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RECENSIONES

Jorge F. MALEM SEÑA, Globalización, co-
mercio internacional y corrupción, edi-
torial Gedisa, Barcelona 2000, 220 pp.

«La corrupción que surge con motivo
del comercio transnacional tiene una im-
portancia, unas dimensiones y unas conse-
cuencias tales que cualquier libro introduc-
torio de economía, de teoría política o de
derecho internacional deberá dedicar, a
principios del siglo XXI, un capítulo a su
análisis», señala el autor de la obra que hoy
comentamos (pág. 175). En efecto, la co-
rrupción es un fenómeno global y cotidia-
no del que nadie se libra, pero que en los
últimos tiempos ha modificado sus caracte-
rísticas esenciales. Como señala un recien-
te informe de la Fiscalía Especial para la
represión de los delitos económicos relacio-
nados contra la corrupción, la creciente li-
beralización de los sistemas económicos, la
desaparición progresiva de las fronteras co-
merciales, la facilitación del comercio inter-
nacional derivadas de la mejora de los me-
dios de transporte y el desarrollo
vertiginoso de los medios de comunicación
han posibilitado una creciente libertad de
circulación de bienes y capitales. Desgracia-
damente estas transformaciones no han
venido acompañadas de una paralela mo-
dernización de los sistemas de vigilancia y
control, de protección de la sociedad y del
patrimonio colectivo y de la lucha contra el
fraude. Los resultados están a la vista. Nun-
ca como hasta ahora la corrupción ha sido
tan extensa y sofisticada hasta el punto de
convertirse, junto con el terrorismo, en la
principal amenaza que pende sobre los paí-
ses y las sociedades democráticas.

De la corrupción se habla mucho en
los foros especializados, en medios de co-
municación, y hasta al nivel de calle, pero
faltan aún estudios científicos que no so-
lamente describan los efectos del fenóme-
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 análisis crítico y detalla-
do de las relaciones entre el proceso de glo-
balización, el comercio internacional y la
corrupción.

La estructuración de la obra permite
una fácil lectura. Tras de la obligada Intro-
ducción, una primera parte se dedica a la
conceptualización del fenómeno de la co-
rrupción. De la corrupción se han dado
muchas definiciones, desde las más con-
cretas, por ejemplo la de Alejandro NIETO
«uso desviado de los poderes públicos en
beneficio particular» hasta las más exten-
sas, pero, a nuestro juicio, una de las más
completas para caracterizar conceptual-
mente al fenómeno de la corrupción y «ra-
cionalizar» su carga emotivo-negativa, es
la que se contiene en el libro que comen-
tamos: «Violación, activa o pasiva, de un
deber posicional, o del incumplimiento de
alguna función específica realizados en un
marco de discreción con el objeto de obte-
ner un beneficio extraposicional, cualquie-
ra que sea su naturaleza». De las distintas
notas que caracterizan a esta definición:
violación de un deber, contravención de
un marco de referencia, expectativa de
obtener un beneficio extraordinario, secre-
to o discreción, conviene fijarse especial-
mente en esta última: «los actos de corrup-
ción tienden a realizarse en secreto o al
menos en un marco de discreción « (pág.
26); la anotación es interesante y práctica
a la hora 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 contraprestación, asunto ahora de la

mayor actualidad en nuestro país. Los ob-
sequios debidos a la cortesía social no tie-
nen por qué ocultarse, los regalos, sí.

La segunda parte se dedica al análisis
de los efectos producidos por la corrup-
ción en el comercio internacional. Frente
a quienes sostienen que la corrupción pue-
de tener algunos efectos beneficiosos para
la modernización de un país, 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 índices
de clasificación de la corrupción por paí-
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 año
1997) enumera hasta doce consecuencias
nocivas que se pueden predicar de los ac-
tos de corrupción acaecidos con motivo
del comercio internacional, efectos graves
de naturaleza fundamentalmente económi-
ca, política y social y que pueden afectar
incluso, como daños colaterales de la co-
rrupción a derechos humanos muy basi-
cos.

Dada la gravedad del fenómeno, no es
extraño que hayan existido movimientos
para luchar contra las prácticas corruptas
en los intercambios mercantiles transna-
cionales. El autor distingue entre medidas
unilaterales tomadas por un único Estado
y medidas multilaterales a través de trata-
dos y convenios internacionales. Dentro
de estas últimas, se analizan las principales
medidas asumidas por Naciones Unidas,
el Consejo de Europa, la Organización de
Estados Americanos, la Organización de
Cooperación y Desarrollo Económico y la
Cámara de Comercio Internacional para
luchar contra la corrupción, en una exposi-
ción amplia, que precisaría, no obstante,
de actualización a cargo del lector intere-
sado. La descripción detallada no exime al
autor de un juicio crítico, 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,
más allá de su valor simbólico carecen de
fuerza legal. Otras, de carácter internacio-
nal, están pendientes de ratificación o im-
plementación 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
específicas contra la corrupción de funcio-
narios públicos 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 jurídicas» (pág.
117).

Para combatir a la corrupción en el co-
mercio internacional no basta con la exis-
tencia de normas unilaterales o convencio-
nales de carácter multilateral, máxime
cuando algunos Estados rechazan las me-
didas propuestas por distintas razones que
el autor analiza y rebate de forma precisa.
Para acabar con la corrupción, algo que en
en el mundo actual parece como utópico,
sería preciso que las empresas respetaran
unas mismas reglas de juego mediante el
diseño y puesta en práctica de estrategias
anti-corrupción. En esto mismo parecen
estar pensando los organismos internacio-
nales cuando al unísono y sin excusas exi-
gen en sus acuerdos la publicidad, la co-
operación internacional y el intercambio
de información para crear lo que Transpa-
rency International llama «islas de integri-
dad» Otra solución para luchar eficazmente
contra la corrupción podría 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 fácil de imple-
mentar actualmente.

La conclusión es pesimista. Pese a que
los argumentos en favor de la corrupción
sean poco defendibles, lo cierto es que si-
guen valiendo los condicionantes de los
beneficios económicos a corto plazo y
muchas veces «son los propios Estados
nacionales los que por acción u omisión,
independientemente de si cuentan o no

con una legislación adecuada, incentivan
que sus empresas no pierdan competitivi-
dad internacional, sin importarles en mu-
chas ocasiones cuál sea el procedimiento
utilizado» (pág. 168). Y no basta con in-
vocaciones del tipo «la ética es rentable» o
la preconización de soluciones tipo códi-
gos de ética, porque como señala James
Krobe: «La ética es algo hermoso, pero los
negocios son los negocios».

Los niveles de corrupción se incremen-
tarán en los próximos años es la evalua-
ción pesimista que hace el autor (pág. 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 últimos tiempos, so-
bre todo a partir de los trágicos aconteci-
mientos del 11-S comienzan a escucharse
voces que presagian para el siglo XXI el sur-
gimiento de una nueva cultura política,
regida por una nueva moral pública y cívi-
ca, orientada hacia un orden económico y
social más justo en el que políticos y fun-
cionarios, éstos en menor medida, lejos de
patrimonializar el poder, actúen en bene-
ficio exclusivo de los ciudadanos. ¿Por qué
el siglo XXI no ha de ser, entonces, el del
florecimiento de la Ética?

Manuel MARTÍNEZ BARGUEÑO
Ministerio de Administraciones Públicas

Óscar DIEGO BAUTISTA: La ética en los ser-
vidores públicos. Universidad Pedagógica
Nacional. México 2001. 169 pp.

Este libro muestra la preocupación de
su autor, profesional en la Administración
pública y profesor en las Universidades
Nacional Autónoma y Pedagógica Nacio-
nal de México, por un tema que ha sido y

es motivo de preocupación actualmente en
muchos países.

 México, a pesar de los esfuerzos reali-
zados por sus gobernantes en los últimos
años, sigue teniendo unos niveles de co-
rrupción e inmunidad inaceptables 1 en
una sociedad democrática, lo 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) 3

en 52 países, vemos que México ocupa el
sexto lugar entre los países más corruptos,
por detrás solamente de Nigeria, Bolivia,
Colombia, Rusia y Pakistán; y que la ten-
dencia es negativa ya que descendió en dos
años, de 1996 a 1998, en 1.18 puntos 4.

Ello a pesar de que a partir del gobierno
de Miguel de la Madrid (1982-1988) se
comienza a prestar una mayor atención a
este problema, con la creación de la Secre-
taría de la Contraloría General de la Fede-
ración (SECOGEF) 5, hoy Secretaría de la
Contraloría y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) 6, la cual tiene como misión
fortalecer los sistemas de gestión y control
mediante el seguimiento y la evaluación de
la gestión pública, vigilar los derechos del
ciudadano así como fomentar una cultura
de la ética a través de la vigilancia de los ser-
vidores en el ejercicio de sus funciones y el

1 Los servicios que presentan mayores índices de
corrupción son: los que presta la Dirección General de
Seguridad Pública y Tránsito (DGSPyT), el transporte
público, el control de vehículos, la sanidad, la regu-
lación agraria y la inspección a empresas y estableci-
mientos.

2 El coste de la corrupción, según el director de
la SECODAM, es del 15 al 20 por ciento de los ingre-
sos de la Nación, es decir, más de lo que se cobra a
través del Impuesto al Valor Añadido (IVA).

3 Organismo independiente fundado en 1993,
con delegaciones en más de 60 países.

4 La calificación obtenida por México había 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 perío-
do 1990-1992. (Se califica de 10 a 0, siendo los países
con índices más altos en los que existe menos corrup-
ción).

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

6 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 aprobación de la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Públicos
(1982) que tiene como fin primordial la
investigación de las conductas indebidas
que contravienen los principios de legali-
dad, honradez y eficiencia que deben ser
observados por los servidores públicos en el
desempeño de su cargo, imponiendo las
sanciones disciplinarias necesarias.

Pero la situación lejos de mejorar, em-
peora. Debido a lo cual el gobierno del nue-
vo Presidente de la República, Vicente M.
Fox, aprovechando el impulso del cambio 7

ha comenzado un programa denominado
«Transparencia y Combate a la
Corrupción», como mecanismo para con-
seguir mayor transparencia en la gestión
pública y para combatir la corrupción y la
impunidad. Dicho programa tiene los si-
guientes objetivos: a) prevenir y erradicar
las prácticas de corrupción e impunidad,
b) controlar y detectar dichas prácticas, c)
sanciones y castigos para quienes cometan
actos deshonestos y, d) la creación de una
cultura ética con la participación de la so-
ciedad civil y la sociedad política. Además,
para la puesta en práctica de estos objeti-
vos se ha creado la Comisión Intersecreta-
rial para la Transparencia y Combate a la
Corrupción, con el fin de contar con una
instancia colegiada permanente que con-
tribuya a solucionar los problemas de co-
rrupción. Con todas estas medidas lo que
se pretende es recuperar la confianza y cre-
dibilidad de la comunidad política en su
gobierno.

Existe un consenso prácticamente ge-
neralizado en todos los países sobre la im-
portancia de controlar y si es posible eli-
minar la corrupción. Ello lleva a la
búsqueda de una ética pública que defina
lo que está bien y mal para la colectividad,
aquello que podría constituir un patrón
moral básico de carácter universal y gene-
ralizable. Hablar, por tanto, de ética pú-
blica es reconocer que el personal de las

instituciones públicas 8 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 sólo con
reglas, así no es posible conseguir una ad-
ministración mejor son necesarios cambios
culturales que permitan a los empleados
públicos asumir valores propios de la fun-
ción pública y de su organización. Esta la-
bor requiere una comprensión previa del
carácter complejo del fenómeno, que es lo
que pretende el autor con este libro.

Con este fin divide el libro en cuatro
capítulos. En el primero, analiza el marco
institucional en el que se desenvuelven los
servidores públicos 9, partiendo de la teo-
ría de Estado y de los fines que éste persi-
gue. Señalando 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 más
poderosos. E intentando que la adminis-
tración esté en contacto con su realidad
para ofrecer buenos resultados, de esta for-
ma conseguirá mantener una relación de
respeto, responsabilidad y compromiso con
su comunidad. Eso no debe impedirle a la
administración conocer soluciones de éxi-
to que se produzcan en otros lugares, pero
si quiere implantarlas debe adaptarlas a su
realidad o en caso contrario fracasarán.

Posteriormente destaca la importancia
de la función del servicio público, así como
los principios que se requieren, según el
autor, para que éste funcione de manera

adecuada: continuidad, suficiencia, rapi-
dez, seguridad, economía, calidad, eficien-
cia e innovación. Todos estos principios
combinados permiten hacer de los servi-
cios públicos instrumentos satisfactorios
para la sociedad. Si todo servicio público
cumpliera estos principios los ciudadanos
se mostrarían mucho más satisfechos con
sus gobernantes, lo que haría que éstos re-
cobraran algo de la credibilidad que han
ido perdiendo.

En el capítulo segundo, señala la im-
portancia de los valores y la ética en el ser-
vicio público. 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 públicos. Para realizar este cambio es
necesaria la ética (disciplina de conoci-
miento que estudia las actitudes de los
hombres, clasifica las acciones y enseña
cuales son dignas de imitar). Y aunque cree
que no existe un documento universal de
los valores éticos aplicables a todos los paí-
ses dadas las características culturales de
cada uno, sino que nos señala algunos va-
lores que piensa son comunes en muchos
de éstos 10. Asimismo, desarrolla algunos
principios políticos (autoridad, honor, jus-
ticia, liberalidad, libertad, prudencia y vir-
tud) que cree deben ser inherentes a todo
servidor público y que junto con los valo-
res deben estar integrados en su proceso
de formación.

En el capítulo tercero, nos presenta al-
gunas de las medidas que, desde finales de
los sesenta y primeros de los setenta, sobre
ética aplicada a la función pública comien-
zan a aplicarse en distintos países. Es en
estos años, debido entre otras causas al fa-
moso escándalo Watergate, cuando los ciu-
dadanos comienzan a plantearse la impor-
tancia de la ética en los servidores públicos

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

8 La ética en la Administración pública para los
empleados públicos es una ética aplicada, en concreto
una ética profesional. Etienne PERROT en su libro Éti-
ca Profesional aborda el tema señalando que: el único
problema con el deber es cumplirlo. Pero antes de cum-
plirlo es necesario saber que el deber existe y cuál es.

9 La denominación de servidores públicos comien-
za a utilizarse en México a partir de la aprobación de la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Públicos,
anteriormente existían dos denominaciones para las
personas que trabajaban en la administración pública:
funcionarios y empleados.

La finalidad del cambio era la introducción de una
idea de servicio en sustitución de la existente de privi-
legio, así como el desarrollo de un régimen específico
y más detallado de la responsabilidad administrativa.

10 Para ello utiliza el estudio comparado de seis
países realizado por la OCDE: La ética en el servicio
público, MAP, Madrid, 1997.
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y las escuelas e institutos de Administra-
ción Pública introducen la ética como asig-
natura esencial para la formación de los
gestores públicos.

En México, en cambio, no existe un
programa permanente que impulse y pro-
mueva los valores éticos entre los servido-
res públicos, a pesar de que la corrupción
sea uno de los principales problemas para
el buen funcionamiento de las institucio-
nes públicas. La corrupción no tiene limi-
tes, penetrando tanto en el ámbito públi-
co como en el privado, además el problema
se acentúa en los periodos electorales.

