivas en su translacion a la le-
gislacion nacional, asi como el establecimiento de re-
sultados précticos e impactos mensurables.

de éstos. La coordinacion interguberna-
mental no se realiza desde imposiciones or-
ganicas, habida cuenta del respeto de la Co-
mision al principio de autonomia
institucional *. Dentro de la gestion pu-
blica intergubernamental ha hecho fortu-
na, dentro de la Unién Europea, la ges-
tion en red, es decir, aquella en que «cada
politica, en un marco institucional determi-
nado con sus propias pautas de estructura-
cion de las oportunidades y restricciones, ge-
nera su propio entramado de actores» %,
Distintos tipos de politicas generan dife-
rentes mezclas de actores ¥, siendo el po-
der de cada actor diferente *. Por ltimo,

% Se analizan tres experiencias de reforma coor-
dinadas: los mecanismos tipo Schengen, a traves de los
cuales algunos paises inician una cooperacion mas es-
trecha fuera del marco comunitario, para posteriormen-
te incorporarse al acervo de la Unidn; la cooperacion
reforzada, a través de la cual algunos paises pueden
profundizar en la construccion europea, dentro del res-
peto del marco institucional de la Unidn; y, por Ulti-
mo, los mecanismos de coordinacién que incluyen a
todos los Estados miembros, siendo ésta la experiencia
del Comité Consultivo del Empleo, creado por el Tra-
tado de Amsterdam.

% Implica la existencia de una red de organiza-
ciones formalmente auténomas, pero funcionalmente
interdependientes. EI funcionamiento en red se ha
adaptado bien al &mbito comunitario, por la interde-
pendencia y la globalizacién y la traslacién de capaci-
dades de gobierno de los sistemas nacionales a los in-
ternacionales, con lo que las politicas internas se ven
directamente relacionadas con el exterior; por la nece-
sidad que tienen las Comunidades Europeas de fun-
cionar en alianzas verticales muy sectorializadas, tanto
procedentes de niveles de gobierno, como grupos no
gubernamentales; y la mejor adaptacion de las redes
informales con criterios flexibles a los problemas poli-
tico-administrativos .

ST Asf, en las politicas mayoritarias, su ambito de
decision prioritario es el nacional, las politicas centradas
en costes y beneficios, suponen procesos de negociacion
en el &mbito europeo entre paises receptores y contribu-
yentes, dejando la participacion no institucional para el
nivel nacional, mientras que las politicas concentradas
en beneficios y de coste difuso, privilegian la actuacion
de grupos organizados que buscan regulaciones favora-
bles, a través de procesos de lobby.

% Asf, los actores institucionales se basan en la
posesion de las facultades de regulacidn, de disponibi-
lidad de recursos, de concertacion de intereses, de legi-
timidad democrética en bastantes de ellos y en la ape-
lacion al interés plblico. Los actores no
gubernamentales aportan conocimientos sobre los sec-
tores de las politicas, desconocidos para las Adminis-
traciones, asi como medios econdmicos, tecnoldgicos
y humanos.
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si los resultados son percibidos como po-
sitivos, aportan legitimidad al sistema po-
litico-administrativo y votos a los gobier-
nos. Finalmente, Jorge CResPO GONZALEZ
trata la reforma de la Comision, citando
algunas innovaciones planteadas como la
gestion basada en las actividades ¥, la
externalizacion de actividades (bajo las
modalidades de desconcentracion, descen-
tralizacion y la subcontratacion), la sim-
plificacion de los procedimientos admi-
nistrativos y la relevancia en el uso del In-
ternet .

En el Ultimo capitulo (decimotercero),
Carlos CoNDE MARTINEZ describe el pro-
ceso de la modernizacion administrativa
en los diferentes paises de la OCDE. Toma
cuatro modelos: el modelo anglosajon *,

® Armonizando las tareas de planificacion estra-
tégica y presupuestacion, la programacion operativa y
de gestion, la supervision y elaboracion de informes, la
evaluacion y la auditorfa externa.

‘0 Fomentando el uso de las tecnologias de la in-
formacion y de la comunicacion, la satisfaccion de las
necesidades internas y externas de los usuarios a traves
de Internet e introduciendo algunas reformas legales
para favorecer el empleo de los medios electronicos en
los procedimientos administrativos.

“En los paises del entorno anglosajon, las refor-
mas han sido bastante radicales, con una clara acepta-
cion de la doctrina de la Nueva Gestion Plblica. En
este sentido, ha sido paradigmatico el caso briténico,
por la profundidad de las reformas acometidas, que ha
influido sobre otros paises, incluso de distinto signo
ideoldgico. Los dos hechos més influyentes han sido la
tendencia a la implantacion de agencias dotadas de
autonomia en la gestion y la aparicion de las Cartas del
Ciudadano, como plasmacion de los derechos de los
ciudadanos en la obtencion de servicios pUblicos de
calidad. De gran contundencia fue la reforma
neozelandesa, acuciada a principios de los ochenta por
un grave endeudamiento en su economia, actuando
sobre las estructuras, sobre la funcion pablica y la ges-
tion financiera. En el caso norteamericano destaca el
informe de la Comision Gore, pretendiendo la adap-
tacion de las Administraciones Pablicas a los cambios
de la globalizacion. Se plantea una desburocratizacion,
a través de una descentralizacion en las agencias de una
parte de los poderes de gestion sobre recursos huma-
nos y el aspecto financiero. En segundo lugar se pone
en marcha una orientacion hacia el cliente. En tercer
lugar se aumenta la capacidad de accion y decision en
los niveles mas bajos de las organizaciones, aligerando
las estructuras administrativas en sus escalones inter-
medios. Por Ultimo, se pretende la concentracion de la
accion de gobierno, evitando los solapamientos excesi-
VOs.

el modelo de Europa Continental %, el
modelo de Europa Septentrional “*y el de
|os paises en transicion. Las reformas afec-
tan en todos los paises a determinados cam-
pos como son el ambito presupuestario y
financiero, el &mbito organizativo, el &m-

