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ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESAROLLO ECONOMICO (OCDE)

El gobierno del futuro

(Traduccién de José Manuel Rodriguez Alvarez y revision de José Manuel Canales Aliende)

Madrid: Ministetio de Administraciones Publicas, 2003.

El Comité de Gobernanza Publica (GOV) de la
OCDE, anteriormente denominado Comité de Ges-
ti6n Publica (PUMA) viene desde hace tiempo dedi-
cando sus mejotes esfuerzos a conocet, debatir y
difundir las mejores practicas encaminadas a dar
repuesta a los desafios a que deben hacer frente los pai-
ses miembros de la OCDE en la arena publica.

De ello es buen exponente, la obra que hoy
comentamos redactada por Edwin Lau del Servicio de
Gestion Publica de la OCDE, a pattir de los materiales
del Coloquio de la OCDE sobre «El Gobierno del
futuro: examinar el presente a la luz del pasado, a fin de
clarificar el futurow, celebrado en Paris los dias 14 y 15
de septiembre de 1999. La traduccion al espafiol de
esta obra apatece con un cierto retraso en relacion con
las versiones en inglés y en francés, no obstante lo cual,
su aparicion es muy oportuna, dado que, por una parte,
los enfoques contenidos en este documento estan sit-
viendo para el desarrollo de otros trabajos en la misma
linea por parte de OCDE y por otra, su publicacion es
coincidente con un cambio politico trascendental en
nuestro pafs que obliga a los nuevos responsables a una
seria labor de reflexion y analisis sobre los retos y res-
puestas a los que debe enfrentarse el nuevo Gobierno

salido de la voluntad popular el 14 de marzo de 2004.

Como se informa en el prologo a la version espa-
fola, escrupulosamente traducida por José¢ Manuel
Rodriguez Alvarez y revisada por José Manuel Canales
Aliende, el libro de la OCDE esta basado en nueve
estudios de casos nacionales (Alemania, Canada, Fin-
landia, Irlanda, Noruega, Nueva Zelanda, los Paises
Bajos, Portugal y el Reino Unido), enriquecido con las
aportaciones de destacados profesores y expertos
internacionales. La lectura de los distintos documentos
que forman la obra permite ensanchar el campo de
vision de los gobernantes y ayudatles a construir mejor
la Administracion del mafiana.
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¢Por qué hay que reformar la Gestion Publica?
Tres son las principales consideraciones que emergen
de esta primera parte del Coloquio:

¢ La Administracion debe evolucionar al mismo
ritmo de la sociedad. Para hacetlo debe aprender
a innovar, asumir riesgos y aceptar la modifica-
cion de sus culturas y métodos internos de tra-
bajo y ofrecer al publico una amplia gama de ser-
vicios de mejor calidad y mas rapidos.

¢ La Administracion debe recuperar la confianza
del publico. Hoy en dfa, la elevacion del nivel
general de instruccion de todos los miembros de
la sociedad hace que los ciudadanos estén mejor
preparados para participar en el Gobierno y sean
mas exigentes ante la Administracion. La pobla-
cién exige un sector publico que haga mas con
menos costes. Los progresos tecnologicos pet-
miten crear unos servicios, mas rapidos, de
mejor calidad, mas personalizados y fomentar la
participacion de los ciudadanos en el proceso
decisional. Los medios de comunicacion, espe-
cialmente las nuevas tecnologfas y los nuevos
focos de comunicacion, como Internet, son fac-
tores claves para la percepcion de la calidad, la
responsabilidad y la confianza que suscita la
Administracion.

El papel de la Administracion evoluciona bajo el
efecto de nuevas presiones. La Administracion
debe actuar en un nuevo contexto caracterizado
por la creciente interdependencia econdmica,
unas sociedades que se abren al exterior y la cre-
ciente importancia de las organizaciones y con-
venios internacionales. Estas transformaciones
afectan a la identidad del Estado-nacion y de los
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gobiernos nacionales que «deben convertirse en
mejores mediadores, coordinadores, decisores y
responsables de la regulacion, y actuar de forma
concertada con otros centros de decision, inclui-
dos los niveles internacionales y subnacionales
de la Administracion, los medios de comunica-
cion social, la industtia y las organizaciones sin
fin lucrativon.

Ante esta voragine de cambios, que impulsan a
reformar la gestion publica, scuales son las ensefianzas
que hay que aprender de la reforma de la Gestion
Publica?. Los expertos destacan la necesidad de elabo-
rar una vision estratégica. El profesor Schick, reputado
investigador en The Brooking’s Institute de Washing-
ton, identifica cuatro grandes estrategias de reforma
que los distintos paises suelen utilizar de forma com-
binada: 1) la estrategia de mercado, que se basa en la
competencia; 2) la estrategia gestora, que se basa en la
profesionalidad y en la ética de los funcionarios publi-
cos; 3) la estrategia de revision de los programas, que
se basa en el analisis y en la evaluacion y 4) la estrate-
gia de desregulacion progtesiva, que se basa en un exa-
men continuo. Hoy dfa, la reforma tiene mas posibili-
dades de ser global que fragmentaria. Se trata, dice el
citado profesor, mas bien de aplicar un conjunto cohe-
rente e integrado de principios que sean compatibles
con todas las actividades del sector publico.