Ante esta situación el gobierno federal
diseñó una estrategia de lucha contra la co-
rrupción que se definió en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 1995-2000, el Progra-
ma de Modernización de la
Administración Pública y la Ley Federal
de Responsabilidad de los Servidores Pú-
blicos 11. También se crearon órganos de
control y evaluación de la administración
pública, como la Secretaría de Contralo-
ría y Desarrollo Administrativo 12 y el Ór-
gano de Fiscalización Superior de la Fede-
ración de la Cámara de Diputados 13. Con
estas medidas y con la participación activa
de la sociedad confiaban en poder luchar
contra los altos niveles de corrupción exis-
tentes; aunque los datos 14 demuestran que
la situación no ha mejorado. BAUTISTA opi-
na que para cambiar la actitud de los fun-
cionarios es necesario un plan más profun-
do que defina mecanismos y líneas de
acción que lleguen a todos los servidores

públicos y los transforme de manera efec-
tiva y la aprobación de una nueva ley so-
bre responsabilidad de los servidores pú-
blicos que incluya los delitos especiales
propios del ejercicio de la función pública
y que además permita llegar al fondo de
los asuntos con mayor rapidez.

En el capítulo cuarto, presenta y desa-
rrolla algunas medidas que cree pueden ser
útiles en su país para fomentar en los ser-
vidores públicos una cultura ética, como:
la identificación del Estado como respon-
sable de vigilar la conducta de los servido-
res públicos; la necesidad de fomentar los
valores éticos; la exigencia de creación de
un organismo con independencia total del
gobierno que fomente estos valores y defi-
na el perfil de servidor público que requiere
la administración pública mexicana; la in-
teriorización de estos valores; la puesta en
práctica de programas de formación y ac-
tualización ética en tres momentos funda-
mentales: durante la formación académi-
ca, en el proceso de ingreso en el servicio
público y ya dentro de la administración
en los programas de formación continua 15;
la importancia del área de recursos huma-
nos en la elección de los servidores públi-
cos; el establecimiento de un marco jurí-
dico ético con códigos particulares para
cada institución 16; la aplicación de proce-
dimientos accesibles y transparentes de
denuncia 17; la mejora del nivel educativo
de los servidores públicos 18 y el estableci-

11 Esta ley de 1983 no sólo es aplicable a los fun-
cionarios y empleados públicos, 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 única excepción la constituye el pre-
sidente de la República.

12 Se creó en 1983 por el presidente Miguel de la
Madrid con el nombre de Secretaría de la Contraloría
de la Federación, para pasar a denominarse en 1995
Secretaría de la Contraloría y Desarrollo Administrati-
vo (Secodam). Su creación respondió principalmente
al compromiso de renovación moral asumido por el
ejecutivo ante el deterioro de la imagen de los servido-
res públicos.

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

13 Su función es fiscalizadora.
14 Ver los datos de la nota 4.

15 Miguel BELTRÁN VILLALBA en el capítulo 5 de
su libro: La acción pública en el régimen democrático.
Centro de Estudios Políticos y Constitucionales. Ma-
drid, 2000, en el que habla de la formación de los em-
pleados públicos, señala la necesidad de un cambio cul-
tural y para que se produzca cree que son necesarios
dos ámbitos formativos: uno de carácter estrictamente
profesional, en los centros de enseñanza; y otro, en
valores propios de la función pública, en el seno de las
propias administraciones.

16 En México ya existen instituciones que están
publicando sus propios códigos como es el caso del Ins-
tituto Federal Electoral o el código de ética del servicio
fiscal de carrera del Sistema de Administración
Tributaria.

17 Tales procedimientos deben contemplar la pro-
tección de los denunciantes.

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

miento de un sistema de comunicación
directa y permanente con la ciudadanía.

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

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

  Carmen PINEDA NEBOT

 Departamento de Ciencia Política y
de la Administración

Universidad Autónoma de Madrid

Manuel BEATO ESPEJO, Cauces de comuni-
cación de las Administraciones Públicas
con los ciudadanos, Madrid, Editorial
Tecnos, 2002, 123 pp.

El procedimiento administrativo es, sin
duda, una institución pública básica para el
desenvolvimiento del Estado de Derecho.
Confluyen en él  ciencias y técnicas diver-
sas desde el Derecho administrativo a las
nuevas tecnologías. De todas las institucio-
nes públicas es una de las más cercanas a los
ciudadanos en cuanto que el procedimien-
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to administrativo ofrece al estudioso y al
práctico una triple dimensión informado-
ra, como cauce de producción de los actos
administrativos, como instrumento de ga-
rantía de los derechos e intereses legítimos
de los particulares y como vehículo de par-
ticipación 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-
nistración Pública en torno suyo nace y se
desarrolla para el mejor servicio de los ciu-
dadanos tiene especial relevancia el estu-
dio y la valoración crítica de los cauces e
instrumentos de comunicación pensados
y articulados para hacer más fluidas y con-
fiadas estas relaciones mutuas y bidireccio-
nales entre los servicios públicos y la ciu-
dadanía. Éste es el empeño abordado por
el autor del libro que hoy comentamos,
Manuel BEATO ESPEJO, profesor titular de
Derecho Administrativo de la Facultad de
Derecho de la Universidad de Extremadu-
ra en Cáceres, quien asimismo lo es, entre
otras publicaciones, de un importante es-
tudio sobre el Derecho Público de esta
Comunidad Autónoma, publicado en
1997 por la Universidad de Extremadura,
con prólogo de Luis Morell Ocaña, empe-
ño en el que despliega conocimiento, tan-
to del marco teórico, como de la realidad
viva, especialmente referida a la citada
Comunidad Autónoma.

Un camino y a la vez una herramienta
para dinamizar estos cauces e instrumen-
tos de comunicación con los ciudadanos,
lo prestan actualmente a la Administración
Pública las nuevas tecnologías (o, como
dice la Ley 30/1992, en su artículo 45, las
técnicas y medios electrónicos, informáti-
cos y telemáticos). El autor, siguiendo la
opinión de otros, se muestra partidario de
agotar todas las posibilidades que ofrece la
Administración informatizada, incluido el
plano decisional.

Una segunda reflexión, en este caso más
jurídica que técnica, es la referida a la obli-
gación de resolver en forma expresa  y en
plazo como primer deber de las Adminis-

traciones Públicas, cuyo incumplimiento el
autor considera inaceptable y generador de
desconfianza y desinterés del ciudadano
con respecto a los asuntos públicos. En
efecto, la modificación de la Ley 30/1992
por la Ley 4/1999, cuyas novedades reseña
y comenta el autor refuerza más aún esta
obligación de resolver expresamente y en
cierta manera desautoriza moralmente el
llamado acto tácito en la línea reconocida
por la doctrina científica y la jurispruden-
cia (recomendamos a los lectores de esta
Revista la lectura  de la ponencia de Francis-
co GONZÁLEZ NAVARRO titulada «El silen-
cio administrativo: ficción, trampa y caos»,
presentada en las Jornadas hispano-argen-
tinas en homenaje al profesor doctor Lau-
reano López Rodó que tuvieron lugar en La
Coruña en septiembre de 2000 y que está
publicada en el libro homenaje que le dedi-
có el INAP El procedimiento administrativo
y el control judicial de la Administración Pú-
blica, INAP, Madrid, 2001, pp. 143-205.

Una segunda dimensión del procedi-
miento administrativo hace referencia a  su
condición de pieza clave en el camino im-
parable de modernización de las Adminis-
traciones Públicas y de sus sistemas de ges-
tión. En este proceso tienen incidencia
determinadas  figuras que el autor analiza
con precisión como las estructuras infor-
mativas a disposición del ciudadano, la
organización de los registros, las cartas de
servicios y la firma electrónica, dedicando
un epígrafe especifico al uso de estos me-
dios en la Comunidad Autónoma de Ex-
tremadura.

El uso de estas nuevas tecnologías en el
proceso de modernización de las Adminis-
traciones Públicas brinda un nuevo hori-
zonte  a las relaciones de éstas con los ciuda-
danos. Son, dice el autor, «en definitiva,
una forma de integración de la Administra-
ción en la sociedad y una muestra de cali-
dad y trasparencia en el actuar administra-
tivo» (pág. 85). A este respecto, la Ley 30/
1992 ,en su artículo 45, sobre «Incorpora-
ción de medios técnicos», da una respuesta
que puede estimarse necesaria y suficiente
en cuanto a previsión del empleo y aplica-
ción de medios electrónicos, informáticos

y telemáticos 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 electrónicos al-
macenados por las Administraciones Públi-
cas, la iniciación telemática del procedi-
miento y la acreditación de las fechas de
transmisión y recepción de los documen-
tos,  o el reconocimiento del derecho de los
ciudadanos a conocer las aplicaciones utili-
zadas por la Administración en sus relacio-
nes con ellos, las cuales son comentadas
por el autor en este breve pero enjundioso
libro, cuyas últimas páginas dedica  a hacer
un repaso de los ámbitos administrativos
en los que se aplican de forma más destaca-
da  estas técnicas de comunicación con los
ciudadanos  (el sistema de la Seguridad So-
cial, el Régimen Tributario, el sistema del
Mercado de Valores, el Banco de España y
la Administración de Justicia).

En el futuro, según nos vaticinan los
expertos, dos tipos de Estado van a coexis-
tir: el Estado-papel y el Estado-Internet.
Ello traerá implicaciones para la organiza-
ción y para el procedimiento administra-
tivo ¿Podrán funcionar juntos? Éste es qui-
zás 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 MARTÍNEZ BARGUEÑO

Xavier BALLART. Innovación en la gestión
pública y en la empresa privada. Edito-
rial Díaz de Santos. Madrid. 2001.200
páginas.

Esta obra es producto de una investiga-
ción sobre innovación y liderazgo en el sec-
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tor público dirigida por el autor del libro 1

y  realizada en la Universidad Autónoma de
Barcelona. La investigación está realizada
sobre la base de una metodología inducti-
va y su finalidad era aprender, mediante
cinco casos, de personas que han tenido
éxito en su gestión en el sector público y en
el privado; de la experiencia de estas perso-
nas actuando en un contexto determinado
y analizar esas buenas prácticas.

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 así lo señala en la introducción, la
dedicada a la información sobre los cinco
casos estudiados.

En la primera parte y con la finalidad
de reorientar teóricamente 2  los casos,
plantea una serie de cuestiones fundamen-
tales: el concepto de innovación, los tipos
de innovación, los perfiles de los directi-
vos innovadores, las características de las
empresas propensas a la innovación, los
contextos que estimulan o inhiben la in-
novación, así como las diferencias en la in-
novación entre la gestión pública y la pri-
vada.

La innovación es un proceso que de-
pende de factores contextuales y específi-
cos, lo que hace que sea más fácil una
aproximación micro que macro. Por ello
quizá se observa en la literatura el predo-
minio de estudios que la analizan en un
ámbito muy concreto o que se centran en

un aspecto muy determinado del proceso.
Esto unido a la diversidad de enfoques 3 y
tradiciones dificulta el esfuerzo por alcan-
zar una definición común.

BALLART partiendo de una serie de ca-
racterísticas 4 identificadas por R. M. KAN-
TER 5  define la innovación como aquel pro-
ceso complejo por el que una idea percibida
como nueva es llevada a la práctica produ-
ciendo un impacto en la unidad o la socie-
dad que la adopta. La innovación  además
de una actividad de carácter científico o
técnico es una actividad social 6 y políti-
ca 7. La existencia de determinadas rela-
ciones de poder es, en muchos casos, esen-
cial para comprender el fracaso o el éxito
de una determinada innovación.

Existen debido a su gran heterogenei-
dad distintas tipologías basadas en múlti-
ples criterios. BALLART nos señala las si-
guientes: a) según el resultado final: de
producto o de proceso 8; b) según el im-
pacto: radicales e incrementales; c) según
la naturaleza: carácter técnico o adminis-
trativo; d) según el origen: importadas o
generadas internamente y; e) según el gra-
do de anticipación: programadas o no pro-
gramadas.

Posteriormente BALLART 9  a efectos de
una mayor claridad expositiva, se refiere a
las distintas fases que sigue el proceso de

innovación 10: a) generación: proceso que
lleva a la adopción o rechazo de una inno-
vación. Se  puede dividir en tres subfases:
la activación 11, la formación de coalicio-
nes de apoyo y la evaluación y decisión; b)
la implementación (proceso mediante el
cual una nueva idea se lleva a la práctica,
consiguiendo un resultado tangible) y c)
la difusión 12: proceso por el cual una in-
novación concreta es transmitida de un
usuario a otro, con el propósito de que sea
explotada o insertada en la práctica orga-
nizativa 13. Existen muchas barreras a la di-
fusión de innovaciones: financieras, insti-
tucionales, culturales y políticas.

Hay ciertas condiciones, tanto a nivel
individual como organizativo y social, que
favorecen la innovación. BALLART clasifica
las variables más determinantes en tres gru-
pos: a) individuales: las características del
individuo innovador (personas activas, con
un claro componente de liderazgo); b) or-
ganizativas 14: mediante estructuras con-
cretas y un determinado tipo de cultura
organizativa se puede promover la inno-
vación y c) contextuales 15.

1 Con la colaboración de J. SOLÉ, M. MARTÍNEZ,
F. MOTA, M. ORTEGA, I. QUINTANA y M. SALVADOR.

2 La literatura sobre innovación es muy extensa y
dispersa, difícil de integrar en una teoría única y gene-
ral.

3 Los principales campos de estudio que se han
aproximado al fenómeno de la innovación son: la eco-
nomía (con dos grandes aproximaciones: una
macroeconómica sobre los efectos de la innovación
sobre la productividad de las empresas y sobre la for-
mación de contextos competitivos y otra  más micro
que se sitúa en el plano de la empresa y de las organi-
zaciones concretas), los estudios relacionados con las
ingenierías y las tecnologías, la teoría de la organiza-
ción y del management (centradas en cambios
organizativos), la psicología (origen de las ideas
innovadoras y cuáles son los rasgos de la personalidad
que mejor pueden promover las innovaciones)  y el
public policy (estudios de políticas públicas y de ad-
ministración pública).

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

5 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.

6 Comporta un intento de influir en el comporta-
miento de los demás (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.

8 Las innovaciones de proceso son más complejas
de implementar y sus ventajas son más difíciles de per-
cibir.

9 En la literatura sobre el tema existe un debate
entre los autores que analizan la innovación 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 y
multidireccional, con actividades y decisiones de tipo
muy diverso.

10 Muchos autores proponen diversas etapas o fa-
ses en los procesos de innovación. E. M. ROGERS dis-
tingue cinco fases: conocimiento, persuasión, decisión,
implementación, y confirmación; G. ZALTMAN distin-
gue dos fases:  de iniciación y  de implementación;
R.M. KANTER identifica cuatro fases: generación de la
idea, formación de coaliciones, realización de la idea y
difusión y R. DAFT propone cuatro fases: concepción
de la idea, propuesta, decisión de adopción e
implementación.

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

12 Las características de una innovación que au-
mentan las posibilidades de que sea adoptada son: 1)
que la innovación se valore mejor que la idea que la
precedía. Depende en muchos casos de su coste; 2)
compatibilidad con los valores, las normas, las prácti-
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.
14 Las estructuras poco formalizadas, descentrali-

zadas, jóvenes, con vínculos internos y externos y que
permite libertad a sus miembros  son las que generan
mayores expectativas de innovación.

15 La mayoría de los autores opinan que las varia-
bles contextuales son las que más determinan la inno-
vación. En cambio, para otros es el liderazgo.
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Finaliza esta primera parte señalando
algunas  estrategias específicas de innova-
ción para el sector público 16. Plantea las
siguientes hipótesis: 1) la innovación en el
sector público es mayoritariamente de tipo
no programado; 2) no tiene su origen en
un mandato específico; 3) suele ser la com-
binación de elementos ya existentes, 4) no
es radical sino incremental y 5) consiste
en muchos casos en la adopción y adapta-
ción 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 decisión a
los directivos y producir información so-
bre los resultados.