2 En el caso de la Europa continental existe un
respeto a la gestion administrativa, a la sequridad en el
empleo, al sistema de promocion basado en la antigtie-
dad y al convencimiento de la diferenciacion entre la
gestion publica y privada. En el caso de los paises de
tradicion administrativa napolednica, se busca renovar
la legitimidad del Estado a través de formas de actua-
cién renovadas. Obviamente hay algunas diferencias
entre paises. En el caso francés, paradigmatico por la
fuerte presencia de lo pablico en la cultura francesa,
las reformas no ponen en duda el papel de la Reptbli-
ca y los poderes publicos en la sociedad, sino adaptar
el Estado a las nuevas necesidades de las sociedades
postmodernas. Se hace hincapié en los recursos huma-
nos, en la desconcentracion de tareas y en el papel de
los usuarios. En este sentido, es de gran importancia el
Informe Picq, que analiza el papel del Estado en la so-
ciedad y en la economia y la organizacion del Estado.
Sin embargo, la mayor parte de las reformas han ido
mas despacio de lo esperado. Si ha avanzado Francia
en la creacion de agencias reguladoras para abrir la
Administracion a los ciudadanos y una elaborada la
evaluacion de las politicas pablicas. En el caso aleman,
se ha intentado la realizacion de ajustes parciales que
no ponen en duda la estructura administrativa. Por otra
parte, el hecho de la reunificacion ha aglutinado todos
los esfuerzos de modificacion, intentando adaptar a la
Administracion Pdblica a la nueva realidad territorial.
Las mayores innovaciones de gestion se han realizado
en el nivel local, con modelos de direccion de la Admi-
nistracion local con elementos de la gestion privada
(observandose experiencias parecidas en los paises nor-
dicos). En el Gltimo periodo de gobierno
democratacristiano se habian impulsado ciertas inicia-
tivas tendentes a reducir el nimero de las autoridades
federales, introducir nuevos modelos de control de ges-
tion y poner en marcha experiencias de desregulacion
y privatizacion. La llegada al poder de los socialdemo-
cratas frend estas iniciativas pero sf foment6 la implan-
tacion de algunas experiencias de la Administracion
Local.

5 En el caso de los paises del Norte de Europa se
pretende una adaptacion de las estructuras adminis-
trativas a la necesidad de ser mas operativos en deter-
minados dmbitos de actuacién publica. Se toman al-
gunos elementos de la Nueva Gestion Publica, pero
sin compartir la exaltacion del mercado y el descrédito
de lo piblico, sino con una orientacion pragmatica,
casuistica y negociada. En el caso sueco, ejemplo del
Estado de Bienestar, se intentd hacer frente a la crisis
econdmica de los afios noventa, intentando una mejor
gestion de los recursos y aplicando la gestion por resul-
tados. Por otra parte, la fuerte Administracion Local
en relacion con la provision de servicios pablicos, ha
introducido importantes innovaciones en la gestion.

bito directivo y el dmbito de los recursos
humanos. Sin embargo, existen fuertes
variaciones en los modos de aplicacion .
En términos generales, se ha observado una
tendencia a la convergencia en los siste-
mas administrativos de los paises de la
OCDE, ya sea por emulacion, por la co-
municacion entre élites, mediante armo-
nizacion o de forma imperativa.

En términos generales, se puede afir-
mar que estamos ante una obra innovado-
ra y bastante actual, completa y de facil
lectura. Son pocos los libros en lengua cas-
tellana que analizan el paradigma de la
Nueva Gestion Publica. Por tanto, resulta
de gran interés para todas las personas in-
teresadas en lo publico y para el ambito
académico.

Pedro Luis PEREZ GUERRERO
Universidad de Alicante

RODRIGUEZ ALVAREZ, JOSE MANUEL
(Coordinador), Experiencias practicas de
desarrollo local. Bayer Hermanos, S.A.
Barcelona 2001. 717 pp.

José Manuel RODRIGUEZ ALVAREZ ana-
liza las politicas publicas locales de Desa-
rrollo Local, entendiendo el objetivo de
éstas como el de «reforzar la capacidad de
una zona concreta para buscar de forma au-
ténoma su propia via de desarrollo, creando
un entorno favorable al mismo usando las

“ Por (ltimo, algunos paises en transicion como

los del Este de Europa (Hungria, Polonia y Reptblica
Checa), se ven en la necesidad de adaptar sus estructu-
ras administrativas como condicién para el ingreso en
la Unidn Europea. En otros paises, con graves déficits
en el Estado de Derecho (Turquia), corrupcion (Corea)
han tenido que poner en marcha soluciones especifi-
cas para tales problemas.
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caracteristicas y la riqueza de cada territo-
rio» %, Estas politicas evolucionan desde las
primeras elecciones locales democraticas de
1979 hasta la actualidad. A finales de los
setenta y principios de los ochenta se vive
una situacion de liderazgo y protagonis-
mo de los Entes Locales a la hora de apli-
car este tipo de iniciativas, a causa del dé-
ficit historico de infraestructuras locales y
laatonia del sector privado, inmerso en una
grave recesion economica. Durante los
afios ochenta estas politicas van adquirien-
do un mayor grado de madurez, hasta lle-
gar a los afios noventa, en que se observa
una actitud més de bien de coordinacion e
impulso que de asuncion directa de ini-
ciativas, en parte debido a una recupera-
cion de la sociedad civil. En el Desarrollo
Local refleja su influencia el proceso de
descentralizacion del Estado, concentrado
inicialmente en las Comunidades Autono-
mas Y, posteriormente, en las implicacio-
nes del denominado «Pacto Local», una
descentralizacion encaminada hacia los
Entes Locales. Desde un punto de vista
econdmico, las politicas de Desarrollo Lo-
cal responden a la crisis del Estado de Bien-
estar y del modelo tradicional de creci-
miento econdmico (clésicamente basado
en grandes factorias y actualmente globa-
lizado y con gran tendencia a la especiali-
zacion y la flexibilidad). También es el re-
sultado de la reaccion a las formulas
tradicionales de politica econémica, im-
puestas de forma piramidal entre los dis-
tintos niveles territoriales de Administra-
ciones Publicas, pretendiendo un nuevo
modelo de politica econémica, basado en
las propias comunidades locales o inicia-
do desde abajo. A estas ideas, se afiade la
creciente sensibilidad medioambiental,
intentado articular un desarrollo econémi-
CO respetuoso con los recursos naturales,
conocido como desarrollo sostenible.

El Desarrollo Local presenta una gran
complejidad por el hecho de incluir mal-
tiples &mbitos de anélisis, como el econo-
mico, el politico, el juridico, el geogréfico
y el técnico. Dentro de los factores que
inciden en aquél pueden citarse el soporte

! VVéase pég. 37 de la obra resefiada.
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fisico, la promocion econdmica, la finan-
ciacion, la informacion y el asesoramien-
to, la gestion municipal y los recursos hu-
manos.

Conviene recordar, también, que mu-
chas de las iniciativas de Desarrollo Local
se han financiado con cargo a los fondos
estructurales comunitarios. En la obra se
alude a las iniciativas comunitarias, espe-
cialmente al papel desarrollado por LEA-
DER Iy Il'y actualmente LEADER + en
la revitalizacion de las zonas rurales, la
importancia de la iniciativa EQUAL (an-
teriormente HORIZON, YOUTHS-
TART, ADAPT) en su incidencia sobre los
Recursos Humanos locales o URBAN y el
actual URBAN 11 sobre los cascos urba-
nos mas deteriorados. La importancia de
estas iniciativas ha sido directa en cuanto
que las ayudas econdmicas han permitido
aplicaciones concretas e indirecta, en cuan-
to han abierto un debate hasta entonces
bastante secundario, acerca del papel de las
ciudades, de los pueblos, de las zonas ru-
rales, etc., en un pais en donde la cuestion
autonomica ha tendido a acaparar el inte-
rés de la opinion publica.