Lo importante de las reformas no es solo ponetlas
en marcha sino que se mantengan. Los expertos subra-
yan la necesidad de construir adhesiones a la reforma
por parte de la sociedad civil y de las partes partici-
pantes. La comunicacion, en este punto, resulta de
interés fundamental, no sdlo en direccion a los ciuda-
danos sino a los propios funcionatios. Para llegar a los
ciudadanos, se nos dice en esta parte del Coloquio, hay
que apelar al fondo de los valores comunes tales como
el trabajo, el uso eficaz de los fondos publicos y la
honestidad y mostrar que los cambios se traducen en
una mejora de los servicios. Hay que evitar la jerga y
utilizar el lenguaje cotidiano. En relacion con los fun-
cionarios, el cambio mas que en las estructuras, estd en
la cultura organizativa, acudiendo a la motivacion, al
estimulo y al animo.
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Tras explicar por qué es necesaria la reforma y
como ponerla en marcha, el siguiente interrogante es
¢como mantener la dinamica de la reforma?. A este pro-
posito se insiste en que no hay recetas milagrosas, pero
determinados signos permiten prodigar estimulos a lo
largo del tiempo e integrar la reforma en las actividades
corrientes. En primer lugar, esta la cuestion del lideraz-
go. Los lideres, los directivos publicos en definitiva, mas
aun que los responsables politicos, son los agentes del
cambio, quienes, con su preparacion y ejemplo, deben
asumir la responsabilidad del cambio y estimular al pet-
sonal, manteniendo el rumbo de la reforma. Los nom-
bramientos y los ascensos dicen mucho a este respecto
sobre cudl sea la evolucion real del comportamiento de
la direccion. El segundo elemento es la evaluacion del
proceso de reforma que debe ser objetiva y producirse
en el momento opottuno.

Tan importantes como el resumen del coloquio
son sus documentos, aportaciones valiosas de destaca-
dos profesores y expertos.

El profesor Roberto Carneiro, de la Universidad
Catolica de Portugal, destaca en un licido documento
c6mo los hechos destacables actuales, las grandes ten-
dencias emergentes de las prioridades publicas determi-
nan un gobierno nuevo, mas brillante, mas rapido, mas
cercano a los ciudadanos que sea digno de su confianza
y que esté basado en las personas y en los valores.

Allen Schick, de quién ya hemos comentado a pro-
posito de los distintos modelos de estrategia, dice,
entre otras cosas, que una reforma de la gestion publi-
ca debe combinar oportunidades, estrategias y tacticas
y advierte de la confusion entre modificacion de las
reglas formales y reforma. El hecho de modificar los
aspectos formales, sefiala, casi no hace avanzar las
cosas si el interés particular de los gestotes se opone a
los objetivos de la organizacion.

Ever A. Lindquist, Director de la School of Public
Administration de la Universidad de Victoria sefiala la
importancia del centro en la reforma estratégica del
sector publico y distingue, a efectos de organizacion de
la reforma, dos modelos: el sistema Tipo I, predomi-
nante en los pafses anglosajones y que comprende
poderosas instituciones centrales que agrupan las fun-
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ciones de coordinacion y de politica administrativa y el
sistema Tipo II, existente en algunos paises europeos,
como Alemania, en el que las instituciones centrales
son relativamente pequefias y delega muchas mas
potestades de administracion y coordinacion en los set-
viclos y agencias.

Francois Dupuy, Profesor Asociado del Instituto
Europeo de Negocios (INSEAD) se interroga sobre
¢Por qué es tan dificil reformar la Administracion
Publica?, y subraya, al efecto, como las Administracio-
nes Publicas son organizaciones buroctaticas, donde lo
mas importante no son las estructuras sino las formas
de funcionamiento, esto es la forma en que las perso-
nas trabajan, intercambian, cooperan, deciden y resuel-
ven sus problemas. Lo mas importante, dice, en las
organizaciones burocraticas y lo menos practicado, es
la cooperacion que debe existir entre los miembros de
la organizacion.

Jean Claude Thoening, investigador de politicas
publicas en la misma institucion, pone el acento en la
evaluacion como instrumento o medio para mejorar la
capacidad de aprender a como dirigir reformas eficaces
y definir objetivos alcanzables en términos de medios
y resultados. Se muestra partidario de un enfoque prag-
matico y de obtener informaciones empiricas y augura
que el siglo XXI demostrara, quizas, que el andlisis
forma parte de la Administracion, incluido en el ambi-
to de las reformas del sector publico.

Dejamos para el final la aportacion luminosa de Jo

Brosnahan, alta funcionaria neozelandesa, sobre la
transformacion de las organizaciones y el papel de los

MARTINEZ PUON, Rafacl

directivos del futuro en relacion con los cuales subraya
la importancia del componente emocional y espiritual,
de los valores y del ejemplo. Dice, en un juicio que
compartimos plenamente, que el tiempo futuro «sera
la era del trabajador experto, durante el cual los espe-
cialistas seran responsables de sus propios resultados y
de facilitar el ascenso de informaciones provenientes
de los colegas y de los clientes. Las estructuras seran
hotizontales, diseminandose los conocimientos a tra-
vés de toda la organizacion. Tal estructura exige una
autodisciplina individual y privilegia la responsabilidad
individual. El nivel de excelencia de una organizacion
sera el de cada uno de sus componentes». Mas alla de
la formacion, Kevin Bacon, de Pricewaterhouse Coo-
pers, se muestra partidario de ayudar al desarrollo y a
la amplitud de miras de los directivos del sector publi-
co.

«Lee y conduciras, no leas y seras conducido,
decfa Santa Teresa de Jesus. El libro que comentamos
hoy puede ser visto como una pequefia Biblia de la
Administracion del futuro y en este sentido hay que
felicitarse de la iniciativa del Ministetio de Administra-
ciones Publicas al publicatlo y recomendar a los poten-
ciales lectores la inmersion en sus contenidos, dete-
niendo su lectura de trecho en trecho, como recomen-
daba el profesor Tierno Galvan, para degustar lo leido.
La unica nota discordante es la ausencia de Espafia, y
en general de los paises latinos de la OCDE, entre los
estudios nacionales de casos, debido quizas a un défi-
cit de participacion en estas actividades que serfa dese-
able pudiera cortegirse en el futuro.