La segunda parte, la principal del libro,
está dedicada a la presentación de los ca-
sos. Son cinco casos 17, de los  cuales cua-
tro siguen una misma lógica, son directi-
vos que han combinado con acierto la
gestión en el sector público y en el priva-
do. El objetivo de la investigación de BA-
LLART y sus colaboradores ha sido el de re-
construir su experiencia de gestión en los
dos sectores controlando la persona, con
el fin de conocer cómo se produce innova-
ción en la gestión  y que diferencias exis-

ten entre dirigir e innovar en un sector y
otro. El quinto caso es el de un profesio-
nal médico de la sanidad pública, que supo
liderar con éxito una experiencia innova-
dora de gestión y su interés radica en co-
nocer los detalles de un caso de innova-
ción en uno de los principales ámbitos de
intervención de la administración.

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 gestión al más alto nivel
en organizaciones destacadas, la existencia
de una percepción general del éxito de su
gestión y que este éxito se asociara a la idea
de cambio o de innovación y que estas
personas estuvieran vinculadas a su paso
por el sector público con administracio-
nes de distintos niveles y gobernadas por
distintos partidos políticos. También tu-
vieron en cuenta que fueran accesibles para
el equipo investigador 18 y que hubiera una
representación de mujeres 19.

La selección que realizaron de acuerdo
con estos criterios les planteó dos proble-
mas. En primer lugar, en dos de los casos
(Óscar Fanjul y Mercé Sala) estudian la ex-
periencia de gestión 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 públicas. Aunque estos di-
rectivos tenían una experiencia previa en la
administración 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 público empresarial o muy especial, que
no coincide exactamente con la idea de la
administración pública pura. Aunque en
tres de los casos (Fanjul, Ledesma y Sala)
los directivos se encuentran  con organiza-
ciones con una fuerte cultura de adminis-
tración pública clásica.

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

En la última parte, y a modo de conclu-
siones, presenta una serie de ideas sobre la
innovación en la gestión en base a los casos
propuestos. Aunque señalando que no se
trata de conclusiones definitivas sino más
bien de unas primeras reflexiones.

Su primera reflexión consiste en aceptar
que la innovación produce cambios impor-
tantes de naturaleza muy diversa. Aunque
de forma muy general distingue entre cam-
bios estratégicos, o sea, de orientación de la
organización y de su posicionamiento en el
contexto en el que opera; cambios de pro-
ducto, de servicio o de política pública 20 y
cambios de procedimientos o de gestión
interna. Estos últimos cambios, en la admi-
nistración y la dirección de las organizacio-
nes, son los que se ven en los casos con más
claridad; en todos ellos BALLART observa
ejemplos de reorganización y simplifica-
ción de las estructuras 21 , cambios en los
equipos directivos 22 y en los mecanismos
de comunicación entre las personas. Tam-
bién aprecia los intentos en todos los casos
de introducción de algunas técnicas de ges-
tión privada 23. Según BALLART, el conjun-
to de estos cambios persigue un cambio

16 Es una literatura reducida, que se fundamenta
en el programa de innovación en la gestión pública 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
monográficas.

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

– Óscar Fanjul durante su etapa de alto cargo en el
Ministerio de Industria hasta situarse al frente de INH
desde donde lideró la transformación de esta empresa
en la actual REPSOL.

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

– Alberto Ledesma, médico estatutario de la sani-
dad pública e impulsor de una sociedad limitada que
asumió la gestión 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 consejero delegado de la
empresa privada Nueva Montaña Quijano y Presiden-
te de las empresas públicas INISIEL y GISA.

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

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

20 En todos los casos se producen cambios en los
productos y en los servicios como consecuencia en los
cambios de orientación, aunque no lo detallan en los
casos.

21 La tendencia es hacia la descentralización
operativa, pero al mismo tiempo hacia el fortalecimien-
to del núcleo estratégico.

22 El directivo lo que persigue es formar, en el ni-
vel de dirección general,  un equipo de personas que
compartan su visión de la organización y su manera de
trabajar. Eso les importa más que su calificación técni-
ca o sus conocimientos del sector. La dirección técni-
ca, en cambio, es más susceptible de continuidad.

23 Las principales técnicas que incorporan del sec-
tor privado son: la formulación de un plan de empre-
sa, la negociación de un contrato-programa o de unos
objetivos según el sector y el desarrollo de sistemas de
control de gestión.
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más profundo, lo que se pretende en el fon-
do es cambiar la dinámica de trabajo 24  y la
cultura organizativa.

Su segunda reflexión es que la innova-
ción se asocia a la idea de responsabilidad.
Para ello en el sector público una de las
estrategias principales consiste en delimi-
tar sobre qué y ante quién responde el di-
rectivo, ya que en este sector es más difí-
cil, al ser los mandatos más 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 gestión y ges-
tión innovadora. Aunque a ellos no les
guste destacar y suelan atribuir su éxito a
los demás, son todos personas que acep-
tan la responsabilidad de las decisiones más
complejas y que son capaces de impulsar a
todo un equipo en el camino de la innova-
ción. BALLART señala que existen dos esti-
los: el de los directivos agresivos capaces
de imponer por vías más o menos directas
sus propias ideas y el de aquellos más re-
flexivos que parecen más abiertos a nuevas
ideas y a pactar con el entorno.

La cuarta reflexión a la que llega es que
el cambio más importante que consiguen
estos directivos es la transformación 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
viejas y, con una inercia burocrática consi-
derable; se ha producido la innovación en
un contexto de centralización y de simpli-
ficación de estructuras; son organizaciones
con personal altamente cualificado 25; se
producen los cambios en organizaciones
con clientes cuya percepción de los servi-
cios se la transmiten de forma bastante di-

recta y donde los máximos responsables
reciben un mandato explícito 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 reflexión señala la existen-
cia de incentivos para la innovación tanto
en el sector público como en el privado,
aunque existen problemas en el sector pú-
blico que no se dan en la misma medida
en el privado. En el sector público: existe
más urgencia de tiempo, el fracaso es más
notorio, presenta mayores riesgos e incer-
tidumbres, la actuación debe ser más co-
medida y los cambios se producen de for-
ma incremental. Por ello parece que para
innovar en el sector público son necesarias
personas jóvenes pero con experiencia pre-
via, que tengan una voluntad clara de cam-
bio y que reciban un mandato expreso de
la persona que les seleccionó.

La sexta y última se refiere a la conver-
gencia en los instrumentos o en los paráme-
tros de valoración entre la gestión pública y
la privada. Pero BALLART opina que eso no
invalida su anterior reflexión  en el sentido
de que gestionar la innovación en uno y
otro sector se enfrenta a condiciones que
siguen siendo diferentes y que parecen me-
nos favorables en el sector público.

En conclusión, es un libro interesante
y útil para las personas que tanto académi-
ca como profesionalmente dedican su es-
fuerzo a las organizaciones públicas y pri-
vadas, aportando a la extensa bibliografía
sobre el tema una nueva reflexión. Los as-
pectos de esta obra que me parecen más
interesantes son: en primer lugar, la com-
paración entre innovación pública y pri-
vada, enfoque interesante que permite
identificar las diferencias y semejanzas en-
tre los dos sectores; en segundo lugar,  el
esfuerzo de sistematización que ha realiza-
do el autor para la elaboración 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 añadir
el trabajo de campo que ha realizado.

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

público más amplio y además 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 señala en la introducción finalice con
una serie de ideas o reflexiones más 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 señala LOSADA en el prólo-
go, no se puede hablar de una muestra re-
presentativa y la corroboración de las hi-
pótesis 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-
tión tanto pública como privada, al ser cada
vez menos nítida la distinción entre am-
bos sectores.

Carmen PINEDA NEBOT

Departamento de Ciencia Política y
de la Administración Universidad

Autónoma de Madrid

24 Cambios en la gestión de los recursos humanos:
solucionando los conflictos previos, buscando nuevas
formas de comunicación  e implicando a los miembros
de la organización en el cambio.

25 El personal de estas organizaciones ante la posi-
bilidad de desarrollo personal en una cultura más abier-
ta y flexible perciben la innovación en la gestión como
una oportunidad de mejora.

OLÍAS DE LIMA-GETE, Blanca (Coordina-
dora), La nueva gestión Pública. Prenti-
ce Hall. Madrid 2001, 401 pp.

«La Nueva Gestión Pública pretende ser
una alternativa tanto a la gestión tradicio-
nal como al gerencialismo clásico. Aunque sus
fuentes de inspiración son muy diversas, tra-
ta de construir un cuerpo de conocimientos y
técnicas para el sector público, orientándolo
hacia el rendimiento y los resultados» Con
esta definición, Blanca OLÍAS DE LIMA-
GETE, coordinadora de esta obra colecti-
va, se aproxima al complejo conceptual de
la Nueva Gestión Pública ( a partir de aho-
ra NGP). La obra se desarrolla en varios
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capítulos, con la participación de profeso-
res de Ciencia de la Administración de di-
versas universidades españolas.

En su capítulo primero, indaga en los
presupuestos teóricos e ideológicos de este
paradigma, cada vez más presente en la
Ciencia de la Administración Pública. La
NGP pretende ser una alternativa al mo-
delo weberiano de burocracia, estable, ru-
tinaria y de fuerte socialización en el servi-
cio público. También pretende ser una
propuesta diferente al gerencialismo clási-
co, fuertemente centrado en la eficiencia,
la decisión racional, el economicismo
como motivación, la idea de una solución
idónea para cada caso, la ausencia de con-
flicto y la supervisión y control jerárquico
y funcional. Ya fuera por el anquilosamien-
to e ineficacia del modelo burocrático o
por la tendencia excesivamente simplifica-
dora del modelo gerencialista, ninguno de
estos dos modelos teóricos supo resolver
la complejidad de las organizaciones pú-
blicas.

La NGP, a su vez, rediseña el sector
público, alineándolo con el mercado. Sin
embargo, no incurre en los errores del ge-
rencialismo clásico. No elabora un cuerpo
de técnicas presuntamente infalibles indi-
ferentemente válidas para los sectores pú-
blico y privado, sino que acepta la especi-
ficidad de lo público. Acepta sus posibles
elementos contingentes como la estructu-
ra, la técnica y la producción, así como el
entorno social, político y económico. Sus
orígenes teóricos se remontan a la escuela
de la elección pública (Public Choice) y en
la escuela de la economía de la organiza-
ción 1.

La NGP propone diversas medidas para
la modernización de las Administraciones
Públicas. La primera pasa por la reducción
del tamaño del sector público, siguiendo
cierta orientación liberal en la concepción
del papel del Estado en relación con la ac-
tividad económica. La segunda consiste en
la descentralización de las organizaciones,
como medio para reducir los costes del gi-
gantismo, de las rigideces y de los cuellos
de botella de las organizaciones burocráti-
cas. Sin embargo, la descentralización no
sólo atendería a criterios economicistas,
sino a la necesidad de acercar los poderes
públicos a los ciudadanos. Una tercera pro-
posición supondría la reducción de los es-
calones jerárquicos y jefaturas intermedias,
intentando eliminar aquellos niveles im-
productivos de la organización. Se pasaría
de un modelo de gerencia en la que las co-
municaciones no serían de tipo vertical
(arriba-abajo y viceversa) sino de tipo reti-
cular, situándose los niveles de mando en
los nodos centrales de dicha red. Una cuar-
ta solución implicaría la ruptura del mono-
litismo y a la especialización, 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, teóricamente, respondería del
cumplimiento de objetivos ante su ente
matriz. Este hecho implicaría una distin-
ción entre unidades centrales de planifica-
ción y control y unidades gestoras. Una
quinta posibilidad consistiría en la intro-
ducción de criterios de competencia, elimi-
nando el procedimentalismo a ultranza de
las organizaciones públicas y eliminando
viejos postulados como el monopolio de
los poderes públicos en la prestación de
servicios o la no-duplicidad en dicha distri-
bución. Un sexto y controvertido elemen-
to de modernización se referiría al desman-
telamiento de la estructura estatutaria del
empleo público, pasándose a premiar el
cumplimiento de objetivos, permitiendo la
movilidad del personal y liberándose de las
formas rígidas de contratación 2. Un sépti-

mo postulado intensamente asumido por
la NGP sería el de la clientelización y el del
ciudadano cliente. El octavo punto de re-
forma en que la NGP hace énfasis sería el
de la evaluación, entendiendo que los siste-
mas de control de la actividad administra-
tiva habrán de ir más allá de los meros con-
troles de procedimiento, sino centrarse en
los resultados de gestión. La última pro-
puesta pasa por el cambio de la cultura de
la organización, entendiendo dicha cultu-
ra como conjunto de prácticas, costumbres
y hábitos de servicio.

La agenda actual de la NGP, en opi-
nión de OLÍAS, no configura un modelo
teórico de la Administración Pública, sino
realmente un contramodelo del burocrá-
tico clásico, sin que sus alternativas cons-
tituyan un cuerpo teórico completamente
coherente. Sin embargo, sí pueden resal-
tarse algunas orientaciones conceptuales
bien marcadas. Así, se pide una mayor ca-
pacidad de los managers o gerentes, frente
a las negativas intromisiones de los políti-
cos en sus cometidos 3. Pero los gerentes,
a su vez, han de responder ante los políti-
cos que les han nombrado y éstos ante la
ciudadanía que les vota. La cuestión de la
responsabilidad se convierte, por tanto, en
otro de los elementos de interés de esta
corriente 4. En definitiva, se pretende la

1 La primera profundiza en los elementos que
configuran el funcionamiento de la burocracia y su
ausencia de incentivos. Su diagnóstico es muy valioso,
pero la solución pretendida es excesivamente simple,
que es restablecer la primacía del gobierno representa-
tivo sobre el poder de la burocracia. La segunda anali-
za las organizaciones públicas con conceptos y herra-
mientas procedentes de la teoría económica. Desde esta
perspectiva los fallos del mercado y los fallos del go-
bierno van de la mano. Cualquier intervención estatal
generaría nuevos fallos, máxima de clara raigambre
neoliberal. La NGP adopta algunos de estos presupues-
tos en la inspiración de sus técnicas y sus orientacio-
nes, pero no de forma unánime ni sistemática.

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

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

3 Pero esta independencia pasa por la responsabi-
lidad de sus resultados, de difícil medida, por el uso
oportunista de la información. La alternativa de la
auditoría interna vendría a resolver estos problemas de
control. El directivo público, en el marco teórico de la
NGP, es el agente de la innovación y el cambio cultu-
ral en las organizaciones públicas. En esta cuestión se
incurre en una cierta actitud ingenua, separando el
papel del político del de los técnicos, algo bastante com-
plejo. Según OLÍAS, los teóricos de la NGP entienden
que «el gerente emprendedor es un auténtico hacedor de
políticas: explora el entorno, interacciona constantemente
con los políticos para obtener su apoyo y persuadirlos de la
bondad de sus iniciativas, acrecienta los recursos políticos
favorables influyendo sobre las correlaciones de fuerzas e
identifica nuevas oportunidades. En este mundo ideal el
político y el gestor se apoyan mutuamente, cooperan en la
prosecución del bien público y crean valor público». Pá-
gina 23 de la obra reseñada.

4 Las relaciones entre políticos y gerentes parece
bastante compleja, en la medida en que las democra-
cias actuales no cuentan con cauces institucionales cla-
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potenciación o empowerment de los geren-
tes 5 y de los ciudadanos.