Por (ltimo, se atiende a un viejo deba-
te existente entre los estudiosos del Go-
bierno y la Administracion Local, acerca
del papel de las Diputaciones Provinciales
en estas materias y la cuestion de las di-
mensiones territoriales y demograficas de
los Entes Locales.

Puede afirmarse que la elaboracion de
este tipo de obras colectivas suele resultar
dificil, por la variedad de casos, por la pro-
pia heterogeneidad del &mbito local (zo-
nas rurales, urbanas, industrializadas, agra-
rias, turisticas, de servicios, etc.), por la
variedad de enfoques con se aborda el de-
sarrollo local por parte de los distintos pro-
fesionales (economistas, politicos, gedgra-
fos, socidlogos, juristas, ingenieros, etc.).
Este hecho puede llegar a generar una cierta
sensacion de fragmentacion o de mera yux-
taposicion de las diferentes aportaciones.
Para evitarlo, RODRIGUEZ ALVAREZ Orga-
niza los distintos casos en torno a cuatro
ejes tematicos y un anexo. Los ejes temati-
cos son: los casos de planificacion estraté-

gicaen el completo nivel local (incluye los
casos de Valencia, Bilbao, Gijon, Alcoben-
das, Girona, Calvia), las experiencias de
desarrollo local en &mbitos urbanos (los
casos de Jerez de la Frontera, Valladolid,
Vigo, Badajoz), las experiencias de desa-
rrollo local en ambitos rurales (los casos
de Los Alcornocales, Norte de Palencia, el
Maestrazgo, Mancomunidad de la Sierra
del Segura-Albacete, las zonas rurales de
Tenerife y Taramundi) y el papel de las
Diputaciones Provinciales en el desarrollo
local (los casos de Salamanca y Jaén). El
anexo trata de la experiencia autogestio-
nada de Las Amayuelas (Palencia).

Dentro de los casos de planificacion
estratégica en el completo nivel local se
abordan los planes estratégicos de Valen-
cia, Bilbao, Gijon, Girona, Alcobendas y
Calvia, partiendo de problemas y caracte-
risticas diferentes. Todos ellos suelen res-
ponder a una construccion técnica simi-
lar, que es el plan estratégico, pero
partiendo desde distintas necesidades te-
rritoriales y desde diferentes percepciones.
Asi, en el Plan Estratégico de Valencia exis-
te una preocupacion especial por las dota-
ciones en infraestructuras y comunicacio-
nes, en el caso de Bilbao en la adaptacion
de los recursos humanos a la sociedad de
la informacidn, en el caso de Gijon, en la
concertacion social y los pactos territoria-
les por el empleo; en el caso de Alcoben-
das en la participacion ciudadana y la mo-
dernizacion de la gestion; en el caso de
Girona en la revitalizacion del casco histo-
rico, en términos fisicos y sociales y, en el
caso de Calvia en la sostenibilidad y el tu-
rismo de calidad.

En el caso de Valencia, Josep Maria
PascuAL EsTeve, Director del Equipo Téc-
nico del Plan Estratégico de Valencia, ana-
liza los origenes de dicho plan estratégico
y su desarrollo. Valencia es el ejemplo de
una ciudad dindmica, en pleno centro del
arco mediterraneo, pero con importantes
déficits de infraestructuras en relacion con
otras grandes ciudades espafiolas a princi-
pios de los afios noventa 2. EI Plan nace en

2Valencia es la tercera ciudad de Espafia en pobla-
¢ion, con unos 759.000 habitantes en el Municipio y
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1994, partiendo de una definicion del
modelo de ciudad al que se pretendia lle-
gar, el analisis de los principales actores
urbanos, la aplicacion de métodos de ge-
neracion de ideas (brainstorming, «pensa-
miento lateral, etc.), metodologias de es-
cenarios el disefio de una metodologia
propia para la fase de impulso. Los objeti-
vos del plan eran la definicion de una es-
trategia integral y concreta de la ciudad, el
establecimiento de la cooperacion pabli-
ca-privada y privada-pablica y el desarro-
llo de la participacion ciudadana. Dentro
de la estrategia se marcaron unos posicio-
namientos de la ciudad de Valencia, como
el posicionamiento con respecto al siste-
ma de ciudades en que se encuentra ins-
crita, al modelo de desarrollo econémico
y social, a la ordenacion del espacio inter-
no y a la dindmica urbana, a la cohesion
social y al medio ambiente 2. En el Plan
Estratégico expuesto se hace gran hinca-
pié en la evaluacion del proceso. Basando-
se en dicha evaluacion el autor considera
necesario el planteamiento de una nueva
etapa para el Plan Estratégico de Valencia.

El caso de Bilbao, expuesto por Javier
FoNT PERez, Profesor de Politicas Metro-
politanas de la Universidad de Deusto,
surge de una realidad diferente, que es el
de las zonas de industria madura tradicio-
nal (siderurgia, naval, etc.) aquejadas de
duros procesos de reconversion indus-
trial . Uno de los principales énfasis de la
revitalizacion se va a aplicar a los recursos
humanos de la ciudad, pretendiendo su
recualificacion segun las exigencias de los
servicios avanzados de la sociedad de la

en torno a un millon y medio en su Area Metropolita-
na. La ciudad no se habia beneficiado del crecimiento
del periodo 1988-1992 que conocieron ciudades como
Sevilla, Barcelona o Madrid. Sufria un cierto déficit de
infraestructuras y servicios.

¥ La gestion del plan se concibid como relacional,
es decir, intentando el acuerdo y la colaboracion de las
principales instituciones. Con este fin, se creaba un
Comité Ejecutivo, entidad diferenciada que englobaba
a diferentes instituciones, sindicatos y asociaciones; y
un Consejo General, de caracter consultivo, que se en-
cargaba de articular la participacion ciudadana. De-
pendientes del Comité Ejecutivo se establecian diez
Grupos de Impulso y Seguimiento de los principales
proyectos, siendo liderado cada grupo por una entidad
e institucion clave en el desarrollo de cada iniciativa.

informacion. En el Plan de Revitalizacion
de Bilbao, iniciado en 1989, se maneja-
ban posibles escenarios alternativos ® y
ocho temas criticos: inversion en los Re-
cursos Humanos, la conversion en Metro-
poli de Servicios en una moderna region
industrial, un incremento de la movilidad
y de la accesibilidad, la regeneracion
medioambiental, la regeneracion urbana,
la centralidad cultural, la gestion coordi-
nada de las Administraciones Pablicas y el
Sector Privado, la articulacion de la accion
social ®. En el replanteamiento del plan, la

4 Bilbao liderd desde finales del siglo xix, junto
con Barcelona, la industrializacién de Espafia. Su pros-
peridad econémica se basé en el mineral del hierroy la
industria siderdrgica, asi como la construccion naval.
Esta prosperidad econémica atrajo una importante in-
migracién. Hasta principios de los afios ochenta la me-
tropoli de Bilbao contaba con una poblacién de un
millon de habitantes distribuidos en varios municipios.
Sin embargo, desde mediados de los afios 70 la zona
metropolitana de Bilbao se ve golpeada por la crisis
econdmica, debida a la competencia de los paises de
reciente industrializacion. La zona se encontraba en se-
rios problemas para atraer nuevas inversiones y adap-
tarse a las nuevas necesidades. En los afios ochenta, el
Area Metropolitana de Bilbao perdid unos ochenta mil
empleos industriales.