Manuel MARTINEZ BARGUENO

La profesionalizacion de la Administracién Pitblica en México. Dilemas y perspectivas
Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, Coleccion Iberoamérica, 2003.

Desde hace unos afios se esta produciendo en
México un debate acerca de la necesidad de cambiar la
forma de gestion del personal al servicio de las Admi-
nistraciones de los tres niveles de Gobierno: Federal,
Estatal y Local. Este debate se enmarca en uno mucho
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mas amplio que afecta a la reforma del Estado. Tanto
desde la perspectiva economica, como desde la politi-
ca, México lleva mas de una década intentando esta-
blecer un nuevo modelo que le permita situarse en la
posicion que su importancia como pais le confiere.
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La obra que presentamos se enmarca en este
contexto. Su autor, como lo sefiala en el libro, ha
vivido estos intentos de transformacion desde la
doble visién académica y profesional, ya que ha
sido funcionatio al servicio de diversas organizacio-
nes administrativas mexicanas y ademas lleva un
tiempo dedicado a investigar este tema, realmente
crucial para la Administracién publica, tema que
ademais es objeto de su tesis doctoral.

Asi pues, nos encontramos con un texto que sin-
tetiza buena parte del debate tanto tedrico, sobte la
forma de establecer un modelo de personal en las
administraciones publicas, como practico, pues ade-
mas de las organizaciones administrativas mexicanas
que disponen de sistemas mas o menos estables, el
Gobierno federal que preside Vicente Fox, ha comen-
zado a realizar un esfuerzo considerable para aplicar en
su administracion publica, un sistema de carrera con
un determinado grado de estabilidad, para su personal.

El texto, obedeciendo al planteamiento antes indi-
cado, se divide en dos partes claramente diferenciadas,
pero que encuentran su nexo en el objeto de estudio:
los modelos de personal aplicables a las administracio-
nes publicas y, en concteto, a la experiencia mexicana
y lo que ello significa como reforma de la propia
Administracion publica.

La primera parte queda dividida en cuatro aparta-
dos, en los que el autor hace una revision de los plante-
amientos teoricos sobte el tema, comenzando por un
analisis de lo que significa actualmente la reforma del
Estado en los paises latinoamericanos, pero también en
los paises mas desarrollados. St partimos de las notables
diferencias existentes entre estos paises y el resto del
mundo, incluida Latinoamérica, no es posible abordar la
reforma del Estado y lo que significa, de forma general.
Cada pafs, obedeciendo a sus particularidades de todo
tipo y al desarrollo y situacién en la que se encuentra,
tendra que afrontar la posible reforma de manera dife-
rente. Los problemas que se encuentran los pafses en los
que se ha establecido un modelo de Estado de Bienes-
tar (con las diversidades y grados que se quiera), no se
parecen en nada a aquellos en los que atn falta un largo
camino que recorter para lograr unos minimos de sub-
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sistencia para todos sus ciudadanos. Claro es que hay
factores de orden general que estan afectando a todo el
mundo, pero lo hacen de forma muy diferente en fun-
cién de cada una de las situaciones.

El autor analiza la repercusion de algunos de estos
factores como la existencia de sociedades mas infot-
madas y participativas en la gestion publica y la revalo-
rizacion del espacio publico, la globalizacion economi-
ca, la tecnologfa v la alternancia politica en un escena-
rio democratico. Dicho anilisis es realizado tomando
como referencia los paises mas desarrollados, viendo
su repercusion en Latinoamérica y en México. No se
trata de un analisis exhaustivo, sino simplemente apun-
tar rasgos generales de la afectacion de estos factores y
sus diferencias basicamente en el caso mexicano.

El segundo apartado trata sobre la evolucion de las
Administraciones publicas, las tendencias que se estan
produciendo en buena parte de los paises, asi como las
diferencias en su forma de aplicacion segin los lugares.
Se centra en la discusion de los modelos burocratico y
post-burocratico, viendo sus caracteristicas fundamen-
tales. Aborda la evolucion habida desde los plantea-
mientos de la nueva gestion publica, representados en
sus inicios y en cierta medida por el libro de Osborne
y Gaebler, la reinvencion del Gobierno, pero también
por las politicas llevadas a cabo, en lo que respecta a la
Administracion publica, en los periodos del mandato
de Margaret Theacher y Ronald Reagan en Inglaterra y
Estados Unidos.

En este sentido, se observa que en numerosos pai-
ses en vias de desarrollo estin conviviendo las aporta-
ciones derivadas de los procesos de modernizacion y
reforma llevados a cabo en los paises mas desarrolla-
dos que disponfan de una Administracién consolidada
y poderosa, con modelos de administracién obsoletos
o0, en numerosas ocasiones con la no existencia de
modelos o con modelos vatios y superpuestos que no
habfan logrado su implantacion efectiva, y que ademas
se encuentran en contextos en los que los sistemas
politicos tienen una alta debilidad democritica o estan
en vias de transicion, lo que incrementa notablemente
cualquier intento de mejora administrativa.
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Asi pues, nos encontramos, tefiriéndonos al caso
mexicano, con los intentos de aplicar nuevas formas de
gestion en una administracién que procede del pasado,
en la que priman valores muy arraigados y tradiciona-
les, en la que no hay un modelo claro y que ademas se
encuentra en un proceso de transicion politica alta-
mente complejo. En este contexto resalta la importan-
cia de establecer, por primera vez, los fundamentos del
modelo weberiano, adaptandolos a la situacion actual.
Frente a las criticas que hacia este modelo se llevan a
cabo en los pafses con una mas larga tradicién admi-
nistrativa y una mayor fortaleza de la misma, es sin
embargo imprescindible asentar buena parte de las
caractetisticas de dicho modelo que nunca se han visto
plasmadas en el caso que nos ocupa. El autor, desctibe
dichas caractetisticas, efectuando una revision ctitica
de las mismas para que sean funcionales a la situacion
mexicana actual.