Resulta de gran interés el cuadro en el
que la coordinadora de esta obra expone
las actuales tendencias de investigación de
la NGP: la actividad basada en los costes,
el benchmarking, la economía del valor
añadido, la calidad total, la reingeniería y
la gestión de proyectos; aludiendo a sus
características y los puntos sobre los que
cada dirección enfatiza 6. No obstante,

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 búsqueda de una visión
del conjunto de la organización, la selec-
ción rigurosa de objetivos, la prospectiva
o exploración de las posibilidades del fu-
turo, la importancia de los costes y la con-
sideración del personal como un factor es-
tratégico.

En el capítulo segundo, José Manuel
CANALES ALIENDE trata la cuestión de la
gobernabilidad y su incidencia en la ges-
tión pública. Este concepto complejo nace
en el entorno de la crisis del Estado de
Bienestar, la globalización, 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 política por
la que sus instituciones de gobierno actúan
eficazmente dentro de un espacio y de un
modo considerado legítimo por la ciuda-
danía, permitiendo así el libre ejercicio de
la voluntad política del poder ejecutivo. Se
diferencia de otros conceptos cercanos
como la governance, estructura que asumi-
ría un sistema social y político 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 «gobernación», manejado por
VALLÉS, considerado como la capacidad de
autocoordinación propia de redes consti-
tuidas por una variada constelación de
organizaciones y entidades privadas y pú-
blicas, estatales y transestatales. La gober-
nabilidad 7 conlleva múltiples efectos para

la acción de gobierno y sobre la gestión
pública. Tales derivaciones se observan en
la separación entre las funciones políticas
y las funciones administrativas; en la adop-
ción del principio de subsidiariedad; en la
descentralización de las responsabilidades
a favor de organizaciones operativas; en el
desarrollo de las funciones de gobierno
político y de dirección administrativa a
todos los niveles; en la correlativa desre-
gulación de los mecanismos de gestión; y
en la adopción generalizada de la evalua-
ción y del control de resultados. A su vez,
en el entorno de la gobernabilidad, la ges-
tión pública se ve obligada a asumir unos
retos como son los de la gestión multini-
vel y en red; la complementariedad entre
los sectores público y privado; la configu-
ración flexible de las organizaciones públi-
cas; la necesidad de ejercer coactivamente
el poder en determinados casos; la eleva-
ción de la confianza y la motivación de los
empleados públicos; el establecimiento de
un nuevo modelo de responsabilidades di-
ferente al mero control de legalidad; la
necesidad de adaptar las categorías legales
y presupuestarias a las nuevas necesidades
de gestión; la preservación de las decisio-
nes políticas de la actuación del mercado
(sin que éste sustituya a las instituciones
democráticas); la implantación de la inno-
vación, pareciendo interesante, en este sen-
tido, la técnica del benchmarking; la prác-
tica de la evaluación como método de
aprendizaje de las organizaciones e, inclu-
so, de la participación ciudadana; el desa-
rrollo de políticas de comunicación e in-
formación internas y externas en las
organizaciones públicas; la conversión del
presupuesto en un instrumento para la
gestión y la dirección; la voluntad política
real para la implantación de procesos de
calidad; el énfasis en el ciudadano – co-
propietario, más allá del ciudadano – clien-
te y, por último, el desarrollo de una nue-
va ética pública.

En el capítulo tercero, Rocío VALDIVIE-
SO DEL REAL desarrolla la materia de las
privatizaciones, como elemento de refor-

ros de control de los últimos. 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 presión a través de redes informales. Sin em-
bargo, una cuestión es la posibilidad de reclamar y otra
la exigencia de responsabilidades políticas

5 Los directivos estarían capacitados para decidir
los objetivos y los medios, imitando al sector privado,
en el que el mercado decide cuáles son las preferencias
del público. Sin embargo, al entender que el directivo
es un hacedor de políticas la política invadiría nueva-
mente el ámbito de gestión, haciendo imposible la pre-
tendida distinción entre política y administración. En
cuanto a los empleados públicos, sometidos al cumpli-
miento de unos resultados podrían actuar de confor-
midad a unos estándares. Por otra parte, podrían
generarse microvisiones del servicio público que no tie-
nen por qué ser compartidas por toda la organización.
La potenciación de los empleados públicos incrementa
la necesidad de coordinación, puesto que «la mayor
discrecionalidad con que pueden actuar los distintos ac-
tores, directores, empleados y organizaciones autónomas,
incrementa los riesgos de incoherencia. Algunos sectores
pueden ser especialmente atractivos por las oportunidades
que generan, otros pueden quedar insuficientemente aten-
didos.» (Página 25). La posición del ciudadano como
cliente supone una gran complejidad por su concep-
ción individualista – consumista en relación del servi-
cio público. «La vinculación del servicio con fines más
amplios se diluye, así como las limitaciones para las aspi-
raciones individuales que la interconexión entre fines
pueda suponer» (página 28)

6 La actividad basada en los costes analiza la im-
putación de costes indirectos en función de los proce-
sos operativos. Su orientación es fundamentalmente
contable y presenta problemas con la no-calidad. En
opinión de OLÍAS esta tendencia es difícilmente apli-
cable en las organizaciones públicas. El benchmarking
se vincula a las técnicas de marketing, comparando las
organizaciones con problemas similares. La Economía
del Valor Añadido (EVA) aprecia la rentabilidad asig-
nando activos financieros por sectores de actividad. Se
centra en análisis 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, preocupándose por la responsabi-
lidad y los estándares. La reingeniería se plantea refor-
mas globales que cuestionan los procedimientos y el
funcionamiento de la organización. Intenta minimi-

zar el papel de los actores y reducir al máximo el perso-
nal. Por último, la gestión de proyectos crea unidades
específicas destinadas a proyectos, definiendo objeti-
vos. Se centra en los clientes y en la percepción de és-
tos sobre los productos.

7 CANALES ALIENDE hace referencia a un Congre-
so 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 más amplio que el de gobierno; una refe-
rencia que va más allá de las instituciones, aunque és-
tas sigan poseyendo importancia; la noción de un sis-
tema, con interconexiones y flujos; la dirección de la
sociedad en los ámbitos de interés público; una clara
dimensión internacional; la presencia determinante de
los medios de comunicación social; la influencia de la

cultura y las tradiciones y, por último, el papel de los
ciudadanos.
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ma del sector público y su incidencia en la
gestión de los servicios públicos. Describe
el fenómeno privatizador a escala mundial,
con cuadros explicativos y su evolución
durante los años noventa. En el caso espa-
ñol, analiza la experiencia privatizadora de
las etapas de gobierno socialista (1985-
1995) y popular (1996 hasta la actualidad).
De interés para la Gestión Pública (y es-
pecialmente la Gestión Local) destaca la
segunda parte de su capítulo, centrada en
la gestión indirecta de los servicios públi-
cos. El crecimiento de esta herramienta de
provisión de servicios se debe a las dificul-
tades presupuestarias que atraviesan dichos
servicios (especialmente en el caso de las
Entidades Locales), a la descentralización
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 públicos y a la demanda de
flexibilidad y adaptación a los cambios.
VALDIVIESO DEL REAL describe las expe-
riencias española e internacional en sus dos
modalidades, la de la contratación externa
y la venta de participaciones de las empre-
sas municipales.

En el capítulo cuarto, relativo a la ges-
tión de los recursos, José Vicente GÓMEZ
RIVAS estudia la evolución del empleo pú-
blico en las diferentes Administraciones
Públicas españolas, tomando e interpretan-
do datos cuantitativos de diversas fuentes 8.
El resultado arroja un cambio de tenden-
cia en relación con tiempos anteriores. En
la actualidad la Administración General del
Estado supone sólo un 34,13 por ciento
del empleo público, comparado con el
45,14 por ciento de las Administraciones
Autonómicas y el 20,63 por ciento de la
Administración Local 9. La evolución de

un Estado centralista y fuertemente jerar-
quizado hacia otro descentralizado, com-
puesto por distintos núcleos de poder, en
un corto espacio de tiempo, añade un ele-
mento de complejidad mayor para el caso
español, en relación con los retos de la
NGP en cuanto a la gestión de los Recur-
sos Humanos. Finaliza su capítulo con una
referencia a los rasgos del modelo de em-
pleo público español y a los problemas que
plantea 10.

En el capítulo cuarto, Salvador PARRA-
DO DÍEZ aborda el tema del liderazgo en
las organizaciones públicas, analizando la
evolución de los estudios sobre los líderes
e investigando los diversos estilos de lide-
razgo y su interacción con el entorno.
Quizás, los aspectos más relevantes para las
organizaciones públicas quedan para el fi-
nal. Repasa algunos ejemplos de nuestro

país11 , como son los casos de algunos al-
caldes que han permanecido largo tiempo
en sus cargos o de algunos directivos de
organismos autónomos. Sin embargo, se
echa en falta más investigaciones empíri-
cas que permitan establecer conclusiones
adecuadas a las Administraciones Públicas
españolas en este campo de estudio 12.

En el capítulo quinto, Andrés SANZ
MULAS describe la gestión del presupues-
to público. Después de destacar la relevan-
cia del presupuesto para la gestión pública
y los posibles enfoques científicos con los
que se puede abordar la cuestión presu-
puestaria, analiza los principios presupues-
tarios (políticos, contables y económicos),
poniendo de manifiesto la crisis de los prin-
cipios presupuestarios clásicos. También
trata las fases del ciclo presupuestario y los
procesos de negociación interna que éste
conlleva en el seno de las organizaciones
públicas. Especialmente para la gestión
pública destaca la fase de control y muy
especialmente los controles de eficiencia y
eficacia.

En el capítulo sexto, José Manuel RUA-
NO DE LA FUENTE examina el control de
gestión en las organizaciones públicas, uno
de los asuntos situados en el núcleo mis-
mo del complejo conceptual de la NGP.
La consecución de los objetivos de las or-
ganizaciones públicas y la generación de
utilidades sociales, por parte de éstas, per-
mite legitimarlas ante la opinión pública.
Pone de manifiesto una falta de doctrina
de gerencia pública que vaya más allá del
cumplimiento de los requisitos contables.
Plantea los problemas que supone aplicar

8 Toma datos del Ministerio de Administraciones
Públicas, del Instituto Nacional de Estadística, de la
Encuesta de Población Activa, datos procedentes de la
Seguridad Social, de los gobiernos de las Comunida-
des Autónomas ( bien a través de sus Servicios de Ad-
ministración y Función Pública, o bien a través de los
Institutos de Estadística). También maneja material
estadístico de la OCDE y de la UE.

9 El autor achaca este fenómeno a la transferencia
a las Comunidades Autónomas de los servicios públi-
cos relacionados con las prestaciones sociales (educa-

ción, sanidad, empleo, servicios asistenciales y socia-
les), que absorben abundante empleo público. En la
Administración General del Estado se habrían reduci-
do los escalones jerárquicos (especialmente interme-
dios y poco cualificados). Realiza comparaciones entre
las diferentes Administraciones de las Comunidades
Autónomas.

10 Primeramente, considera que el ingreso, a tra-
vés de la Oferta de Empleo Público, que si bien supo-
ne una mejora en relación con situaciones anteriores a
la Ley 30/1984 de 2 de agosto, no ha sido suficiente-
mente explotada, sirviendo a la reducción de la estabi-
lidad de los empleados públicos (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 Administración Públi-
ca se realiza a través de Cuerpos, no atendiendo a la
necesidad de los puestos. En tercer lugar, la técnica de
oposición memorística, de contenidos esencialmente
jurídicos, relega otros conocimientos de interés para
las organizaciones públicas actuales. En cuarto lugar,
sería importante contar con una «masa crítica» de per-
sonal que permitiese una mejor selección. En quinto
lugar, los registros de personal, los catálogos y las rela-
ciones de puestos de trabajo podrían ser mejores he-
rramientas para la planificación del personal, al reves-
tir en la actualidad un carácter excesivamente formal.
En sexto lugar, GÓMEZ RIVAS alude a la evaluación del
rendimiento como instrumento de gestión, a la que las
Administraciones Públicas se muestran reticentes. Ante
la ausencia de una cultura de evaluación, ésta habría
de introducirse paulatinamente. Por último, los planes
de empleo como métodos de reasignación y
redistribución de efectivos, requieren amplios y difíci-
les consensos con todos los actores sociales implicados
(evidentemente sindicatos y organizaciones de emplea-
dos públicos).

11 Se citan los ejemplos de alcaldes como Francis-
co Vázquez, al frente de La Coruña o de Pedro Pacheco,
alcalde de Jerez. En el caso de algunos Organismos
Autónomos, se mencionan los ejemplos de liderazgo
ejercido por Constantino Méndez, a la cabeza del Ins-
tituto Nacional de la Seguridad Social y de planifica-
ción estratégica del director general del IPIA (Institu-
to de Promoción Industrial de Andalucía).

12 Así, PARRADO DÍEZ expone algunas investiga-
ciones realizadas en la Administración Pública de la
República Federal de Alemania. Evidentemente, son de
gran interés en relación con todos aquellos aspectos que
sean extrapolables a otras realidades administrativas,
pero no es menos cierto que se requieren más trabajos
empíricos adaptados al caso o a los casos españoles.
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a la Administración unos criterios de ren-
dimiento idénticos a los de las organiza-
ciones privadas 13. La forma de los siste-
mas de control responde a la doble
dimensión política y administrativa. Se ha
articulado, desde un punto de vista empí-
rico, en la elaboración de unos indicado-
res adecuados 14. La medición de esta efi-
ciencia y eficacia sólo 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 pú-
blicos, los prestatarios, las cifras de nego-
cio, etc. Sin embargo, se detectan ciertas
deficiencias en el sistema de evaluación del
rendimiento, como son las dificultades
para determinar de antemano los fines de
un programa público. Por otra parte, un
énfasis excesivo en los costes y la eficiencia
puede disminuir la atención a la evalua-
ción del impacto de los programas y los
productos finales de las políticas. Por otra
parte, resulta muy difícil de distinguir los
efectos o impactos a largo plazo, como
también parece muy complejo apreciar
posibles efectos colaterales. También pa-
rece muy difícil aislar los efectos de una
intervención pública en un problema so-
cial de la influencia sobre ese problema de
otros factores externos. A estas dificulta-
des se suma el grado de interacción entre
organizaciones públicas en la aplicación de
las políticas, con lo que una evaluación
centrada en tan sólo una parte de los po-
deres públicos generaría conclusiones dis-
torsionadas.

En el capítulo séptimo, Laura ROMÁN
MASEDO desarrolla la cuestión de la ética

pública y la cultura organizativa. Los pro-
cesos de modernización de la Administra-
ción Pública no sólo han operado en los
aspectos técnicos y organizativos, sino tam-
bién en el ámbito de los valores. Se analiza
hasta qué punto se ignoran los valores del
antiguo paradigma burocrático, viéndose
sustituidos por los de la Nueva Gestión
Pública 15. El antiguo paradigma burocrá-
tico intentaba solucionar el problema de
la complejidad organizativa con la adecua-
ción automática 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 Públicas, 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
públicos, produciéndose una cierta relaja-
ción en el clásico principio de diferencia-
ción entre política y administración 16. La
autonomía en la gestión 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-
nización. Por otra parte, ninguna reforma
administrativa puede realizarse en contra
de los empleados públicos, puesto que és-

tos son los mejores conocedores de la or-
ganización. Por último, se hace eco de las
iniciativas llevadas a cabo en diferentes
países de la OCDE en relación con la ética
pública que van desde la creación de órga-
nos especiales hasta la elaboración de có-
digos de conducta o hasta la mejora de las
condiciones de trabajo 17. También pone
de manifiesto, la autora, los posibles peli-
gros que conllevaría una implantación
malintencionada de la ética 18.