S El autor expone una matriz de escenarios con dos
gjes: el nivel de inversion en recursos humanos y el
nivel de confianza social. La combinacion de estas dos
variables da lugar a distintos escenarios alternativos.
Asi, una elevada inversion en recursos humanos en un
entorno de desconfianza social lleva a la fuga de cere-
bros (con emigracion cualificada, inmigracién no cua-
lificada, conflicto cultural y escasa diversificacion eco-
nomica). Por el contrario, una elevada inversion en
recursos humanos en un contexto de confianza social
daria lugar a una comunidad inteligente (aprendizaje
continuo, inmigracion cualificada, integracion
multicultural y servicios avanzados). Una situacion de
gscasa inversion en recursos humanos, en un entorno
de desconfianza social supondria una situacion a la que
el autor denomina «jungla de asfalto» (aislamiento, es-
caso espiritu civico, aumento del crimen organizado y
economia sumergida). Por el contrario, una escasa in-
version en recursos humanos, en un clima de confian-
za social supondria la recreacion de una «arcadia feliz»
0 una idealizacion de la cultura tradicional (escasa
internacionalizacion, reforzamiento de la cultura tra-
dicional, incremento del atractivo turistico y de los ser-
vicios personales).

5En el caso del Area Metropolitana de Bilbao, existe
un marco institucional importante, como lo es el Te-
rritorio Histdrico, con un amplio marco competencial.
Por otra parte, se completaba con la existencia de algu-
nas Mancomunidades de Municipios y Consorcios para
la gestion sectorial.

Asociacion ha promovido en el afio 1999
la reflexion estratégica «Bilbao 2010, re-
elaborando estrategias en un horizonte
temporal amplio ’.

Gonzalo GoNzALEZ EspINA, Director
de la Agencia Local de Promocion Econd-
mica y Empleo del Ayuntamiento de Gi-
jon, expone el Plan Estratégico, que se co-
rresponde con un modelo clasico y
contrastado de planificacion. A la fase de
diagnostico ® le sigue la de elaboracion de
objetivos °, a ésta la de gestion estratégica
y, por Ultimo, la de evaluacion de resulta-
dos y replanteamiento. En la gestion es-
tratégica se aplico una fuerte concertacion
politica y social, con amplia presencia sin-
dical . Para las politicas sectoriales se in-
tentd articular la colaboracion con los ac-
tores sociales afectados °. La evaluacion

TEl autor cita la siguiente idea bésica dentro de la
reflexion estratégica «Bilbao 2010»; «construir entre to-
dos un Bilbao Metrapolitano en el que los ideales, cuales-
Quiera que fuesen, sean posibles; un Bilbao capaz de iden-
tificar, atraer y materializar las buenas ideas en provecho
de toda la comunidad, un Bilbao en el que fluyen, se poten-
ciany germinan las ideas» (pag. 134 de la obra resefiada).

8 El diagndstico se llevd a cabo con una resefiable
presencia del «Observatorio Local de Gijon», aplican-
do el anélisis de entornos, grupos de trabajo, técnica
DELPHI y D.AFO. (debilidades, amenazas, fortale-
zas y oportunidades).

% A partir de estos diagndsticos se elaboraron unos
objetivos, que disefiaron siete lineas estratégicas. La li-
nea estratégica 1 pretende innovar y diversificar la base
industrial de Gijon para conseguir un centro econémico
de la Cornisa Cantbrica y del Arco Atlantico. La linea
estratégica 2 busca hacer de Gijon una ciudad mas ac-
cesible y de gran calidad ambiental. La linea estratégi-
ca 3 se centraha en la modernizacion de la oferta comer-
cial y en el incremento de los mercados. La linea
estratégica 4 pretendia mejorar la oferta turistica. La
linea estratégica 5 persegufa integrar lo rural y lo urba-
no. La linea estratégica 6 intenta aumentar la cualifica-
cion de los recursos humanos. Por Gltimo, la linea estra-
tégica 7 establecia como objetivo el incremento de la
calidad de vida de todos los ciudadanos. Estas lineas
estratégicas, planteadas de forma genérica y amplia,
posteriormente se concretarian en proyectos clave.

101 os contenidos de esta gestion se basan amplia-
mente en la revitalizacion del empleo, a los anteceden-
tes historicos de industrializacion (como capital intan-
gible), la mejora de la accesibilidad interna y externa, la
modernizacion y la mejora de la oferta comercial y tu-
ristica, la integracion de lo rural y lo urbano (respetan-
do las formas de poblamiento policéntricas, propias de
Asturias y del norte de Espafia, en general), el incremen-
to de la cualificacion de los Recursos Humanos y una
mejora de los servicios publicos y municipales.
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arroja unos resultados satisfactorios en el
cumplimiento de objetivos, aunque con un
impacto moderado en el empleo, al sufrir
la region continuos procesos de reconver-
sion ™,

Por su parte, Antonio Diaz MENDEZ,
Director de Planificacion, Coordinacion,
Calidad y Atencion Ciudadana y Luis Mi-
guel PALOMARES MARTIN, Técnico de Pla-
nificacion y Coordinacion del Ayunta-
miento de Alcobendas, describen el Plan
Estratégico y de calidad en la gestion de
Alcobendas. El Plan Estratégico de Alco-
bendas, por su incidencia en la gestion
plblica y en la participacion ciudadana,
es bastante conocido por los municipalis-
tas espafioles. Sus caracteristicas diferen-
ciales con otros planes son su énfasis en la
participacion ciudadana y el compromiso
institucional interno 2. En el momento ac-
tual, la planificacion de Alcobendas se
adapta al impacto de las nuevas tecnolo-
gias a través del Proyecto ITACA ® (In-
formacion, Tramitacion y Atencion Ciu-
dadana en Alcobendas).

1 Estos datos informan la actualizacion del Plan
Estratégico de Gijon, cuyos trabajos se recogen en el
nuevo proyecto «Gijon-SIGLO XXI». EI modelo de
Gijon permite abrir un debate sobre las alternativas de
desarrollo de las comarcas mineras, sumidas en una si-
tuacion de estancamiento econdmico.