En el tercer apartado el autor analiza los diferen-
tes modelos de personal que se dan en las Administra-
ciones publicas, diferenciando los llamados modelos
«abierton y «cerradon. Quiza fuera conveniente realizar
de forma previa una tipologfa en la que se diferenciara
aquellos modelos en los que existe un alto grado de
independencia y autonomia entre el ambito politico y
el administrativo, de aquellos otros que todavia perma-
necen en situaciones clientelares, de patronazgo o de
botin, que es caso de buena parte de los paises Latino-
americanos y en especial, de México.

Es evidente que en un modelo de spoi/ system no
podemos hablar de la existencia de una articulacion
interna en cuerpos o escalas, que implican una perma-
nencia del empleado en la administracién y una posi-
bilidad de carrera. Todas las administraciones que tie-
nen un modelo de botin se articulan internamente en
cuanto a su personal, en un sistema mas cercano al
«abiertoy o «de puestosy. Sin embargo, en los casos en
que existe estabilidad y permanencia del empleado
publico, la forma de articularse internamente puede
obedecer 2 modelos «cerrados» o «abiertosy, o con
caractetisticas de ambos (modelos mixtos).

Por otra parte, la utilizacién del concepto «servicio
civil de carreran, muy utilizado en Latinoamérica, se
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presta a equivocos, sobre todo cuando se contrapone
al de «funcion publicar. Este dltimo obedece a la dila-
tada evolucion del sistema de relaciones entre una
parte del personal con la Administracién publica a la
que pertenece, dandose fundamentalmente en paises
cuyo modelo administrativo es del tipo continental. El
autot, para contribuir a clatificar estos conceptos y,
sobre todo, para precisar el significado de setvicio civil
de carrera, dedica unas paginas al analisis de sus carac-
tetfsticas basicas.

Para finalizar este apartado, se estudian las venta-
jas e inconvenientes del servicio civil de carrera, sefia-
lando la necesidad de adaptarlo al momento actual.
Tgualmente se analiza la importancia que tiene para las
administraciones contemporaneas, tenet un modelo
que garantice seguridad juridica de cara al ciudadano y
en el conjunto de relaciones de la Administracion, asf
como neutralidad e independencia, que respete los
principios de métito y capacidad, tanto para el ingteso
como para la vida profesional de los empleados. Todo
ello enfocado a la consecucion de un sistema demo-
cratico. No se trata de fortalecer a la Administracion
sin ningan otro tipo de finalidad. Se trata de que una
Administracion moderna deber ser un elemento fun-
damental para conseguir una auténtica democtacia. De
otra forma, con unas administraciones publicas total-
mente politizadas y al servicio de los intereses de par-
tido, no podemos decir que estemos en un sistema
democriatico.

Para finalizar la primera parte, se hace una breve
incursion en el andlisis de los procesos de cambio y
modernizacion de la Administracion, desde los plante-
amientos del neoinstitucionalismo. Quiza sea éste uno
de los métodos mas utilizados en la actualidad para el
estudio de las organizaciones publicas.

El autor, siguiendo a March y Olsen, define las ins-
tituciones como «estructuras formales e informales de
reglas y procedimientos que condicionan la conducta y
la capacidad de actuacion de los agentes, cuyas prefe-
rencias y decisiones no pueden entenderse sino en el
contexto del marco institucionaly. Por otra parte, las
antetiores concepciones de institucion, daban a ésta las
caracteristicas de consolidacion y permanencia, asi
como de reconocimiento y aceptacion social. Utilizan-
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do este conjunto de caracteristicas, no solo la Admi-
nistracion, sino el sistema de personal a ella ligado,
pueden ser considerados con instituciones y, por tanto,
analizados como tales. Es mas, habtfa que conseguir la
institucionalizacion de un modelo de personal que
garantizara la estabilidad de la Administracion y se
transmitiera a todos los actores politico-sociales, de tal
forma que no se estuvieran produciendo cambios con-
tinuos de todo orden (normativo, de gestion...) que
solo contribuyen al desorden y no mejoran el rendi-
miento de la organizacion.

Como sefalabamos al comienzo, la segunda parte
estd dedicada plenamente al caso mexicano. Dividida
en cuatro apartados, el primero de ellos trata del «esta-
do actual de la reforma institucional y el servicio civil
de carrera en Méxicon. Para el autor, son cuatro los
retos a los que se enfrenta actualmente el Estado mexi-
cano y al andlisis de los mismos se le dedican varias
paginas, situando de esta manera al lector, en el marco
en el que se va a insertar el estudio de la moderniza-
cion y reforma de la Administracion publica, centrado
en el caso del servicio civil de carrera.

La reforma en las instituciones econdmicas es el
primero de los retos. Se ha de considerar que el caso
mexicano es bastante singular. Situado al lado de Esta-
dos Unidos, con una poblacion de mas de cien millo-
nes de habitantes (a los que hay que agregar los emi-
grantes precisamente en Estados Unidos), con un cre-
cimiento demografico desde los afios sesenta, funda-
mentalmente, que le ha hecho triplicar su poblacion en
un petiodo de tiempo muy corto, con una estructura
productiva sometida a una muy fuerte transformacion
y unos cambio socio-econdmicos producto de dicha
transformacion, también muy fuertes, a los que hay
que afladir unos elevados indices de pobreza, por sélo
citar algunos de los rasgos basicos, todo ello hace que
se replantee el papel que debe asumir el Estado.