En el capítulo octavo, Gema PASTOR
ALBADALEJO estudia el fenómeno de la in-
formación y la comunicación en las Ad-
ministraciones Públicas, como elementos
estratégicos en las organizaciones. Su aná-
lisis se centra en la comunicación en el seno
de la organización o comunicación inter-
na y en la dirigida al exterior de la organi-
zación o comunicación externa. Dentro de
las organizaciones, la comunicación pue-
de ser formal o informal, vertical ascen-
dente y descendente, y horizontal, etc.,
produciéndose algunos obstáculos duran-
te el proceso de comunicación 19. Para so-
lucionar este problema se puede poner en
marcha un plan de comunicación inter-

13 « El criterio de rentabilidad, cuando se utiliza
como criterio principal, entra en conflicto con la lógica so-
cial. (…) Ahora bien, esto no significa que la lógica mer-
cantil y la lógica social estén en necesaria contradicción,
sino que el verdadero desafío consiste en conciliar rentabi-
lidad y solidaridad.» Pág. 204 de la obra reseñada.

14 Estas técnicas sólo son entendibles dentro del
marco teórico de la evaluación de las políticas públicas,
con la necesidad de discernir los actores intervinientes,
los grupos objetivo y los beneficiarios finales. La evalua-
ción conlleva un juicio de valor implícito sobre los pro-
ductos y efectos de las políticas públicas, pudiendo cen-
trarse en la eficiencia o en la eficacia.

15 El principio de value for money puede poner en
cuestión la utilización de los procedimientos legalmente
establecidos y la aplicación de valores éticos. El énfasis
en la aplicación de las técnicas y valores del sector pri-
vado, ignorando la idea de interés general. La gestión
de los servicios públicos encaminados, tan sólo, al lo-
gro de objetivos, puede poner en entredicho una base
filosófica adecuada para la Administración Pública. Las
reformas que incluye la NGP puede olvidarse de la
experiencia y profesionalidad de los funcionarios pú-
blicos en su papel de apoyo en los procesos de toma de
decisiones políticas. Por último, el racionalismo eco-
nómico y su confianza en la cuantificación pueden
suponer un sesgo a favor de los principios de econo-
mía y eficiencia, desbancando otros principios que han
de regir la actividad de las Administraciones Públicas.

16 Citando a Renate MAYNTZ, Laura ROMÁN

MASEDO se refiere a tres tipos de condiciones que in-
fluyen en la capacidad de la Administración para con-
vertirse en un centro autónomo de decisión: 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 político. Véase pág. 238 de la obra.

17 Ha sido esta organización internacional la que
ha elaborado el concepto de Infraestructura Ética, que
es el resultado de la combinación de tres orientaciones
y diversos elementos en la cultura administrativa de
cada país. Así, la orientación ética requiere un com-
promiso político, de la existencia de códigos de con-
ducta y actividades de socialización 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 gestión de la ética pública dependerá
de unas condiciones de trabajo adecuadas y de la im-
plantación de órganos de coordinación.

18 «Sin embargo, queremos terminar señalando que
la intervención en el ámbito de ética pública debe tener
también un fin ético. Algunas de aquellas iniciativas pue-
den provocar, si no se impulsan con buena intención, la
recuperación de una suerte de Santo Oficio que instales
sus oficinas en las dependencias públicas. Los políticos tie-
nen aquí una responsabilidad de primer orden», ROMÁN

MASEDO, Laura. Pág. 248 de la obra reseñada.
19 Puede ocurrir que los mandos intermedios no

realicen la labor de correas de transmisión descendentes
de la información y que los puestos directivos no estén
receptivos a la información ascendente. En la comuni-
cación horizontal, es decir, la ejercida por personas de
un mismo nivel jerárquico, los obstáculos a la comuni-
cación se deben a la desconfianza, a la rivalidad perso-
nal, a la incomprensión, etc.
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na 20. Este plan requiere diferentes fases:
un diagnóstico de la comunicación inter-
na 21, el diseño del plan 22, la implantación
del plan 23 y control y seguimiento de los
resultados. Se alude también a los actores
intervinientes en la comunicación interna
y los instrumentos de información y de
comunicación interna 24. En cuanto a la
comunicación externa, también conocida

como comunicación institucional, se alu-
de a las relaciones públicas y la labor de
comunicación corporativa, en donde se
incluyen la publicidad y el marketing. Uni-
da a las relaciones públicas aparece la polí-
tica de la identidad y la imagen corporati-
vas. Cuestión de gran actualidad es la de la
comunicación de los ciudadanos 25 y el
impacto que ejercen sobre dicha comuni-
cación las tecnologías de la sociedad de la
información. La comunicación externa
permite una mayor participación del ciu-
dadano en la actividad de las Administra-
ciones Públicas y permite conocer su gra-
do de satisfacción en el funcionamiento de
los servicios públicos 26.

En el capítulo noveno, María José GAR-
CÍA SOLANA investiga un concepto clave
en la Nueva Gestión Pública, 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-
ministración Pública como una proveedora
más de servicios, relacionándose con ella
en términos de intercambio mercantil. Esta
concepción es el resultado de una modifi-
cación entre el Estado y la sociedad, en la
que se ha pasado de una relación normati-
va, basada en la creencia de la posibilidad
de programar normativamente toda la ac-
tividad de las Administraciones Públicas a
la construcción de un Estado social, en la
que el ciudadano se ha convertido en un
consumidor de servicios públicos 27. La
concepción del ciudadano como consumi-
dor de servicios se complementa perfecta-

mente con la de propietario, entendiendo
que el pago de impuestos le otorgan un
título de propiedad sobre los servicios que
disfruta. Estas percepciones redundan so-
bre la prestación de servicios, con una
mayor valoración del coste-beneficio, la
implantación de las técnicas de marketing
público y la generalización de los procesos
de evaluación, añadiendo al concepto de
ciudadano consumidor y propietario, el
término de ciudadano «vigilante» 28. Se
produce, a su vez, una variación en el con-
cepto del interés general, produciéndose
una fragmentación de éste en una suma
de distintos intereses grupales con capaci-
dad de influencia en la agenda pública. Se
trata de una concepción utilitarista, que
entiende que el Estado debe actuar desde
una lógica de elección pública, dando prio-
ridad a las demandas que son más útiles,
en una situación de recursos limitados. Sin
embargo, el concepto de ciudadano-clien-
te puede resultar excesivamente simplista,
puesto que las relaciones de las Adminis-
traciones Públicas con los ciudadanos no
sólo se basan en el servicio público, sino
que existen también relaciones de regula-
ción, de sanción, de coacción, etc.

En el capítulo undécimo, Jaione
MONDRAGÓN RUIZ DE LEZANA examina
las relaciones intergubernamentales en
España. 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» 29. El
estudio de las relaciones interguberna-
mentales va más allá del enfoque jurídi-
co-formal, aunque no lo ignora, adentrán-

20 Los objetivos de un plan de comunicación in-
terna son la ordenación del flujo de información, la
sensibilización en los miembros de la organización en
el manejo de herramientas de comunicación y en el
servir como instrumento de apoyo y difusión de las
iniciativas de la organización.

21 Un diagnóstico de comunicación interna con-
juga la utilización 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
ejercicio de esa comunicación. Una vez observada la
situación de la comunicación en la organización, se
pasaría a una detección de necesidades, elaborando un
mapa de públicos internos, es decir, todos los colecti-
vos de la organización necesitados de acciones de co-
municación e información y las prioridades funciona-
les de la comunicación interna, definiendo las
insuficiencias detectadas en los procesos de comunica-
ción y los elementos negativos.

22 El diseño del plan de comunicación interna
intenta dar respuesta a las preguntas de qué se quiere
comunicar, a quién se debe comunicar, cómo se ha de
comunicar, cómo se llevará a cabo y cuándo. Esto nos
permitirá establecer unos objetivos a perseguir, un pú-
blico objetivo, los mensajes a transmitir para alcanzar
los objetivos, los recursos necesarios y disponibles para
su implantación, el calendario de ejecución y las per-
sonas responsables de la implantación.

23 El éxito en la implantación de un plan de co-
municación interna dependerá de proyectar el escena-
rio deseable en el seno de la organización, la sistemati-
zación de la comunicación, la orientación de las
acciones de comunicación (lineales entre puestos del
mismo nivel jerárquico; funcionales cuando sean
intradepartamentales; transversales, cuando cruzan di-
ferentes departamentos y jerarquías y corporativos
cuando llegan a toda la Entidad), la detección y elimi-
nación de las resistencias, el apoyo de la alta dirección
y la garantía de la existencia de recursos para la
implementación.

24 Dentro de los instrumentos de información cita
las cartas personales, las notas internas, los tablones de
anuncios y paneles, el manual de acogida, las revistas,
los boletines, los vídeos, etc. Como instrumentos de
comunicación interna se aluden los buzones y progra-
mas de sugerencias, los informes, las entrevistas
personalizadas y las encuestas, los seminarios y los cur-
sos de formación y el trabajo en equipo. También se
observa la influencia de las tecnologías de la comuni-
cación con la comunicación electrónica interactiva y
las redes corporativas de información o intranet.

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

26 En relación con esta materia cabe destacar la re-
ciente aparición del libro de BEATO ESPEJO, Manuel,
Cauces de comunicación de las Administraciones Públi-
cas con los ciudadanos. Tecnos, Madrid, 2002.

27 El exponente evidente de sustitución de la con-
figuración normativa general por la creación de mar-
cos de actuación que regulan las relaciones entre Ad-
ministración y cliente son las cartas ciudadanas y las
cartas de servicios. Éstas se extienden a los distintos
servicios y sectores. Aunque nacieron con una voca-
ción general de detallar los derechos y obligaciones de
las partes del «contrato» (Administración y cliente).

28 Los 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. Además del ciuda-
dano, como vigilante del funcionamiento de la Admi-
nistración, los propios empleados públicos son
observadores y conocedores de las inquietudes públicas.

29 Dentro de estas relaciones intervienen ciertos
factores como el número y ellos tipos de entes de go-
bierno, la variedad de los funcionarios públicos, la re-
gularidad de los contactos entre funcionarios, las pau-
tas de actitud de los funcionarios y la orientación de la
política sobre los recursos económicos.
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dose en otros aspectos como los ámbi-
tos de negociación, de intercambio, de
cooperación y de conflicto, que no se
pueden deducir fácilmente del marco nor-
mativo. Estas relaciones intergubernamen-
tales influyen sobre las organizaciones,
favoreciendo procesos de cambio 30. Refi-
riéndose al caso específicamente español,
se detectan algunos factores que han mar-
cado el devenir de las relaciones intergu-
bernamentales, como son el fuerte peso
de una cultura política de rivalidad entre
Estado y Comunidades Autónomas, una
tendencia reacia a perder competencias y
la insuficiencia de los mecanismos del sis-
tema burocrático tradicional en un con-
texto administrativo descentralizado y
plural. Se observan diversas etapas en las
relaciones intergubernamentales en Espa-
ña, especialmente en las relaciones entre
Estado y Comunidades Autónomas 31. En
el ámbito local, la colaboración entre los
gobiernos locales y otros niveles de go-
bierno viene más obligada por la necesi-
dad de recursos de los primeros, antes que
por una cultura de la colaboración. Final-
mente, la autora menciona dos casos de
programas públicos concretos, en los que
se produce una vocación interinstitucio-
nal para su implementación 32.

En el capítulo duodécimo, Jorge CRES-
PO GONZÁLEZ profundiza en las relacio-

nes intergubernamentales, aplicando este
tipo de estudio a la gestión en la Unión
Europea. Su trabajo se divide en tres par-
tes: las peculiaridades de las políticas co-
munitarias y su influencia en la gestión
intergubernamental en la Unión Europea,
los factores de la gestión pública intergu-
bernamental y el proceso de reforma de la
Comisión Europea. Las peculiaridades de
las políticas comunitarias afectan a sus as-
pectos simbólico, de estilo, sustantivo y
operativo, situándose la gestión en su fase
operativa. La Unión Europea interviene en
el diseño de regulaciones y estrategias en
las políticas públicas europeizadas, reali-
zando también controles y evaluaciones en
la aplicación. Sin embargo, la implanta-
ción directa se realiza de modo excepcio-
nal, siendo habitual dicha realización por
la Administraciones Públicas de los Esta-
dos miembros. En cuanto a la gestión in-
tergubernamental, ésta plantea distintas
necesidades, como una mejor capacitación
intergubernamental de los empleados pú-
blicos 33. Dentro de la gestión interguber-
namental, la implementación de políticas
sigue diferentes patrones, como pueden ser
las áreas 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 34, las realizadas con gran autonomía
por parte de los Estados miembros, pu-
diendo la Comisión controlar la actividad

de éstos. La coordinación interguberna-
mental no se realiza desde imposiciones or-
gánicas, habida cuenta del respeto de la Co-
misión al principio de autonomía
institucional 35. Dentro de la gestión pú-
blica intergubernamental ha hecho fortu-
na, dentro de la Unión Europea, la ges-
tión en red, es decir, aquella en que «cada
política, en un marco institucional determi-
nado con sus propias pautas de estructura-
ción de las oportunidades y restricciones, ge-
nera su propio entramado de actores» 36.
Distintos tipos de políticas generan dife-
rentes mezclas de actores 37, siendo el po-
der de cada actor diferente 38. Por último,

30 Los resultados de tales cambios organizativos
se observan en la consolidación de las organizaciones
gubernamentales en el ámbito local, en la creación de
asociaciones intermunicipales y la creciente interven-
ción de las organizaciones no gubernamentales en la
gestión de programas.

31 Entre 1975 y 1985 el desarrollo del Estado auto-
nómico dio lugar a una fuerte conflictividad causada
por el reparto competencial, siendo el Tribunal Cons-
titucional una institución protagonista en la resolución
de las controversias. Entre 1985 y 1993 se madura el
proceso de transferencias hacia las Comunidades Au-
tónomas, incrementándose los contactos intergu-
bernamentales y consolidándose determinados foros de
encuentro, como las conferencias sectoriales.

32 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 últimas y las enti-
dades locales. Además, es destacable el Plan de
equipamientos culturales, puesto en marcha por el
Ayuntamiento de Eibar, buscando la financiación
interinstitucional.

33 En este sentido, las iniciativas realizadas en el
ámbito nacional parecen bastante exiguas, con un tra-
tamiento excesivamente sectorializado de las políticas
públicas comunitarias, una orientación de la forma-
ción primando lo jurídico institucional y menospre-
ciando los elementos politológicos, sociológicos y de
gestión, incluyendo en las pruebas selectivas para el
acceso o provisión de puestos en las Administraciones
Públicas españolas unos contenidos nuevamente for-
malistas. En el ámbito comunitario se han llevado a
cabo algunos programas en ámbitos materiales muy
definidos, como el programa Karolus, el programa
Matthaeus-Tax, el Programa Fiscalis, el programa
Sherlock, el programa Oisin y el programa Grotius.

34 En este aspecto, poseen un cierto grado de
discrecionalidad las directivas en su translación a la le-
gislación nacional, así como el establecimiento de re-
sultados prácticos e impactos mensurables.