2E| Plan de Accién Municipal, aprobado en 1992,
recogia el compromiso de elaborar un plan estratégico.
El 13 de julio de 1993 se aprobd por unanimidad de
todos los grupos politicos el Plan Ciudad.. EI Plan Ciu-
dad articul6 una amplia consulta y participacion ciu-
dadana y de los actores sociales y politicos, a través de
una Asamblea General, diversas Mesas Teméticas y Co-
misiones Consultivas. Desde el punto de vista més téc-
nico, los trabajos se articulaban a través de un Comité
Ejecutivo y una Oficina de Coordinacién. Como re-
sultado de estas tareas se establecieron un objetivo, cin-
co estrategias y sesenta y nueve proyectos de desarro-
Ilo, para un plazo de diez afios. La gestion del plan se
encomendaba, ademas de a la Oficina de Planificacion,
a un foro consultivo, en el que se integraba la ciudada-
nia y a diversos grupos de impulsion de proyectos es-
pecificos, con presencia de diversos actores sociales.

1% Este proyecto ha incorporado la tecnologia de
las nuevas comunicaciones a los servicios a la ciudada-
nia, los denominados «servicios interactivos». Entre sus
medidas concretas se puede citar la distribucion de
3.481 tarjetas electrdnicas (previa solicitud) a mayores
de edad, que permiten entre otras funciones, el pago
de impuestos on-line, la reserva de instalaciones mu-
nicipales o la obtencion de determinados certificados
municipales.
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Otra experiencia bien diferente es la de
la ciudad de Girona, explicada por su pro-
pio Alcalde, Joaquim NADAL FERRERAS.
Con un estilo muy vivencial, describe la
evolucion de Girona, una ciudad que, a
mediados de los setenta, era una ciudad
gris, con problemas de suciedad y anquilo-
samiento y con un gran potencial histori-
co-artistico sin explotar . EI Plan Especial
de Rehabilitacion del Centro Historico de
1982 supuso un cambio de rumbo en ese
orden de cosas. El Plan General de 1987
sigui6 abundando en la mejora del entorno
histrico, llegandose al Plan Ciudad de
1995y el Dispositivo de Insercion Econo-
mica de 1996. El Plan Ciudad se expone
desde una doble concepcion, una formula-
cion de la teoria de ciudad, con elementos
utopicos **, integrandola en una teoria de
lasociedad *°. En la actualidad, desde la ex-
periencia acumulada, se pretende empren-
der nuevas acciones para el futuro, actuan-
do sobre la margen derecha del rio
Onyar ¥,

1 «Se trataba de adecuar la fama de ciudad rica y de
rentas altas, la placidez provinciana a la realidad percep-
tible. Superar la suciedad, la sordidez, el anquilosamien-
to, la.acomodacion, el conformismo: terminar con un cierto
monopolio de la patente de ciudadania y abrir democra-
ticamente la participacion y el disfrute de los valores de la
ciudad al conjunto de los ciudadanos sin exclusion.
(..)Era necesario asumir un nuevo papel, una nueva
funcionalidad, entender que la ciudad vieja ya no volve-
ria a ser el escenario de una vida social activa y brillante,
conservadora y endégena, aparatosa y barroca de un lado,
sordida y oscura de otro. Y tampoco seria, ni podia caer,
en la mediocridad conformista, evasiva de unos, o el en-
fado incordiante de los otros.» Pags. 203 y 204 de la
obra resefiada.

15 El autor se aleja de la frialdad tecnocrética, en-
garzando con el pensamiento de los urbanistas clsi-
€os, que siempre poseian un referente utdpico, desde
lldefonso CerDA, con su Teoria General de la Urbani-
zacion. Plan para el Ensanche de Barcelona, pasando
por Arturo SoriA y HowARD, con su concepto de ciu-
dad- jardin.

16 E| Plan se articula en torno a un objetivo gene-
ral y cinco lineas estratégicas. Las lineas estratégicas
consisten en: la vertebracion de Girona con su entor-
no, la modernizacion de la economia de la ciudad, la
vanguardia y mejora del medio ambiente y del paisaje
urbano, la cohesion y la apertura social y la educacion
y la cultura como base del progreso de la ciudad. Con
el fin de favorecer la cohesidn social se puso en marcha
el Dispositivo de Insercién Econdmica, tratando de ac-
tuar sobre el mercado de trabajo local.

1 Estas medidas pretenden la recuperacion de los
terrenos urbanos marginales, creacion de nuevos em-

Para finalizar el bloque, Javier BusTa-
MANTE MoReNO, Director de Desarrollo
Estratégico del Ayuntamiento de Calvia,
expone el caso del Municipio de Calvia,
situado en el extremo occidental de la Isla
de Mallorca, ejemplo emblematico de tu-
rismo de masas, tan propio del Mediterré-
neo. Calvia, como otros muchos munici-
pios esparioles que tienen en el turismo su
principal fuente de ingresos, observa una
fuerte presion sobre su territorio que, a lar-
go plazo, puede volverse en su contra, con
la pérdida de calidad ambiental y el enve-
jecimiento del propio espacio turistico.
Con el fin de atajar el problema, el Ayun-
tamiento de Calvia puso en marcha su Plan
de Excelencia Turistica, con tres grandes
lineas de actuacion: la recuperacion me-
dio ambiental de la costa, la mejora de la
calidad, de la promocion uy de la profe-
sionalidad y la cooperacion, cohesion so-
cial y participacion ciudadana *®.

La sequnda parte analiza algunos casos
de Desarrollo Local en ciudades interme-
dias, consideradas, por algunos autores
como las mas dinamicas en una tendencia
alafusion entre lo rural y lo urbano. Se tra-
ta la experiencia de Jerez de la Frontera, ex-
puesta por Miguel BALLESTEROS MARRA-
Lopez, Director de Formacion y Empleo
del Instituto de Promocion y Desarrollo de
Jerez. Esta ciudad arrastraba ciertos proble-
mas en el sector viticola, verdadero motor

pleos, recuperacion urbana y del paisaje urbano, dota-
cion social, poner en marcha programas de integracion
social y la recuperacion de edificios de valor historico
y artistico. Estas realizaciones se pretenden ejecutar des-
de la transversalidad tematica, la diversidad territorial
y la pluralidad cultural y social.

18 Siguiendo este modelo de desarrollo, en 1995 el
Ayuntamiento elabord la «Agenda Local 21 para
Calvia» en el que se establecieron unos principios de
actuacion como aplicar nuevas formas para afrontar el
desarrollo desde la 16gica de la sostenibilidad, la apli-
cacion a Calvia de la Resolucion de la Cumbre de Rio,
la definicion de una estrategia para alcanzar el equili-
brio econémico, medioambiental, social y patrimonial
de Calvi, la elaboracion de un modelo de actuacion
para Destinos Turisticos Maduros y la participacion de
la ciudadanfa. En su elaboracion, se delimitaron seis
areas temaéticas clave, veintisiete campos de referencia
y 775 indicadores. La participacion social se articul6 a
través de las Comisiones Temaéticas del Foro Ciudada-
no. Finalmente, la Agenda Local ha establecido diver-
sas lineas de accion, iniciativas y acciones inmediatas.
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de su economia durante todos los afios no-
venta *°, EI Plan Estratégico de Jerez se rea-
liz0 entre 1991y 1992, disefiado por una
importante empresa de consultoria. A par-
tir de un importante analisis y diagnéstico,
establecid un total de 55 metas, 184 obje-
tivos y 310 acciones estratégicas % . Sus ac-
tividades se agrupan en tres ambitos: mate-
ria de Desarrollo Local 2, en materia de
Formaciony Promocion de Empleo % yen