En segundo lugat, el reto de la reforma en las ins-
tituciones politicas. De todos es conocido el resultado
electoral para la Presidencia de la Republica producido
en el afio 2000. La llegada a la Presidencia, por prime-
ra vez en mas de siete décadas, del candidato de un
partido diferente al que habfa gobernado México
supuso por una patte, el final de un proceso que habfa
comenzado unos aflos antes con la pérdida de Gober-
naturas y Presidencias Municipales, que pasaron a pat-
tidos de la oposicion. Por otra parte, significé un paso
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importante en la transicion hacia un sistema mas abier-
to y plural, mas democratico. Pero ademas, estos pro-
cesos comportan diversas y multiples transformacio-
nes, que afectan al conjunto del escenario politico.
Entre otros, cabe sefialar la aparicion o el aumento de
protagonismo de diversos actores politicos, el cambio
de algunos de ellos y/o las modificaciones producidas
en el papel que desempefiaban tradicionalmente. El
ejemplo de las Administraciones publicas es paradig-
matico. El papel que han representado durante el largo
petiodo en que dominaba en exclusividad y en los tres
niveles de Gobierno el Partido Revolucionatio Institu-
cional (PRI), ha sido trascendental para el desarrollo
politico, social y econémico de México, sirviendo ade-
mas de unico intetlocutor entre Estado y Sociedad.
Pero ademas se constituia en el lugar de formacion y
extraccion de cuadros politicos, que transitaban de
puestos administrativos a puestos politicos indistinta-
mente, contribuyendo a la politizacion de la Adminis-
tracion y a la no delimitacién de ambitos donde debe
primar lo politico y ambitos donde debe primar lo
administrativo.

Los cambios producidos en los ltimos afios, afec-
tan claramente a este tipo de modelo de Administra-
cion, que queda obsoleto y que genera disfuncionali-
dades tanto para el proceso de transicion democratica,
como para el propio manejo de los asuntos publicos.
Por ello, el autor centra el tercer reto en la reforma de
las instituciones gubernamentales y administrativas.
Ademas, la excesiva politizacion de la Administracion
publica ha hecho que su imagen hacia los ciudadanos
vaya muy ligada a la de los politicos, obteniendo un
muy bajo grado de aceptacién. Por otra parte, la efica-
cia y eficiencia de las administraciones publicas resulta
ser muy baja y la imagen de corrupcion, partidismo y
clientelismo esta muy generalizada. Se torna urgente la
reforma y no se trata en este caso de una mejota en las
formas de organizacion y de gestion, como puede ser
el caso de otros paises, sino de un cambio radical en la
manera de concebir lo que es la Administracion y sus
fines y objetivos. Significa un cambio en la cultura, que
afecta a todos los actores: los politicos, los ciudadanos
y los propios empleados publicos. Al tratarse de un
cambio del tipo sefialado, su consecucion se vuelve
mas compleja y dificil, con una mayor duracion en el
tiempo, pero 1mpresc1nd1ble para el pafs, pues si no se
produce, la Administracion en lugar de ser uno de los
instrumentos basicos para el cambio, se convertira en
uno de los mayores obstaculos al mismo.
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En este tipo de cambio desde el punto de vista
interno a la Administracion, fija el autor el cuarto reto:
la implantacion de un modelo de personal que prime el
mérito, la capacidad y el esfuerzo de los empleados, a
la vez que les asegure una estabilidad y una cierta carre-
ra profesional. Se sefialan los aspectos positivos que
tendtfa, asi como la necesidad de plasmarlo en la reali-
dad administrativa.

Precisamente, en el segundo apartado se estudian
«las condiciones institucionales actuales en México
para el establecimiento de un servicio civil de carreray.
Se analizan aqui las diversas razones que han impedido
hasta la fecha establecer, de forma general y perma-
nente, un modelo de personal estable. Factores politi-
cos, juridicos y administrativos, que se analizan sucin-
tamente, han imposibilitado la implantacién de un
modelo de este tipo. Cabria afadir algin factor mas,
como es la concepcion social que se tiene del empleo
publico, asi como algunos otros derivados del sistema
politico que ha imperado durante tantos afios. Quiza
serfa conveniente afladir al analisis la percepcion que
tienen los propios empleados publicos acerca de la
Administracion, el modelo de personal y su propio tra-
bajo. A diferencia de lo ocurrido en otros pafses como
Espafia o Francia, pot ejemplo, apenas se observa
algan tipo de reivindicacion por parte de los trabaja-
dores. Los procesos seguidos en los paises citados y
que se produjeron basicamente durante el siglo XIX,
se produjeron mediante un continuo forcejeo entre los
politicos y los empleados publicos para lograr, por
parte de éstos, su inamovilidad y permanencia. La con-
secucion de estos principios fue una reivindicacion de
los propios empleados, que la iban consiguiendo en
razon a su posicion en la organizacion o a la fuerza que
podian tener por otros motivos. Claro es que también
tenemos el caso de otros pafses que llegaron a mode-
los permanentes a través de decisiones politicas del
mas alto rango, véase el caso de Estados Unidos, pero
en la situacion actual de México esto se ha intentado
en diversas ocasiones, teniendo como tesultado el fra-
caso absoluto.

Al estudio de los intentos habidos se dedica el tet-
cer apartado. Es interesante observar que desde prin-
cipios del siglo XX el problema de implantar un mode-
lo de personal estable aparece petiédicamente pero sin
ser resuelto. La Constitucién de 1917, vigente en la
actualidad con multiples reformas, regula, en su articu-
lo 123 las relaciones de trabajo, pero no hace mencion
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especifica a los empleados publicos. Habra que esperar
a una reforma de 1960 para que se incluya en este
mismo articulo un apartado B en donde se hace refe-
rencia a los trabajadores al servicio del Estado, peto sin
establecer régimen alguno. Del texto constitucional se
desarrollaron diversas leyes que afectan a los trabaja-
dores y a los empleados publicos, pero sin establecer
un servicio civil.