35 Se analizan tres experiencias de reforma coor-
dinadas: los mecanismos tipo Schengen, a través de los
cuales algunos países inician una cooperación más es-
trecha fuera del marco comunitario, para posteriormen-
te incorporarse al acervo de la Unión; la cooperación
reforzada, a través de la cual algunos países pueden
profundizar en la construcción europea, dentro del res-
peto del marco institucional de la Unión; y, por últi-
mo, los mecanismos de coordinación que incluyen a
todos los Estados miembros, siendo ésta la experiencia
del Comité Consultivo del Empleo, creado por el Tra-
tado de Amsterdam.

36 Implica la existencia de una red de organiza-
ciones formalmente autónomas, pero funcionalmente
interdependientes. El funcionamiento en red se ha
adaptado bien al ámbito comunitario, por la interde-
pendencia y la globalización y la traslación de capaci-
dades de gobierno de los sistemas nacionales a los in-
ternacionales, con lo que las políticas 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 adaptación de las redes
informales con criterios flexibles a los problemas polí-
tico-administrativos .

37 Así, en las políticas mayoritarias, su ámbito de
decisión prioritario es el nacional, las políticas centradas
en costes y beneficios, suponen procesos de negociación
en el ámbito europeo entre países receptores y contribu-
yentes, dejando la participación no institucional para el
nivel nacional, mientras que las políticas concentradas
en beneficios y de coste difuso, privilegian la actuación
de grupos organizados que buscan regulaciones favora-
bles, a través de procesos de lobby.

38 Así, los actores institucionales se basan en la
posesión de las facultades de regulación, de disponibi-
lidad de recursos, de concertación de intereses, de legi-
timidad democrática en bastantes de ellos y en la ape-
lación al interés público. Los actores no
gubernamentales aportan conocimientos sobre los sec-
tores de las políticas, desconocidos para las Adminis-
traciones, así como medios económicos, tecnológicos
y humanos.
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si los resultados son percibidos como po-
sitivos, aportan legitimidad al sistema po-
lítico-administrativo y votos a los gobier-
nos. Finalmente, Jorge CRESPO GONZÁLEZ
trata la reforma de la Comisión, citando
algunas innovaciones planteadas como la
gestión basada en las actividades 39, la
externalización de actividades (bajo las
modalidades de desconcentración, descen-
tralización y la subcontratación), la sim-
plificación de los procedimientos admi-
nistrativos y la relevancia en el uso del In-
ternet 40.

En el último capítulo (decimotercero),
Carlos CONDE MARTÍNEZ describe el pro-
ceso de la modernización administrativa
en los diferentes países de la OCDE. Toma
cuatro modelos: el modelo anglosajón 41,

el modelo de Europa Continental 42, el
modelo de Europa Septentrional 43 y el de
los países en transición. Las reformas afec-
tan en todos los países a determinados cam-
pos como son el ámbito presupuestario y
financiero, el ámbito organizativo, el ám-

39 Armonizando las tareas de planificación estra-
tégica y presupuestación, la programación operativa y
de gestión, la supervisión y elaboración de informes, la
evaluación y la auditoría externa.

40 Fomentando el uso de las tecnologías de la in-
formación y de la comunicación, la satisfacción de las
necesidades internas y externas de los usuarios a través
de Internet e introduciendo algunas reformas legales
para favorecer el empleo de los medios electrónicos en
los procedimientos administrativos.

41 En los países del entorno anglosajón, las refor-
mas han sido bastante radicales, con una clara acepta-
ción de la doctrina de la Nueva Gestión Pública. En
este sentido, ha sido paradigmático el caso británico,
por la profundidad de las reformas acometidas, que ha
influido sobre otros países, incluso de distinto signo
ideológico. Los dos hechos más influyentes han sido la
tendencia a la implantación de agencias dotadas de
autonomía en la gestión y la aparición de las Cartas del
Ciudadano, como plasmación de los derechos de los
ciudadanos en la obtención de servicios públicos de
calidad. De gran contundencia fue la reforma
neozelandesa, acuciada a principios de los ochenta por
un grave endeudamiento en su economía, actuando
sobre las estructuras, sobre la función pública y la ges-
tión financiera. En el caso norteamericano destaca el
informe de la Comisión Gore, pretendiendo la adap-
tación de las Administraciones Públicas a los cambios
de la globalización. Se plantea una desburocratización,
a través de una descentralización en las agencias de una
parte de los poderes de gestión sobre recursos huma-
nos y el aspecto financiero. En segundo lugar se pone
en marcha una orientación hacia el cliente. En tercer
lugar se aumenta la capacidad de acción y decisión en
los niveles más bajos de las organizaciones, aligerando
las estructuras administrativas en sus escalones inter-
medios. Por último, se pretende la concentración de la
acción de gobierno, evitando los solapamientos excesi-
vos.

42 En el caso de la Europa continental existe un
respeto a la gestión administrativa, a la seguridad en el
empleo, al sistema de promoción basado en la antigüe-
dad y al convencimiento de la diferenciación entre la
gestión pública y privada. En el caso de los países de
tradición administrativa napoleónica, se busca renovar
la legitimidad del Estado a través de formas de actua-
ción renovadas. Obviamente hay algunas diferencias
entre países. En el caso francés, paradigmático por la
fuerte presencia de lo público en la cultura francesa,
las reformas no ponen en duda el papel de la Repúbli-
ca y los poderes públicos 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 desconcentración 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 economía y la organización del Estado.
Sin embargo, la mayor parte de las reformas han ido
más despacio de lo esperado. Sí ha avanzado Francia
en la creación de agencias reguladoras para abrir la
Administración a los ciudadanos y una elaborada la
evaluación de las políticas públicas. En el caso alemán,
se ha intentado la realización de ajustes parciales que
no ponen en duda la estructura administrativa. Por otra
parte, el hecho de la reunificación ha aglutinado todos
los esfuerzos de modificación, intentando adaptar a la
Administración Pública a la nueva realidad territorial.
Las mayores innovaciones de gestión se han realizado
en el nivel local, con modelos de dirección de la Admi-
nistración local con elementos de la gestión privada
(observándose experiencias parecidas en los países nór-
dicos). En el último período de gobierno
democratacristiano se habían impulsado ciertas inicia-
tivas tendentes a reducir el número de las autoridades
federales, introducir nuevos modelos de control de ges-
tión y poner en marcha experiencias de desregulación
y privatización. La llegada al poder de los socialdemó-
cratas frenó estas iniciativas pero sí fomentó la implan-
tación de algunas experiencias de la Administración
Local.

43 En el caso de los países del Norte de Europa se
pretende una adaptación de las estructuras adminis-
trativas a la necesidad de ser más operativos en deter-
minados ámbitos de actuación pública. Se toman al-
gunos elementos de la Nueva Gestión Pública, pero
sin compartir la exaltación del mercado y el descrédito
de lo público, sino con una orientación pragmática,
casuística y negociada. En el caso sueco, ejemplo del
Estado de Bienestar, se intentó hacer frente a la crisis
económica de los años noventa, intentando una mejor
gestión de los recursos y aplicando la gestión por resul-
tados. Por otra parte, la fuerte Administración Local
en relación con la provisión de servicios públicos, ha
introducido importantes innovaciones en la gestión.

44 Por último, algunos países en transición como
los del Este de Europa (Hungría, Polonia y República
Checa), se ven en la necesidad de adaptar sus estructu-
ras administrativas como condición para el ingreso en
la Unión Europea. En otros países, con graves déficits
en el Estado de Derecho (Turquía), corrupción (Corea)
han tenido que poner en marcha soluciones específi-
cas para tales problemas.

bito directivo y el ámbito de los recursos
humanos. Sin embargo, existen fuertes
variaciones en los modos de aplicación 44.
En términos generales, se ha observado una
tendencia a la convergencia en los siste-
mas administrativos de los países de la
OCDE, ya sea por emulación, por la co-
municación entre élites, mediante armo-
nización o de forma imperativa.

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

Pedro Luis PÉREZ GUERRERO

Universidad de Alicante

RODRÍGUEZ ÁLVAREZ, JOSÉ MANUEL
(Coordinador), Experiencias prácticas de
desarrollo local. Bayer Hermanos, S.A.
Barcelona 2001. 717 pp.

José Manuel RODRÍGUEZ ÁLVAREZ ana-
liza las políticas públicas 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-
tónoma su propia vía de desarrollo, creando
un entorno favorable al mismo usando las
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características y la riqueza de cada territo-
rio» 1. Estas políticas evolucionan desde las
primeras elecciones locales democráticas de
1979 hasta la actualidad. A finales de los
setenta y principios de los ochenta se vive
una situación de liderazgo y protagonis-
mo de los Entes Locales a la hora de apli-
car este tipo de iniciativas, a causa del dé-
ficit histórico de infraestructuras locales y
la atonía del sector privado, inmerso en una
grave recesión económica. Durante los
años ochenta estas políticas van adquirien-
do un mayor grado de madurez, hasta lle-
gar a los años noventa, en que se observa
una actitud más de bien de coordinación e
impulso que de asunción directa de ini-
ciativas, en parte debido a una recupera-
ción de la sociedad civil. En el Desarrollo
Local refleja su influencia el proceso de
descentralización del Estado, concentrado
inicialmente en las Comunidades Autóno-
mas y, posteriormente, en las implicacio-
nes del denominado «Pacto Local», una
descentralización encaminada hacia los
Entes Locales. Desde un punto de vista
económico, las políticas de Desarrollo Lo-
cal responden a la crisis del Estado de Bien-
estar y del modelo tradicional de creci-
miento económico (clásicamente basado
en grandes factorías y actualmente globa-
lizado y con gran tendencia a la especiali-
zación y la flexibilidad). También es el re-
sultado de la reacción a las fórmulas
tradicionales de política económica, im-
puestas de forma piramidal entre los dis-
tintos niveles territoriales de Administra-
ciones Públicas, pretendiendo un nuevo
modelo de política económica, basado en
las propias comunidades locales o inicia-
do desde abajo. A estas ideas, se añade la
creciente sensibilidad medioambiental,
intentado articular un desarrollo económi-
co respetuoso con los recursos naturales,
conocido como desarrollo sostenible.

El Desarrollo Local presenta una gran
complejidad por el hecho de incluir múl-
tiples ámbitos de análisis, como el econó-
mico, el político, el jurídico, el geográfico
y el técnico. Dentro de los factores que
inciden en aquél pueden citarse el soporte

físico, la promoción económica, la finan-
ciación, la información y el asesoramien-
to, la gestión 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 I y II y actualmente LEADER + en
la revitalización 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 II sobre los cascos urba-
nos más deteriorados. La importancia de
estas iniciativas ha sido directa en cuanto
que las ayudas económicas 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 país en donde la cuestión
autonómica ha tendido a acaparar el inte-
rés de la opinión pública.

Por último, se atiende a un viejo deba-
te existente entre los estudiosos del Go-
bierno y la Administración Local, acerca
del papel de las Diputaciones Provinciales
en estas materias y la cuestión de las di-
mensiones territoriales y demográficas de
los Entes Locales.

Puede afirmarse que la elaboración de
este tipo de obras colectivas suele resultar
difícil, por la variedad de casos, por la pro-
pia heterogeneidad del ámbito local (zo-
nas rurales, urbanas, industrializadas, agra-
rias, turísticas, de servicios, etc.), por la
variedad de enfoques con se aborda el de-
sarrollo local por parte de los distintos pro-
fesionales (economistas, políticos, geógra-
fos, sociólogos, juristas, ingenieros, etc.).
Este hecho puede llegar a generar una cierta
sensación de fragmentación o de mera yux-
taposición de las diferentes aportaciones.
Para evitarlo, RODRÍGUEZ ÁLVAREZ orga-
niza los distintos casos en torno a cuatro
ejes temáticos y un anexo. Los ejes temáti-
cos son: los casos de planificación estraté-

gica en el completo nivel local (incluye los
casos de Valencia, Bilbao, Gijón, Alcoben-
das, Girona, Calvià), las experiencias de
desarrollo local en ámbitos urbanos (los
casos de Jerez de la Frontera, Valladolid,
Vigo, Badajoz), las experiencias de desa-
rrollo local en ámbitos 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 planificación
estratégica en el completo nivel local se
abordan los planes estratégicos de Valen-
cia, Bilbao, Gijón, Girona, Alcobendas y
Calvià, partiendo de problemas y caracte-
rísticas diferentes. Todos ellos suelen res-
ponder a una construcción técnica simi-
lar, que es el plan estratégico, pero
partiendo desde distintas necesidades te-
rritoriales y desde diferentes percepciones.
Así, en el Plan Estratégico de Valencia exis-
te una preocupación especial por las dota-
ciones en infraestructuras y comunicacio-
nes, en el caso de Bilbao en la adaptación
de los recursos humanos a la sociedad de
la información, en el caso de Gijón, en la
concertación social y los pactos territoria-
les por el empleo; en el caso de Alcoben-
das en la participación ciudadana y la mo-
dernización de la gestión; en el caso de
Girona en la revitalización del casco histó-
rico, en términos físicos y sociales y, en el
caso de Calvià en la sostenibilidad y el tu-
rismo de calidad.

En el caso de Valencia, Josep María
PASCUAL ESTEVE, Director del Equipo Téc-
nico del Plan Estratégico de Valencia, ana-
liza los orígenes de dicho plan estratégico
y su desarrollo. Valencia es el ejemplo de
una ciudad dinámica, en pleno centro del
arco mediterráneo, pero con importantes
déficits de infraestructuras en relación con
otras grandes ciudades españolas a princi-
pios de los años noventa 2. El Plan nace en

1 Véase pág. 37 de la obra reseñada.

2 Valencia es la tercera ciudad de España en pobla-
ción, con unos 759.000 habitantes en el Municipio y
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1994, partiendo de una definición del
modelo de ciudad al que se pretendía lle-
gar, el análisis de los principales actores
urbanos, la aplicación de métodos de ge-
neración de ideas (brainstorming, «pensa-
miento lateral, etc.), metodologías de es-
cenarios y el diseño de una metodología
propia para la fase de impulso. Los objeti-
vos del plan eran la definición de una es-
trategia integral y concreta de la ciudad, el
establecimiento de la cooperación públi-
ca-privada y privada-pública y el desarro-
llo de la participación 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 económico
y social, a la ordenación del espacio inter-
no y a la dinámica urbana, a la cohesión
social y al medio ambiente 3. En el Plan
Estratégico expuesto se hace gran hinca-
pié en la evaluación del proceso. Basándo-
se en dicha evaluación el autor considera
necesario el planteamiento de una nueva
etapa para el Plan Estratégico de Valencia.

El caso de Bilbao, expuesto por Javier
FONT PÉREZ, Profesor de Políticas 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 reconversión indus-
trial 4. Uno de los principales énfasis de la
revitalización se va a aplicar a los recursos
humanos de la ciudad, pretendiendo su
recualificación según las exigencias de los
servicios avanzados de la sociedad de la

información. En el Plan de Revitalización
de Bilbao, iniciado en 1989, se maneja-
ban posibles escenarios alternativos 5 y
ocho temas críticos: inversión en los Re-
cursos Humanos, la conversión en Metró-
poli de Servicios en una moderna región
industrial, un incremento de la movilidad
y de la accesibilidad, la regeneración
medioambiental, la regeneración urbana,
la centralidad cultural, la gestión coordi-
nada de las Administraciones Públicas y el
Sector Privado, la articulación de la acción
social 6. En el replanteamiento del plan, la

Asociación ha promovido en el año 1999
la reflexión estratégica «Bilbao 2010», re-
elaborando estrategias en un horizonte
temporal amplio 7.