19 Jerez de la Frontera se sitda en la provincia de
Cadiz, dentro de la Bahia de Cadiz, un area metropo-
litana que aglutina unos seiscientos mil habitantes. Su
poblacion es ciento ochenta y un mil habitantes, sien-
do la quinta ciudad andaluza. El sector viticola ha mar-
cado el caracter de su economia, especialmente la par-
te dedicada a la exportacion (siendo el Sherry el
producto emblematico) o a la venta en el mercado na-
cional (el brandy). A una época de gran prosperidad
entre 1975 y 1985 se sucedid otra de estancamiento,
provocada por diversos motivos (razones de mercado,
de legislacion comunitaria, de acceso a financiacion por
parte de los productores, de cambios en los gustos del
consumidor, etc.) La crisis del sector viticola ha afecta-
do a la agricultura que le servia de soporte y a toda la
industria auxiliar. En el afio 1988 se alcanzo el nivel
mas alarmante de crisis, con mas de veinte mil
desempleados demandando empleo.

2 Elinstrumento institucional para el impulso del
Plan Estratégico de Jerez serfa el Instituto de Promo-
cion y Desarrollo de la Ciudad, creado en el afio 1994
como resultado de la integracion de la Gerencia Local
de Desarrollo Econémico Empresa Mixta S.A.
(GELDEMSA), creada en 1987, la Fundacion Publica
Municipal de Formacion y Empleo, creada en 1991, y
la Escuela de Negocios de Jerez, creada en 1993. Esta
institucion posee todas las competencias relacionadas
con el desarrollo econdmico local, la formacion y el
empleo, asi como turismo y fiestas.

2 Dentro del Desarrollo Local, destacan la Orde-
nanza Reguladora de la Actividad Econdmica de Inte-
rés Municipal, que establece beneficios fiscales y acce-
50 a créditos preferenciales a las empresas de interés
municipal (junio de 1995), el Plan Municipal de Ge-
neracion de empleo, con ayudas a la creacion de em-
pleo fijo, ala contratacion de colectivos desfavorecidos,
a la creacion de empresas de economia social, a la con-
centracién empresarial en el mundo rural, y, desde el
2000, a la insercion laboral de recién titulados en for-
macion profesional, a la creacion de nuevas unidades
econdmicas en régimen de auténomo, a la subvencion
de avales de operaciones financieras con entidades de
crédito y a la subvencion a la electrificacion de deter-
minadas zonas; la puesta en marcha del parque empre-
sarial y de la investigacion agroindustrial (1992), la
actividad del Consejo Econdémico y Social, el Progra-
ma para el Desarrollo Rural del Jerez rural, la renova-
cion del centro de la ciudad.

2 En este sentido, destaca la creacion del Servicio
Municipal de Promocidn de Empleo, de 1995, uno de

materia de Promocion Turistica. Los resul-
tados obtenidos parecen positivos a la luz
del empleo creado en los distintos sectores
econdmicos, en relacion con las cuantias
invertidas. El éxito de esta iniciativa ha per-
mitido que el Municipio de Jerez se inclu-
ya dentro del Informe sobre Buenas Practi-
cas en materia de Desarrollo Local de la
OCDE, en ¢l afio 1998.

José Ignacio Ouea Perez, Jefe de Servi-
cio de Desarrollo Local y Empleo del
Ayuntamiento de Vigo, analiza el caso de
la Mancomunidad del Area Intermunici-
pal de Vigo 2y del propio Ayuntamiento
vigues. Las caracteristicas de las politicas
de dinamizacion poseen un enfoque supra-
municipal y su financicacion ha tendido a
ser comunitaria. En el verano del 2000 se
inicio la revision de este plan, empezan-
dose a elaborar el segundo Plan Estratégi-
co de Vigo y su area® . EI modelo vigués
es un claro ejemplo de participacion in-
termunicipal, en un espacio geografico con
areas de poblamiento disperso, dando lu-

los primeros servicios municipales integrados en poli-
tica de empleo, la puesta en marcha (en 1993) de la
Escuela de Negocios de Jerez, el apoyo al auto-empleo,
a traves del programa Now y el centro de empresas AN-
DANA, la apuesta por la modernizacion empresarial,
con la introduccion de las nuevas tecnologfas de la in-
formacion, la formacion de los colectivos mas
desfavorecidos en el empleo.

% Esta Mancomunidad estd situada en la Rias
Baixas, en una posicion periférica en Espafia, aunque
en una posicion central del espacio econémico Norte
de Portugal-Galicia. Su eje central esta definido por
los municipios de Redondela, Vigo, Mos y Porrifio, de
gran componente urbano, ciertos ndicleos de interés
turistico (Baiona, Gondomar y Nigran), los montafio-
s0s como Fornelos de Montes, Pazos de Borbén y
Soutomaior; los de la zona del Morrazo (Cangas y
Moafia) y los limitrofes con la craia» de Portugal, como
Salceda de Caselas y Salvaterra de Mifio.

2-En las iniciativas impulsadas en la Gltima déca-
da ha ocupado un papel importante la Mancomuni-
dad del Area Intermunicipal de Vigo. Su Médulo de
Promocidn y Desarrollo ha llevado a cabo, desde 1995,
algunas politicas en el marco del programa de las Es-
cuelas Taller y las Casas de Oficios, ha gestionado al-
gunos fondos comunitarios y ha puesto en marcha el
Servicio de Asesoramiento a Emprendedores. Por su
parte, el Ayuntamiento de Vigo, ndcleo de este es-
pacio intermunicipal, constituyd en 1999 la Conce-
jalia de Desarrollo Local y Empleo, que estd aplicando
el Plan Municipal de Empleo, de cardcter cuatrie-
nal (2000-2003), con la implicacion de los actores so-
Ciales.

gar a un area metropolitana de facto, sus-
ceptible de ser reconocida formalmente.

Ignacio SANCHEZ Ruslo expone el
ejemplo de la remodelacion del casco an-
tiguo de Badajoz %, a través del Proyecto
Plaza Alta, para concurrir a la iniciativa
URBAN en 1994. Esta zona historica su-
fria problemas derivados del vacio provo-
cado por el ensanchamiento del casco ur-
bano desde finales de los setenta. Este
Proyecto se aprobd en 1995 y se fue apli-
cando hasta el afio 2000. Si bien es cierto
que la presencia de fondos comunitarios
era mayoritaria en los proyectos, también
existio una importante presencia del pro-
pio Ayuntamiento de Badajoz y de la Jun-
ta de Extremadura. Pero lo que es destaca-
ble es la presencia privada. Muchos
particulares participaron en la remodela-
cion de las fachadas, participando en la
mejora de sus inmuebles %.