En todo caso, la regulacién normativa generd una
diferenciacion en el interior de las Administraciones,
entre el personal de base o sindicalizado y el personal
de confianza. Los primeros, son los que ocupan las
posiciones inferiores y desempefian trabajos de tipo
mas rutinatio y administrativo, mientras que los segun-
dos son los que ocupan las posiciones inmediatas infe-
riores a lo que podtiamos considerar puestos politicos
puros. El personal de base, se encuentra «sindicaliza-
do», habiendo conseguido un cierto grado de estabili-
dad. El problema es el protagonismo que adquiere el
movimiento sindical (hasta ahora muy ligado al parti-
do que tuvo el poder, el PRI), que hace que este tipo
de plazas estén controladas en su ingreso y en su ges-
tion por el sindicato, de tal forma que las autoridades
de la Administracion tienen muy poco poder sobre las
mismas. Este es un problema afladido tanto en la ges-
tién de personal, como en cualquier intento de tefor-
ma que se proponga. Por otro lado, se presenta otra
situacion que debe ser modificada y es la que se refie-
re al papel que deben tener los sindicatos en las Admi-
nistraciones publicas.

Por su parte, el personal de «confianza», muy
numeroso y que abarca puestos en muchos casos pura-
mente administrativos, no tiene regulacion alguna, o la
tiene muy poco clara, lo que comporta todo tipo de
problemas en la gestion cotidiana, pero también es un
obstaculo para la reforma.

Como sefala el autor, no es sino hasta el final del
mandato de Salinas de Gortari (1988-1994) que se
aborda de forma algo mas intensa la reforma del per-
sonal de la Administracion (en este caso, Federal). El
intento, también fallido por el momento en que se
abordo (al final del mandato), tiene su continuidad en
el sexenio de Ernesto Zedillo, aunque tampoco consi-
gue el éxito. Finalmente, el periodo del actual Presi-
dente, Vicente Fox, constituye el momento en que mas
se estd avanzando en la implantacion de un modelo de
servicio civil de carrera, sobre todo por la combina-
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cién que supone la aprobacion de la Ley Federal del
Servicio Profesional de Cartera, de abril de 2003, y el
impulso politico dado para su implantacién. Es muy
pronto para poder analizar sus tesultados, pero ha sig-
nificado un importante estimulo para los otros niveles
de gobierno, que estan intentando llevar a cabo una
reforma de similares caracteristicas.

En el cuarto apartado se describen algunas de las
experiencias de servicio civil implantadas en organiza-
ciones administrativas mexicanas. Ademas de caso del
Servicio Exteriot, que tiene un modelo estable desde
1922 y es el mas consolidado, es interesante destacar lo
ocurtido con el Instituto Federal Electoral. En sus pri-
meros momentos de funcionamiento, no logto la legiti-
midad necesaria para un 6rgano de sus caracteristicas,
siendo acusado de partidista. Precisamente, para conse-
guir mayor independencia y cambiar su imagen publica,
una de las medidas tomadas fue la implantacién de un
modelo de personal estable e independiente de los pat-
tidos a quienes debe fiscalizar en los procesos electora-
les. Habra que observar su evolucion, pero las medidas
tomadas y el hecho de que se haya producido un cam-
bio en la Presidencia de la Republica, han ayudado a
cambiar su imagen publica.

Para concluir, el autor hace unas breves reflexio-
nes acerca de los dilemas que se presentan en las
Administraciones publicas mexicanas y el impacto que
puede tener el establecimiento de un sistema de perso-

HILL, Michael y HUPE, Peter
Implementing Public Policy

nal estable. Precisamente en dicho proceso se presenta
la disyuntiva de optar por un modelo webetiano o
intentar implantar un modelo de personal mas cercano
alo preconizado por la «nueva gestion puablican. Como
ya sefialabamos anteriormente, cada pais tiene unas
caracteristicas peculiares que obligan a la adopcion de
medidas diferentes adaptadas al contexto. Si en los pai-
ses mas desatrollados estamos inmersos en un intento
de mejora de las Administraciones y del personal a su
servicio, lo basamos en la existencia de unas organiza-
ciones estables, consolidadas, con una larga tradicion
historica y con unos determinados valores. En los
casos en que estas condiciones no existen, no pode-
mos pensar en los mismos términos. Antes de pensar
en introducir las ultimas modas en herramientas de
gestion, habra que crear una cultura radicalmente dis-
tinta a la existente, establecer las condiciones minimas
que posibiliten la existencia de organizaciones admi-
nistrativas capaces de desarrollar su trabajo consi-
guiendo resultados, hacer descender el nivel de politi-
zacion de dichas organizaciones, alejarlas de modelos
clientelares y partidistas y enfocatlas a su verdadero
objetivo: servir al ciudadano.

El trabajo concluye con unos breves cuadros de
datos sobte la realidad mexicana que, evidentemente
deben ser ampliados si queremos un buen conoci-
miento de dicha realidad, y una bibliograffa bastante
completa sobre el tema.

José Vicente GOMEZ RIVAS

Londres / Thousand Oaks / Nueva Delhi: Sage Publications, 2002.