Gonzalo GONZÁLEZ ESPINA, Director
de la Agencia Local de Promoción Econó-
mica y Empleo del Ayuntamiento de Gi-
jón, expone el Plan Estratégico, que se co-
rresponde con un modelo clásico y
contrastado de planificación. A la fase de
diagnóstico 8 le sigue la de elaboración de
objetivos 9, a ésta la de gestión estratégica
y, por último, la de evaluación de resulta-
dos y replanteamiento. En la gestión es-
tratégica se aplicó una fuerte concertación
política y social, con amplia presencia sin-
dical . Para las políticas sectoriales se in-
tentó articular la colaboración con los ac-
tores sociales afectados 10. La evaluación

en torno a un millón y medio en su Área Metropolita-
na. La ciudad no se había beneficiado del crecimiento
del período 1988-1992 que conocieron ciudades como
Sevilla, Barcelona o Madrid. Sufría un cierto déficit de
infraestructuras y servicios.

3 La gestión del plan se concibió como relacional,
es decir, intentando el acuerdo y la colaboración 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 carácter consultivo, que se en-
cargaba de articular la participación ciudadana. De-
pendientes del Comité Ejecutivo se establecían diez
Grupos de Impulso y Seguimiento de los principales
proyectos, siendo liderado cada grupo por una entidad
e institución clave en el desarrollo de cada iniciativa.

4 Bilbao lideró desde finales del siglo XIX, junto
con Barcelona, la industrialización de España. Su pros-
peridad económica se basó en el mineral del hierro y la
industria siderúrgica, así como la construcción naval.
Esta prosperidad económica atrajo una importante in-
migración. Hasta principios de los años ochenta la me-
trópoli de Bilbao contaba con una población de un
millón de habitantes distribuidos en varios municipios.
Sin embargo, desde mediados de los años 70 la zona
metropolitana de Bilbao se ve golpeada por la crisis
económica, debida a la competencia de los países de
reciente industrialización. La zona se encontraba en se-
rios problemas para atraer nuevas inversiones y adap-
tarse a las nuevas necesidades. En los años ochenta, el
Área Metropolitana de Bilbao perdió unos ochenta mil
empleos industriales.

5 El autor expone una matriz de escenarios con dos
ejes: el nivel de inversión en recursos humanos y el
nivel de confianza social. La combinación de estas dos
variables da lugar a distintos escenarios alternativos.
Así, una elevada inversión en recursos humanos en un
entorno de desconfianza social lleva a la fuga de cere-
bros (con emigración cualificada, inmigración no cua-
lificada, conflicto cultural y escasa diversificación eco-
nómica). Por el contrario, una elevada inversión en
recursos humanos en un contexto de confianza social
daría lugar a una comunidad inteligente (aprendizaje
continuo, inmigración cualificada, integración
multicultural y servicios avanzados). Una situación de
escasa inversión en recursos humanos, en un entorno
de desconfianza social supondría una situación a la que
el autor denomina «jungla de asfalto» (aislamiento, es-
caso espíritu cívico, aumento del crimen organizado y
economía sumergida). Por el contrario, una escasa in-
versión en recursos humanos, en un clima de confian-
za social supondría la recreación de una «arcadia feliz»
o una idealización de la cultura tradicional (escasa
internacionalización, reforzamiento de la cultura tra-
dicional, incremento del atractivo turístico y de los ser-
vicios personales).

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

7 El autor cita la siguiente idea básica dentro de la
reflexión estratégica «Bilbao 2010»: «construir entre to-
dos un Bilbao Metropolitano 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-
cian y germinan las ideas» (pág. 134 de la obra reseñada).

8 El diagnóstico se llevó a cabo con una reseñable
presencia del «Observatorio Local de Gijón», aplican-
do el análisis de entornos, grupos de trabajo, técnica
DELPHI y D.A.F.O. (debilidades, amenazas, fortale-
zas y oportunidades).

9 A partir de estos diagnósticos se elaboraron unos
objetivos, que diseñaron siete líneas estratégicas. La lí-
nea estratégica 1 pretende innovar y diversificar la base
industrial de Gijón para conseguir un centro económico
de la Cornisa Cantábrica y del Arco Atlántico. La línea
estratégica 2 busca hacer de Gijón una ciudad más ac-
cesible y de gran calidad ambiental. La línea estratégi-
ca 3 se centraba en la modernización de la oferta comer-
cial y en el incremento de los mercados. La línea
estratégica 4 pretendía mejorar la oferta turística. La
línea estratégica 5 perseguía integrar lo rural y lo urba-
no. La línea estratégica 6 intenta aumentar la cualifica-
ción de los recursos humanos. Por último, la línea estra-
tégica 7 establecía como objetivo el incremento de la
calidad de vida de todos los ciudadanos. Estas líneas
estratégicas, planteadas de forma genérica y amplia,
posteriormente se concretarían en proyectos clave.

10 Los contenidos de esta gestión se basan amplia-
mente en la revitalización del empleo, a los anteceden-
tes históricos de industrialización (como capital intan-
gible), la mejora de la accesibilidad interna y externa, la
modernización y la mejora de la oferta comercial y tu-
rística, la integración de lo rural y lo urbano (respetan-
do las formas de poblamiento policéntricas, propias de
Asturias y del norte de España, en general), el incremen-
to de la cualificación de los Recursos Humanos y una
mejora de los servicios públicos 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 región continuos procesos de reconver-
sión 11.

Por su parte, Antonio DÍAZ MÉNDEZ,
Director de Planificación, Coordinación,
Calidad y Atención Ciudadana y Luis Mi-
guel PALOMARES MARTÍN, Técnico de Pla-
nificación y Coordinación del Ayunta-
miento de Alcobendas, describen el Plan
Estratégico y de calidad en la gestión de
Alcobendas. El Plan Estratégico de Alco-
bendas, por su incidencia en la gestión
pública y en la participación ciudadana,
es bastante conocido por los municipalis-
tas españoles. Sus características diferen-
ciales con otros planes son su énfasis en la
participación ciudadana y el compromiso
institucional interno 12. En el momento ac-
tual, la planificación de Alcobendas se
adapta al impacto de las nuevas tecnolo-
gías a través del Proyecto ITACA 13 (In-
formación, Tramitación y Atención Ciu-
dadana en Alcobendas).

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
evolución 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 históri-
co-artístico sin explotar 14. El Plan Especial
de Rehabilitación del Centro Histórico de
1982 supuso un cambio de rumbo en ese
orden de cosas. El Plan General de 1987
siguió abundando en la mejora del entorno
histórico, llegándose al Plan Ciudad de
1995 y el Dispositivo de Inserción Econó-
mica de 1996. El Plan Ciudad se expone
desde una doble concepción, una formula-
ción de la teoría de ciudad, con elementos
utópicos 15, integrándola en una teoría de
la sociedad 16. En la actualidad, desde la ex-
periencia acumulada, se pretende empren-
der nuevas acciones para el futuro, actuan-
do sobre la margen derecha del río
Onyar 17.

Para finalizar el bloque, Javier BUSTA-
MANTE MORENO, Director de Desarrollo
Estratégico del Ayuntamiento de Calvià,
expone el caso del Municipio de Calviá,
situado en el extremo occidental de la Isla
de Mallorca, ejemplo emblemático de tu-
rismo de masas, tan propio del Mediterrá-
neo. Calvià, como otros muchos munici-
pios españoles que tienen en el turismo su
principal fuente de ingresos, observa una
fuerte presión 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 turístico.
Con el fin de atajar el problema, el Ayun-
tamiento de Calvià puso en marcha su Plan
de Excelencia Turística, con tres grandes
líneas de actuación: la recuperación me-
dio ambiental de la costa, la mejora de la
calidad, de la promoción uy de la profe-
sionalidad y la cooperación, cohesión so-
cial y participación ciudadana 18.

La segunda parte analiza algunos casos
de Desarrollo Local en ciudades interme-
dias, consideradas, por algunos autores
como las más dinámicas en una tendencia
a la fusión entre lo rural y lo urbano. Se tra-
ta la experiencia de Jerez de la Frontera, ex-
puesta por Miguel BALLESTEROS MARRA-
LÓPEZ, Director de Formación y Empleo
del Instituto de Promoción y Desarrollo de
Jerez. Esta ciudad arrastraba ciertos proble-
mas en el sector vitícola, verdadero motor

11 Estos datos informan la actualización del Plan
Estratégico de Gijón, cuyos trabajos se recogen en el
nuevo proyecto «Gijón-SIGLO XXI». El modelo de
Gijón permite abrir un debate sobre las alternativas de
desarrollo de las comarcas mineras, sumidas en una si-
tuación de estancamiento económico.

12 El Plan de Acción Municipal, aprobado en 1992,
recogía el compromiso de elaborar un plan estratégico.
El 13 de julio de 1993 se aprobó por unanimidad de
todos los grupos políticos el Plan Ciudad.. El Plan Ciu-
dad articuló una amplia consulta y participación ciu-
dadana y de los actores sociales y políticos, a través de
una Asamblea General, diversas Mesas Temáticas y Co-
misiones Consultivas. Desde el punto de vista más téc-
nico, los trabajos se articulaban a través de un Comité
Ejecutivo y una Oficina de Coordinación. Como re-
sultado de estas tareas se establecieron un objetivo, cin-
co estrategias y sesenta y nueve proyectos de desarro-
llo, para un plazo de diez años. La gestión del plan se
encomendaba, además de a la Oficina de Planificación,
a un foro consultivo, en el que se integraba la ciudada-
nía y a diversos grupos de impulsión de proyectos es-
pecíficos, con presencia de diversos actores sociales.

13 Este proyecto ha incorporado la tecnología de
las nuevas comunicaciones a los servicios a la ciudada-
nía, los denominados «servicios interactivos». Entre sus
medidas concretas se puede citar la distribución de
3.481 tarjetas electrónicas (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 obtención de determinados certificados
municipales.

14 «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 acomodación, el conformismo: terminar con un cierto
monopolio de la patente de ciudadanía y abrir democrá-
ticamente la participación y el disfrute de los valores de la
ciudad al conjunto de los ciudadanos sin exclusión.
(…)Era necesario asumir un nuevo papel, una nueva
funcionalidad, entender que la ciudad vieja ya no volve-
ría a ser el escenario de una vida social activa y brillante,
conservadora y endógena, aparatosa y barroca de un lado,
sórdida y oscura de otro. Y tampoco sería, ni podía caer,
en la mediocridad conformista, evasiva de unos, o el en-
fado incordiante de los otros.» Págs. 203 y 204 de la
obra reseñada.

15 El autor se aleja de la frialdad tecnocrática, en-
garzando con el pensamiento de los urbanistas clási-
cos, que siempre poseían un referente utópico, desde
Ildefonso CERDÀ, con su Teoría General de la Urbani-
zación. Plan para el Ensanche de Barcelona, pasando
por Arturo SORIA y HOWARD, con su concepto de ciu-
dad- jardín.

16 El Plan se articula en torno a un objetivo gene-
ral y cinco líneas estratégicas. Las líneas estratégicas
consisten en: la vertebración de Girona con su entor-
no, la modernización de la economía de la ciudad, la
vanguardia y mejora del medio ambiente y del paisaje
urbano, la cohesión y la apertura social y la educación
y la cultura como base del progreso de la ciudad. Con
el fin de favorecer la cohesión social se puso en marcha
el Dispositivo de Inserción Económica, tratando de ac-
tuar sobre el mercado de trabajo local.

17 Estas medidas pretenden la recuperación de los
terrenos urbanos marginales, creación de nuevos em-

pleos, recuperación urbana y del paisaje urbano, dota-
ción social, poner en marcha programas de integración
social y la recuperación de edificios de valor histórico
y artístico. Estas realizaciones se pretenden ejecutar des-
de la transversalidad temática, la diversidad territorial
y la pluralidad cultural y social.

18 Siguiendo este modelo de desarrollo, en 1995 el
Ayuntamiento elaboró la «Agenda Local 21 para
Calvià» en el que se establecieron unos principios de
actuación como aplicar nuevas formas para afrontar el
desarrollo desde la lógica de la sostenibilidad, la apli-
cación a Calvià de la Resolución de la Cumbre de Río,
la definición de una estrategia para alcanzar el equili-
brio económico, medioambiental, social y patrimonial
de Calvià, la elaboración de un modelo de actuación
para Destinos Turísticos Maduros y la participación de
la ciudadanía. En su elaboración, se delimitaron seis
áreas temáticas clave, veintisiete campos de referencia
y 775 indicadores. La participación social se articuló a
través de las Comisiones Temáticas del Foro Ciudada-
no. Finalmente, la Agenda Local ha establecido diver-
sas líneas de acción, iniciativas y acciones inmediatas.
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de su economía durante todos los años no-
venta 19. El Plan Estratégico de Jerez se rea-
lizó entre 1991 y 1992, diseñado por una
importante empresa de consultoría. A par-
tir de un importante análisis y diagnóstico,
estableció un total de 55 metas, 184 obje-
tivos y 310 acciones estratégicas 20 . Sus ac-
tividades se agrupan en tres ámbitos: mate-
ria de Desarrollo Local 21, en materia de
Formación y Promoción de Empleo 22 y en

materia de Promoción Turística. Los resul-
tados obtenidos parecen positivos a la luz
del empleo creado en los distintos sectores
económicos, en relación con las cuantías
invertidas. El éxito de esta iniciativa ha per-
mitido que el Municipio de Jerez se inclu-
ya dentro del Informe sobre Buenas Prácti-
cas en materia de Desarrollo Local de la
OCDE, en el año 1998.

José Ignacio OJEA PÉREZ, Jefe de Servi-
cio de Desarrollo Local y Empleo del
Ayuntamiento de Vigo, analiza el caso de
la Mancomunidad del Área Intermunici-
pal de Vigo 23 y del propio Ayuntamiento
vigués. Las características de las políticas
de dinamización poseen un enfoque supra-
municipal y su financicación ha tendido a
ser comunitaria. En el verano del 2000 se
inició la revisión de este plan, empezán-
dose a elaborar el segundo Plan Estratégi-
co de Vigo y su área24 . El modelo vigués
es un claro ejemplo de participación in-
termunicipal, en un espacio geográfico con
áreas de poblamiento disperso, dando lu-

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

Ignacio SÁNCHEZ RUBIO expone el
ejemplo de la remodelación del casco an-
tiguo de Badajoz 25, a través del Proyecto
Plaza Alta, para concurrir a la iniciativa
URBAN en 1994. Esta zona histórica su-
fría problemas derivados del vacío provo-
cado por el ensanchamiento del casco ur-
bano desde finales de los setenta. Este
Proyecto se aprobó en 1995 y se fue apli-
cando hasta el año 2000. Si bien es cierto
que la presencia de fondos comunitarios
era mayoritaria en los proyectos, también
existió 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-
ción de las fachadas, participando en la
mejora de sus inmuebles 26.

La tercera parte de la obra se dedica al
análisis de los casos de desarrollo en las
zonas rurales. Eduardo RAMOS, María del
Mar DELGADO y Carlos DE LA ROSA mues-
tran el ejemplo de Los Alcornocales, ter-
cer parque natural en dimensión, de toda
Andalucía. Se trata de una zona natural,
con poca intervención humana, con am-
plio despoblamiento de las zonas interio-
res de este espacio, pero con existencia de
grandes ciudades en la zona de influencia

19 Jerez de la Frontera se sitúa en la provincia de
Cádiz, dentro de la Bahía de Cádiz, un área metropo-
litana que aglutina unos seiscientos mil habitantes. Su
población es ciento ochenta y un mil habitantes, sien-
do la quinta ciudad andaluza. El sector vitícola ha mar-
cado el carácter de su economía, especialmente la par-
te dedicada a la exportación (siendo el Sherry el
producto emblemático) o a la venta en el mercado na-
cional (el brandy). A una época de gran prosperidad
entre 1975 y 1985 se sucedió otra de estancamiento,
provocada por diversos motivos (razones de mercado,
de legislación comunitaria, de acceso a financiación por
parte de los productores, de cambios en los gustos del
consumidor, etc.) La crisis del sector vitícola ha afecta-
do a la agricultura que le servía de soporte y a toda la
industria auxiliar. En el año 1988 se alcanzó el nivel
más alarmante de crisis, con más de veinte mil
desempleados demandando empleo.