La tercera parte de la obra se dedica al
analisis de los casos de desarrollo en las
zonas rurales. Eduardo Ramos, Maria del
Mar DeLcaDO y Carlos DE LA Rosa mues-
tran el ejemplo de Los Alcornocales, ter-
cer parque natural en dimension, de toda
Andalucia. Se trata de una zona natural,
con poca intervencion humana, con am-
plio despoblamiento de las zonas interio-
res de este espacio, pero con existencia de
grandes ciudades en la zona de influencia

% Badajoz ha sido histéricamente una ciudad pro-
vinciana, fronteriza y cabeza de un enorme entorno
rural, al que ofrecia sus servicios comerciales y admi-
nistrativos. Su espacio de referencia, hasta entrados los
afios setenta, era el casco antiguo, en donde se ubica-
ban la mayor parte de las actividades econdmicas. El
crecimiento de la urbe, a finales de los setenta, vacié el
casco antiguo, que se fue, por el contrario llenando
por colectivos socialmente excluidos. Por otra parte,
Badajoz presenta problemas de ciudades de mayor ta-
mafio, por la afluencia de unos veinticinco mil ciuda-
danos portugueses, en busca de comercio y ofertas de
ocio, ciertos dfas de la semana.

% Constaba de 35 lineas de actuacion, agrupadas
en varios capitulos, que permitian integrar medidas de
cardcter social con otras de rehabilitacion fisica de los
espacios degradados. Los ambitos de actuacion eran:
la mejora del medio ambiente urbano, la mejora de la
actividad econdmica, la inversion en dotaciones cultu-
rales y sociales, el equipamiento en formacion, el apo-
yo técnico, los programas sociales y los programas de
formacion y empleo.
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del parque (Jerez y Algeciras). La primera
aplicacion de LEADER segregd una parte
del territorio, polarizando el proyecto en
torno a dos nucleos aplicé de modo mas
homogéneo. La dinamizacion del Parque
ha favorecido la constitucion de diversas
mancomunidades de municipios, que han
interactuado con los Grupos de Accion
Rural. Las distintas intervenciones de los
Proyectos LEADER Iy 11 se han centrado
en la modernizacion y ampliacion del sec-
tor de la reposteria, las actuaciones en el
sector del corcho y la promocion del sec-
tor citrico. En materia de turismo rural, se
han fijado unos parametros de calidad
minima.

Javier CASTRILLO SALVADOR, Secretario
de la Agencia de Desarrollo del Norte Pa-
lentino, narra la reactivacion de esta comar-
ca de la montafia del norte palentino. Se
trata de una zona que ha sufrido una recon-
version minera muy dura desde los afios
setenta, con una pérdida continuada de
poblacion. La montafia palentina, articula-
da en torno a tres poblaciones, cabezas de
sus respectivas subcomarcas (Aguilar de
Campoo, Cervera de Pisuerga y Guardo)
intenta hacer frente a la despoblacion, el
envejecimiento de sus residentes y el des-
empleo. Las primeras iniciativas de desarro-
llo arrancaron en 1994, con el Plan de Ac-
tuacion Local, disefiado por IBERDROLA
S.A. Después de diversas jornadas de con-
cienciacion y reflexion, el 27 de noviembre
de 1995 se constituyo ACADE («Agencia
de Desarrollo Comarcal del Alto Carridn),
con la participacion de la Diputacion Pro-
vincial de Palencia, del Ayuntamiento de
Velilla del Rio Carrion e Iberdrola. Sin
embargo, se dejo abierta la entrada en la
asociacion a otras entidades, ayuntamien-
tos, empresas, etc., de la provincia. Aprove-
chando el acuerdo entre el Ministerio de
Industria y Energia y los sindicatos
CC.00.y U.G.T., que se plasmd en el
Plan 1998-2005, de la mineria del carbon
y desarrollo alternativo de las comarcas
mineras, se contrato el disefio de un Plan
Director para la Montaria Palentina #'.

7 Despugs de un analisis D.A.FO. se establecie-
ron unos objetivos, se disefiaron unos programas
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El Equipo Gestor del Centro para el
Desarrollo del Maestrazgo 2 describe las
distintas medidas impulsadas en lazona del
Maestrazgo, en la provincia de Teruel. Los
origenes de estas actividades surgen del
equipo de direccion de la Escuela Taller de
Molinos, intentando encontrar lineas de
financiacion comunitaria del patrimonio
de este pequefio municipio. Con la finan-
ciacion del programa LEADER, se cre6 el
Centro para el Desarrollo del Maestrazgo.
Bajo dicho programa se gestionaron setenta
Iniciativas empresariales y otras tantas bajo
LEADER 1. Se trata de una buena respues-
ta por parte de una comarca con graves pro-
blemas de desertizacion en términos demo-
graficos. Dentro de las iniciativas puestas en
marcha destacan el impulso del Parque
Cultural del Maestrazgo, constituido por
diversos parques tematicos %, la creacion
del Parque Fluvial del Guadalope y la ges-
tion del Plan de las Cuencas Mineras .

operativos, unos programas de apoyo y unas activida-
des para activar las potencialidades intraempresariales,
acciones para la promocion de nuevas oportunidades
de negocio, acciones para la captacion de proyectos de
inversion exdgenos y acciones para el desarrollo turfs-
tico. Como resultado de estas gestiones, en los tres afios
de funcionamiento de ACADE se han implantado unas
ochenta y tres empresas. Dentro de las orientaciones
presentes y futuras destacan el proyecto de optar a los
programas europeos (LEADER + y PRODER), asi
como continuar con la dinamizacién de la poblacion.

% Integrado por Francisco Javier Diaz Soro,
Mateo ANDRES HUEsA, Miguel Angel GRACIA SANTOS,
José Francisco CASABONA SEBASTIAN, Francisco Javier
BLAsco FERNANDEZ, Luis Angel ROMERO RODRIGUEZ.

2 Entre los que se desarrollan el Parque Geoldgico
de Aliaga, el Parque Paleontoldgico de Galve, el Par-
que Escultérico de Hinojosa de Jarque, el Museo de
Mas de las Matas, el Parque Cultural de Molinos, el
Centro de Interpretacion de la Naturaleza de
Villarluengo.

% Se establecen, a su vez, nuevos retos para el
Maestrazgo y la aplicacion del Programa LEADER +,
como son: la cohesion comarcal en torno a cuarenta y
tres municipios, la elaboracion de un modelo para la
toma de decisiones con participacion de los agentes
locales, la atraccion de poblacion (con més de doscien-
tos proyectos de naturaleza empresarial), el desarrollo
del la Escuela de Desarrollo Rural del Maestrazgo, la
integracion en la red Natura 2000, la utilizacion de las
tecnologias de la informacion, la consolidacion y desa-
rrollo del Parque Cultural, el apoyo a los nuevos em-
prendedores, con atencion preferente a jovenes y mu-
jeres y el establecimiento del Centro Aragonés de
Informacion Rural Europea.