Puede que los estudios de implementacion de poli-
ticas publicas sean los que menos resonancia académi-
ca hayan tenido, exceptuando algunos grandes hitos.
En cualquier caso, no cabe duda de que se trata de tra-
bajos imprescindibles para lograr la comprension de
esos complejos procesos que denominamos politicas
publicas y que han supuesto la incorporacion de una
parte fundamental de la realidad publica al interés de
las ciencias sociales, especialmente a la ciencia politica.
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Los profesores Hill y Hupe presentan en esta
obra un trabajo denso, y al tiempo de agradable lectu-
ra, salpicado de pedagogicos ejemplos, sobre lo que
han sido y son los estudios de implementacion, enten-
dida ésta de una forma amplia, como «todo lo que
ocurre entre las expectativas generadas por una poli-
tica publica y los resultados percibidos de la misma.
En este sentido, hacen un repaso de la literatura que
desde la Ciencia Politica, o la Sociologfa o el Derecho,
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han dirigido su atencion a estos aspectos aun sin uti-
lizar el término implementacion. Contindan con el
perfodo que comenzo a partir del revulsivo supuesto
por la obra de Pressman y Wildavsky, Implementation,
con el debate entre los enfoques «top-downy» y «bot-
tom-up, y los postetiores intentos de sintesis o supe-
racion de ambos. Los autores consideran que en al
actualidad el campo de los estudios de implementa-
cion encuentran una nueva oportunidad de desarrollo
en su conexion con el estudio de la gobernanza, que
ademas supone la ampliacion del espectro de su aten-
cion.

También se ofrecen consejos metodoldgicos para
el estudio de estos procesos tan complejos. Ademas,
abordan la importancia que la investigacion sobre
implementacion tiene y puede tener en la practica de la
administracion publica, pues desde el principio subra-
yan la necesidad de que, aunque siempre deben distin-
guirse las esferas de la investigacion, por un lado, y de
la experiencia del gestor publico, por otro, éstas se
enriquezcan mutuamente. La dimension normativa no
puede estar ausente en unos estudios que precisamen-
te surgen ante el disgusto de que los programas o poli-
ticas disefiadas sélo con mucha dificultad logren con-
vertirse en realidad tal y como fueron concebidos. En
definitiva, se trata de una expresion del caracter dual
propio, desde su génesis, del analisis de politicas publi-
cas, reflejado en su afan por explicar lo que ocurre al
tiempo de preocuparse por lo que pasa.

Precisamente, una de las primeras reflexiones que
nos despierta este libro surge a partir de la insistencia
de sus autotes en la consideracion de los estudios de
implementacion como una subdisciplina de la ciencia
politica y de la administracion, en una solo aparente
desvinculacion de la ya bien formada subdisciplina de
estudios de politicas publicas. De hecho, pese a cono-
cer las criticas recibidas por la heurfstica de las fases
(que precisamente situarfa a la implementacion como
una de las fases y, por tanto, un segmento de estudio
de las politicas), la defienden por proporcionar un
«enfoque sistematico que permite capturar la multipli-
cidad de la realidady, si bien reconocen la necesidad de
combinar sus beneficios analiticos con la conciencia de
la interaccion en la realidad entre las diferentes fases.
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El'hecho de que ellos adopten como hilo conductor de
su trabajo los procesos de implementacion en toda su
complejidad, rastreando todas las investigaciones que
son utiles para su comptension, no quita para que, en
definitiva se trate, de la implementacion de politicas
publicas y sea necesario tener en cuenta el mas amplio
esquema que el estudio de éstas representa dentro del
sistema politico, para poder hacernos con una aproxi-
macion certera a la realidad analizada.

En la parte dedicada a los estudios que han versa-
do sobre temas de implementacion sin utilizar ese tét-
mino porque eran antetiotes a su apaticion (como tra-
bajos clasicos sobre el imperio de la ley y el funciona-
miento de la administracion en democracia) o se desa-
rrollaban al margen de la literatura al respecto (como
los estudios sobre otganizaciones), se muestran aspec-
tos que, efectivamente, es necesatio conocet para des-
arrollar buenos estudios de implementacion. Sin
embargo, el hecho de que no estén en la literatura pro-
piamente dicha dedicada a la misma es porque atn tra-
bajando sobre el mismo o cercano objeto de estudio,
carecen del marco y el enfoque que provee el analisis
de politicas publicas en cuanto intento de conocer la
realidad, mas alla de los aspectos normativos, del fun-
cionamiento del Estado en su vertiente de regulacion
y/o transformacién de la realidad social. Por ello la
preocupacion caracteristica de los estudios de imple-
mentacion, como aparece reiteradamente en el libro,
ha sido como sortear las dificultades existentes para
logtar llevar a cabo los objetivos de las politicas publi-
cas.

En los capitulos dedicados a repasar la literatura
propia de la implementacion surgida a partir de princi-
pios de los afios setenta encontramos un amplio, bien
seleccionado y no sélo desctiptivo, sino también some-
ramente analitico, recortido por estos estudios muchas
veces poco conocidos, incluso entre quienes trabajan
temas de politicas publicas. A continuacion se da un
paso mas al relacionar lo que ha sido la evolucion de
esos trabajos sobre implementacion con el contexto
sociopolitico en el que se han desarrollado (en particu-
lar, en Estados Unidos, Gran Bretafia y los Paises
Bajos por el origen de los autores) para acabar plan-
teando el papel que juegan y pueden jugar en las socie-
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dades postmodernas contemporaneas. Se trata de una
buena muestra de como el interés cientifico, lejos de
nacer aislado de la realidad social, se modula a partir de
los problemas y oportunidades con que se encuentran
los investigadores.

En términos generales, hacia finales de los afios
noventa, el interés en los estudios de implementacion
habfa decaido serlamente, la nueva gestién publica sus-
tituyo el interés por la misma por el interés por el mana-
gement, introduciendo realmente un nuevo paradigma
que sin romper con la nocién de verticalidad de la
organizacion, s trasladé la preocupacion por la misma
a las relaciones que se establecfan en términos de prin-
cipal-agente. Sin embargo, los autores proponen que la
investigacion en implementacion en lugar de haber
muerto, cobra un nuevo caracter ante el reconocimien-
to de una nueva realidad: el objeto de estudio tiene un
caracter multidemensional, existe diversidad de actores
(aparece el concepto de red), multiples organizaciones
¢ instrumentos se ven envueltos en el proceso de la
puesta en practica de las politicas pablicas. No hay que
olvidar que durante estos aflos se habfan incorporado
a la practica de la investigacion los conceptos de rela-
ciones intergubernamentales y analisis de redes. No
mucho después estabamos oyendo hablar sobre gober-
nanza, entendida aqui como todo lo que concierne a la
creacion de las condiciones para el desarrollo de las
normas y la accién colectiva, no slo a través de los sis-
temas de autoridad publicos, sino también de multiples
mecanismos de direccion que se establecen entre orga-
nizaciones (tanto publicas como privadas).