20 El instrumento institucional para el impulso del
Plan Estratégico de Jerez sería el Instituto de Promo-
ción y Desarrollo de la Ciudad, creado en el año 1994
como resultado de la integración de la Gerencia Local
de Desarrollo Económico Empresa Mixta S.A.
(GELDEMSA), creada en 1987, la Fundación Pública
Municipal de Formación y Empleo, creada en 1991, y
la Escuela de Negocios de Jerez, creada en 1993. Esta
institución posee todas las competencias relacionadas
con el desarrollo económico local, la formación y el
empleo, así como turismo y fiestas.

21 Dentro del Desarrollo Local, destacan la Orde-
nanza Reguladora de la Actividad Económica de Inte-
rés Municipal, que establece beneficios fiscales y acce-
so a créditos preferenciales a las empresas de interés
municipal (junio de 1995), el Plan Municipal de Ge-
neración de empleo, con ayudas a la creación de em-
pleo fijo, a la contratación de colectivos desfavorecidos,
a la creación de empresas de economía social, a la con-
centración empresarial en el mundo rural, y, desde el
2000, a la inserción laboral de recién titulados en for-
mación profesional, a la creación de nuevas unidades
económicas en régimen de autónomo, a la subvención
de avales de operaciones financieras con entidades de
crédito y a la subvención a la electrificación de deter-
minadas zonas; la puesta en marcha del parque empre-
sarial y de la investigación agroindustrial (1992), la
actividad del Consejo Económico y Social, el Progra-
ma para el Desarrollo Rural del Jerez rural, la renova-
ción del centro de la ciudad.

22 En este sentido, destaca la creación del Servicio
Municipal de Promoción de Empleo, de 1995, uno de

los primeros servicios municipales integrados en polí-
tica de empleo, la puesta en marcha (en 1993) de la
Escuela de Negocios de Jerez, el apoyo al auto-empleo,
a través del programa Now y el centro de empresas AN-
DANA, la apuesta por la modernización empresarial,
con la introducción de las nuevas tecnologías de la in-
formación, la formación de los colectivos más
desfavorecidos en el empleo.

23 Esta Mancomunidad está situada en la Rías
Baixas, en una posición periférica en España, aunque
en una posición central del espacio económico Norte
de Portugal-Galicia. Su eje central está definido por
los municipios de Redondela, Vigo, Mos y Porriño, de
gran componente urbano, ciertos núcleos de interés
turístico (Baiona, Gondomar y Nigrán), los montaño-
sos como Fornelos de Montes, Pazos de Borbén y
Soutomaior; los de la zona del Morrazo (Cangas y
Moaña) y los limítrofes con la «raia» de Portugal, como
Salceda de Caselas y Salvaterra de Miño.

24 En las iniciativas impulsadas en la última déca-
da ha ocupado un papel importante la Mancomuni-
dad del Área Intermunicipal de Vigo. Su Módulo de
Promoción y Desarrollo ha llevado a cabo, desde 1995,
algunas políticas 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, núcleo de este es-
pacio intermunicipal, constituyó en 1999 la Conce-
jalía de Desarrollo Local y Empleo, que está aplicando
el Plan Municipal de Empleo, de carácter cuatrie-
nal (2000-2003), con la implicación de los actores so-
ciales.

25 Badajoz ha sido históricamente una ciudad pro-
vinciana, fronteriza y cabeza de un enorme entorno
rural, al que ofrecía sus servicios comerciales y admi-
nistrativos. Su espacio de referencia, hasta entrados los
años setenta, era el casco antiguo, en donde se ubica-
ban la mayor parte de las actividades económicas. El
crecimiento de la urbe, a finales de los setenta, vació 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-
maño, por la afluencia de unos veinticinco mil ciuda-
danos portugueses, en busca de comercio y ofertas de
ocio, ciertos días de la semana.

26 Constaba de 35 líneas de actuación, agrupadas
en varios capítulos, que permitían integrar medidas de
carácter social con otras de rehabilitación física de los
espacios degradados. Los ámbitos de actuación eran:
la mejora del medio ambiente urbano, la mejora de la
actividad económica, la inversión en dotaciones cultu-
rales y sociales, el equipamiento en formación, el apo-
yo técnico, los programas sociales y los programas de
formación y empleo.
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del parque (Jerez y Algeciras). La primera
aplicación de LEADER segregó una parte
del territorio, polarizando el proyecto en
torno a dos núcleos aplicó de modo más
homogéneo. La dinamización del Parque
ha favorecido la constitución de diversas
mancomunidades de municipios, que han
interactuado con los Grupos de Acción
Rural. Las distintas intervenciones de los
Proyectos LEADER I y II se han centrado
en la modernización y ampliación del sec-
tor de la repostería, las actuaciones en el
sector del corcho y la promoción del sec-
tor cítrico. En materia de turismo rural, se
han fijado unos parámetros de calidad
mínima.

Javier CASTRILLO SALVADOR, Secretario
de la Agencia de Desarrollo del Norte Pa-
lentino, narra la reactivación de esta comar-
ca de la montaña del norte palentino. Se
trata de una zona que ha sufrido una recon-
versión minera muy dura desde los años
setenta, con una pérdida continuada de
población. La montaña palentina, articula-
da en torno a tres poblaciones, cabezas de
sus respectivas subcomarcas (Aguilar de
Campoó, Cervera de Pisuerga y Guardo)
intenta hacer frente a la despoblación, el
envejecimiento de sus residentes y el des-
empleo. Las primeras iniciativas de desarro-
llo arrancaron en 1994, con el Plan de Ac-
tuación Local, diseñado por IBERDROLA
S.A. Después de diversas jornadas de con-
cienciación y reflexión, el 27 de noviembre
de 1995 se constituyó ACADE («Agencia
de Desarrollo Comarcal del Alto Carrión),
con la participación de la Diputación Pro-
vincial de Palencia, del Ayuntamiento de
Velilla del Río Carrión e Iberdrola. Sin
embargo, se dejó abierta la entrada en la
asociación a otras entidades, ayuntamien-
tos, empresas, etc., de la provincia. Aprove-
chando el acuerdo entre el Ministerio de
Industria y Energía y los sindicatos
CC.OO. y U.G.T., que se plasmó en el
Plan 1998-2005, de la minería del carbón
y desarrollo alternativo de las comarcas
mineras, se contrató el diseño de un Plan
Director para la Montaña Palentina 27.

El Equipo Gestor del Centro para el
Desarrollo del Maestrazgo 28 describe las
distintas medidas impulsadas en la zona del
Maestrazgo, en la provincia de Teruel. Los
orígenes de estas actividades surgen del
equipo de dirección de la Escuela Taller de
Molinos, intentando encontrar líneas de
financiación comunitaria del patrimonio
de este pequeño municipio. Con la finan-
ciación del programa LEADER, se creó el
Centro para el Desarrollo del Maestrazgo.
Bajo dicho programa se gestionaron setenta
iniciativas empresariales y otras tantas bajo
LEADER II. Se trata de una buena respues-
ta por parte de una comarca con graves pro-
blemas de desertización en términos demo-
gráficos. Dentro de las iniciativas puestas en
marcha destacan el impulso del Parque
Cultural del Maestrazgo, constituido por
diversos parques temáticos 29, la creación
del Parque Fluvial del Guadalope y la ges-
tión del Plan de las Cuencas Mineras 30.

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
gravísimos 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 población de 10
habitantes por kilómetro cuadrado y un
índice de sustitución demográfica 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 prácti-
ca, como en la fase de evaluación. Como
resultado de todas estas actividades, se es-
tablece un esquema básico de planificación
estratégica integrada de desarrollo de la
Sierra del Segura, consistente en: un aná-
lisis y diagnóstico, elaborándose una base
de datos de recursos, potencialidades y es-
trangulamientos; el establecimiento de
objetivos generales y específicos, una es-
trategia general (conceptual, ejes de desa-
rrollo y ejecución), unos programas y unas
líneas o ejes de desarrollo, ciertas medidas
e incentivos, la aplicación de las activida-
des (educativas, culturales, sociales, forma-
tivas y medioambientales y la evaluación,
concebida como inicial, continua y final.
Estas medidas se articulan a través de la
Agencia de Desarrollo Local, concebida
como servicio público de desarrollo 31.

José Luis SAVOIE GUTIÉRREZ, Jefe del
Servicio de Desarrollo Rural y Pesquero del

27 Después de un análisis D.A.F.O. se establecie-
ron unos objetivos, se diseñaron unos programas

operativos, unos programas de apoyo y unas activida-
des para activar las potencialidades intraempresariales,
acciones para la promoción de nuevas oportunidades
de negocio, acciones para la captación de proyectos de
inversión exógenos y acciones para el desarrollo turís-
tico. Como resultado de estas gestiones, en los tres años
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), así
como continuar con la dinamización de la población.

28 Integrado por Francisco Javier DÍAZ SORO,
Mateo ANDRÉS HUESA, Miguel Ángel GRACIA SANTOS,
José Francisco CASABONA SEBASTIÁN, Francisco Javier
BLASCO FERNÁNDEZ, Luis Ángel ROMERO RODRÍGUEZ.

29 Entre los que se desarrollan el Parque Geológico
de Aliaga, el Parque Paleontológico de Galve, el Par-
que Escultórico de Hinojosa de Jarque, el Museo de
Mas de las Matas, el Parque Cultural de Molinos, el
Centro de Interpretación de la Naturaleza de
Villarluengo.

30 Se establecen, a su vez, nuevos retos para el
Maestrazgo y la aplicación del Programa LEADER +,
como son: la cohesión comarcal en torno a cuarenta y
tres municipios, la elaboración de un modelo para la
toma de decisiones con participación de los agentes
locales, la atracción de población (con más de doscien-
tos proyectos de naturaleza empresarial), el desarrollo
del la Escuela de Desarrollo Rural del Maestrazgo, la
integración en la red Natura 2000, la utilización de las
tecnologías de la información, la consolidación y desa-
rrollo del Parque Cultural, el apoyo a los nuevos em-
prendedores, con atención preferente a jóvenes y mu-
jeres y el establecimiento del Centro Aragonés de
Información Rural Europea.

31 Los esfuerzos de cooperación y coordinación se
han plasmado en una extracción de recursos públicos
y privados dentro de la Comarca, a través de una ven-
tanilla única; la cooperación con otras Adminsitraciones
Públicas, la participación en la red paralelo 40, de ca-
rácter turístico, en la Red Natura 2000, la cooperación
educativa (LEONARDO y SOCRATES), promoción
de los hermanamientos, la cooperación al desarrollo,
la promoción del asociacionismo empresarial local y la
implantación de consejos locales y comarcales. Son
destacables tres experiencias: la puesta en marcha de
una explotación cunícula, la realización de una orde-
nación del territorio adecuada y el Taller Experimental
de Gráfica Contemporánea Internacional, con partici-
pación de múltiples artistas de ámbito local, nacional
e internacional. Los resultados estadísticos parecen va-
lorar estos esfuerzos, pasándose de una creación de 95
empleos en la comarca, durante la década de los ochenta
a unos quinientos entre 1990 y el 2000.
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Excelentísimo Cabildo Insular de Teneri-
fe, explica la reestructuración del sector vi-
tícola de Tenerife, cuyos antecedentes se
remontan a la colonización de la isla por
los peninsulares, con gran desarrollo de su
producción en el siglo XVI. Sin embargo,
la priorización de otros tipos de cultivos y
el fraude de otros vinos, generó un debate
acerca de la conveniencia de incrementar
y mejorar la producción isleña, a media-
dos de los años ochenta. Se intentó dotar
al sector de una estructura moderna en
todas sus fases y adaptarlo a las exigencias
del mercado. Con este fin se intentó ra-
cionalizar la producción, reformar la es-
tructura empresarial comercial y elaborar
un marco jurídico adecuado.

Eduardo LASTRA PÉREZ, Alcalde de
Taramundi (Asturias), finaliza el bloque de
experiencias en el ámbito rural, relatando
la situación del municipio a principios de
los años ochenta, con graves déficits de
infraestructuras básicas (especialmente en
los terrenos sanitario y educativo). En el
año 1983 el Ayuntamiento se planteó la
necesidad de contactar con el Consejo Su-
perior de Investigaciones Científicas y el
Gobierno del Principado. Como resulta-
do de estos contactos se realizó el «Plan
para la conservación y el desarrollo de los
recursos turísticos del Concejo de Tara-
mundi». El proyecto se presentó a los ha-
bitantes y se creó la Sociedad para el Desa-
rrollo Integral de Taramundi S.A.
(DITASA), con participación del Gobier-

no Regional, del Ayuntamiento y de los
vecinos. El proyecto de Taramundi, inicia-
do en 1983, constituyó la primera expe-
riencia de turismo rural de España. La reac-
tivación del turismo se acompañó con la
revitalización del patrimonio arquitectó-
nico, así como los oficios artesanales. Al
mismo tiempo se impulsó al sector agro-
alimentario y la rehabilitación de técnicas
tradicionales, siendo un ejemplo el Con-
junto Etnográfico de Teixois.

Posteriormente, se examina la impor-
tancia de las Diputaciones Provinciales en
relación con el Desarrollo Local. Así, Va-
lentín GALLEGO CASTAÑERA muestra el
caso de la provincia de Salamanca, con una
situación de desempleo juvenil por enci-
ma de la media nacional, una densidad de
población inferior y una concentración
demográfica elevada en pocos núcleos. Con
este fin se puso en marcha un Programa
Operativo del Fondo Social Europeo para
el período de programación 1994-1999,
con una reordenación en 1996, basada en
los principios de globalidad, originalidad,
coordinación, publicidad, innovación y
autoempleo.

Finalmente, Luis E. GONZÁLEZ MON-
TES analiza el caso de la Diputación Pro-
vincial de Jaén que, a través del Patronato
de Promoción Provincial y Turismo, crea-
do en 1988, intenta la dinamización pro-
vincial y la coordinación de las políticas
municipales. Dentro de sus diversas áreas

destaca muy especialmente el Área de De-
sarrollo Local, que se encarga de la coordi-
nación de la actividad de las ocho agencias
comarcales que actúan en la provincia. Sus
objetivos se han centrado en la consolida-
ción de la provincia como destino turísti-
co interior, la mejora empresarial y de la
investigación en el sector olivarero, la me-
jora de la imagen de Jaén y la difusión de
los productos locales, el apoyo a la inicia-
tiva empresarial y a los emprendedores, la
promoción del tejido industrial y la mejo-
ra de la cualificación de los recursos hu-
manos.

Puede afirmarse, en términos genera-
les, que nos encontramos ante un libro que
incluye abundantes ejemplos de políticas
diferentes de desarrollo local adaptadas a
diferentes dimensiones demográficas, a
distintos sectores de actividad económica,
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 Administración
Local, máxime cuando los libros de estas
características se centran más en los aspec-
tos teóricos que en la realidad práctica del
municipalismo.

Pedro Luis PÉREZ GUERRERO

Universidad de Alicante