Domingo DEL VAL PERDIGUERO, alcal-
de de Elche de la Sierra, explica las inicia-
tivas de la Mancomunidad de Municipios
de la Comarca natural de la Sierra del Se-
gura (provincia de Albacete), una zona con
gravisimos problemas estructurales: un 30
por ciento de tasa de paro, unas rentas por
debajo del 50 por ciento de la media na-
cional, una densidad de poblacion de 10
habitantes por kilémetro cuadrado y un
indice de sustitucion demografica del 0,70
por ciento. Se ha puesto en marcha un sis-
tema participativo de desarrollo, tanto en
la diagnosis, como en la puesta en practi-
ca, como en la fase de evaluacion. Como
resultado de todas estas actividades, se es-
tablece un esquema basico de planificacion
estratégica integrada de desarrollo de la
Sierra del Segura, consistente en: un ana-
lisis y diagnostico, elaborandose una base
de datos de recursos, potencialidades y es-
trangulamientos; el establecimiento de
objetivos generales y especificos, una es-
trategia general (conceptual, ejes de desa-
rrollo y ejecucion), unos programas y unas
lineas o ejes de desarrollo, ciertas medidas
e incentivos, la aplicacion de las activida-
des (educativas, culturales, sociales, forma-
tivas y medioambientales y la evaluacion,
concebida como inicial, continua y final.
Estas medidas se articulan a través de la
Agencia de Desarrollo Local, concebida
como servicio publico de desarrollo .

José Luis Savole GUTIERREZ, Jefe del
Servicio de Desarrollo Rural y Pesquero del

3 Los esfuerzos de cooperacion y coordinacion se
han plasmado en una extraccion de recursos pablicos
y privados dentro de la Comarca, a través de una ven-
tanilla (inica; la cooperacion con otras Adminsitraciones
Plblicas, la participacion en la red paralelo 40, de ca-
racter turistico, en la Red Natura 2000, la cooperacion
educativa (LEONARDO y SOCRATES), promocion
de los hermanamientos, la cooperacion al desarrollo,
la promocion del asociacionismo empresarial local y la
implantacion de consejos locales y comarcales. Son
(lestacables tres experiencias: la puesta en marcha de
una explotacién cunicula, la realizacion de una orde-
nacion del territorio adecuada y el Taller Experimental
de Grafica Contemporanea Internacional, con partici-
pacion de mltiples artistas de ambito local, nacional
g internacional. Los resultados estadisticos parecen va-
lorar estos esfuerzos, pasandose de una creacion de 95
empleos en la comarca, durante la década de los ochenta
a unos quinientos entre 1990 y el 2000.
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Excelentisimo Cabildo Insular de Teneri-
fe, explica la reestructuracion del sector vi-
ticola de Tenerife, cuyos antecedentes se
remontan a la colonizacion de la isla por
|los peninsulares, con gran desarrollo de su
produccion en el siglo xvi. Sin embargo,
la priorizacion de otros tipos de cultivos y
el fraude de otros vinos, generd un debate
acerca de la conveniencia de incrementar
y mejorar la produccion islefia, a media-
dos de los afios ochenta. Se intentd dotar
al sector de una estructura moderna en
todas sus fases y adaptarlo a las exigencias
del mercado. Con este fin se intentd ra-
cionalizar la produccion, reformar la es-
tructura empresarial comercial y elaborar
un marco juridico adecuado.

Eduardo LASTRA PERrez, Alcalde de
Taramundi (Asturias), finaliza el blogue de
experiencias en el dmbito rural, relatando
la situacion del municipio a principios de
los afios ochenta, con graves déficits de
infraestructuras basicas (especialmente en
los terrenos sanitario y educativo). En el
afio 1983 el Ayuntamiento se planted la
necesidad de contactar con el Consejo Su-
perior de Investigaciones Cientificas y el
Gobierno del Principado. Como resulta-
do de estos contactos se realizo el «Plan
para la conservacion y el desarrollo de los
recursos turisticos del Concejo de Tara-
mundi». EI proyecto se present6 a los ha-
bitantes y se cred la Sociedad para el Desa-
rrollo Integral de Taramundi S.A.
(DITASA), con participacion del Gobier-

no Regional, del Ayuntamiento y de los
vecinos. El proyecto de Taramundi, inicia-
do en 1983, constituyo la primera expe-
riencia de turismo rural de Espafia. La reac-
tivacion del turismo se acompafio con la
revitalizacion del patrimonio arquitecto-
nico, asi como los oficios artesanales. Al
mismo tiempo se impulso al sector agro-
alimentario y la rehabilitacion de técnicas
tradicionales, siendo un ejemplo el Con-
junto Etnogréfico de Teixois.

Posteriormente, se examina la impor-
tancia de las Diputaciones Provinciales en
relacion con el Desarrollo Local. Asi, Va-
lentin GALLEGO CASTANERA muestra el
caso de la provincia de Salamanca, con una
situacion de desempleo juvenil por enci-
ma de la media nacional, una densidad de
poblacion inferior y una concentracion
demogréfica elevada en pocos nicleos. Con
este fin se puso en marcha un Programa
Operativo del Fondo Social Europeo para
el periodo de programacion 1994-1999,
con una reordenacion en 1996, basada en
los principios de globalidad, originalidad,
coordinacion, publicidad, innovacion y
autoempleo.

Finalmente, Luis E. GoNzALEz MON-
TES analiza el caso de la Diputacion Pro-
vincial de Jaén que, a través del Patronato
de Promocion Provincial y Turismo, crea-
do en 1988, intenta la dinamizacion pro-
vincial y la coordinacion de las politicas
municipales. Dentro de sus diversas areas

destaca muy especialmente el Area de De-
sarrollo Local, que se encarga de la coordi-
nacion de la actividad de las ocho agencias
comarcales que acttian en la provincia. Sus
objetivos se han centrado en la consolida-
cion de la provincia como destino turisti-
co interior, la mejora empresarial y de la
investigacion en el sector olivarero, la me-
jora de la imagen de Jaén y la difusion de
los productos locales, el apoyo a la inicia-
tiva empresarial y a los emprendedores, la
promocion del tejido industrial y la mejo-
ra de la cualificacion de los recursos hu-
manos.

Puede afirmarse, en términos genera-
les, que nos encontramos ante un libro que
incluye abundantes ejemplos de politicas
diferentes de desarrollo local adaptadas a
diferentes dimensiones demograficas, a
distintos sectores de actividad econdmica,
a tradiciones culturales varias e, incluso, a
distintos tipos de Entes Locales (Munici-
pios, Mancomunidades de Municipios y
Diputaciones Provinciales). Resulta de
gran interés y es un buen complemento
para los estudiosos del Desarrollo Local e,
incluso, del Gobierno y la Administracion
Local, maxime cuando los libros de estas
caracteristicas se centran més en los aspec-
tos teoricos que en la realidad préactica del
municipalismo.

Pedro Luis PEREZ GUERRERO
Universidad de Alicante
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