El concepto de gobernanza, por tanto, amplia la
extension del campo en el que entendemos que se des-
arrolla la implementacion. En este sentido, Hill y Hupe
insisten en una reflexion que nos parece util para sin-
tetizar como aumenta la complejidad de los escenatios.
Ya no se trata tanto de la localizacion de la accion
gubernamental en un lugar al que es facil dirigir la
mirada, sino que lo importante es dirigir el foco de
nuestra indagacion hacia las acciones que tienen como
finalidad gobernar; lo importante no es el /s, sino el
Joeus. Se asume que gobernar ha pasado a ser un pro-
ceso mas «horizontaly, pero en el sentido de que el
gobierno (central) depende de otras organizaciones en
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su cometido, no en el de que los tnicos valores rele-
vantes sean los del mercado: la justicia, la equidad,...
incluso el restablecimiento del modelo jerarquico si la
situacion lo demanda, vuelven a hacerse con un espa-
cio importante.

Si aquéllos mis alejados en los estudios de imple-
mentacion agradeceran especialmente esos ptrimeros
capitulos que nos permiten situarnos en este campo de
investigacion, aquéllos mas familiarizados con el
mismo, agradeceran la recopilacion de lineas de estu-
dio, variables manejadas, y avances sustantivos y meto-
dolégicos que surgen del seguimiento de todos los arti-
culos dedicados al tema de la implementacion publica-
dos en una treintena de revistas a lo largo de los afios
noventa. Entre los aspectos de reflexion surgidos de
entre la narracion, nos parecen especialmente intere-
santes dos cuestiones. En primer lugar, el plantea-
miento de la relacion existente entre la investigacion en
implementacion y la investigacion en evaluacion, lle-
gando a plantear la consideracion de la primera como
un subtipo de la segunda, en la medida en que ambas
se preguntan qué es lo que ocurre entre los objetivos
de la politica y los resultados percibidos de la misma.
Tal vez una diferencia teérica radique en que mientras
la evaluacion estd mas interesada en constatar si real-
mente se ha producido o no la coincidencia entre lo
esperado y lo producido, los estudios de implementa-
cion indagan en el porqué de lo que ha ocurrido, inclu-
so considerando positivo la no coincidencia por la
valoracion que se hace de la adecuacion de lo disefiado
a la realidad social sobte la que hay que implementa-
lo. Pues llega un momento en que no se trata tanto de
buscar las claves que eviten el ggp de implementacion,
como de explicar la realidad de ésta en si misma.

En segundo lugar, también nos parece destacable
la reflexion que nace a partir de la relacion entre la for-
macion de la politica pablica y su implementacion. Tras
descartar que la politica publica pueda ser considerada
solo implementacion, se plantean los problemas que
surgen tanto cuando la interaccion entre ambas es con-
tinua como cuando se producen formulaciones de poli-
ticas sin que en realidad exista el deseo claro de su pues-
ta en marcha (politicas simbolicas). En realidad, habtfa
que considerar que en estos casos, en lugar de no pro-
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ducirse implementacion, ésta se reduce, practicamente,
a la comunicacion de lo disefiado, pudiéndose generar
un caso extremo de simbiosis entre la formulacion y la
implementacion de la politica. Esto no significa que no
se produzcan outputs y outiomes de interés, los procesos
de comunicacion publica pueden tener efectos tan ciet-
tos como las realizaciones materiales. En cualquier
caso, el mismo reconocimiento de la dificultad de des-
lindar ambos procesos, de decision y accion, que en
realidad se produce en casi todas las politicas publicas,
nos resulta contradictotio con la insistencia de Hill y
Hupe por defender la separacion, siempre que se
pueda, de la politica en fases, no ya a efectos pedagogi-
cos, sino también de investigacion, mas aun con lo
fructiferos que han resultados los trabajos de politicas
publicas mas recientes que explicita o implicitamente
deciden superar esa heuristica o enfoque de las fases.

Al adentrarnos en la parte del libro dedicada a los
consejos que desde los estudios de implementacion
podrian darse a los que realmente tienen la mision de
ejecutar las politicas, aparece lo que es, sin duda, la
aportacion otiginal propia de Hill y Hupe a esta rama
del analisis de politicas publicas con esta obra. Por un
lado parten de la constatacion de dos hechos: por un
lado, la dificultad que han tenido hasta ahora los traba-
jos clentificos en la materia para ser utiles a quienes
mas necesitatfan consejos cuando se preguntan qué
hacer en la tesitura cotidiana. Pot otro lado, la inmen-
sa variedad de respuestas posibles en funcion de los
multiples escenatios en los que se pueden encontrar
esos actores, determinados por vatiables como el tipo
de organizacion, el tipo de cultura politica, el estilo de
politica publica del que se trate, etcétera. Hay que tener
en cuenta que el paso «del gobierno a la gobernanza»
supone la ampliacion del escenatio de implementacion
pero no en unico sentido, pues hay diferentes tipos de
gobernanza.

Ante esta perspectiva, los autores construyen un
esquema que permite identificar las principales carac-
tetfsticas del proceso de implementacion en que uno se
halla inmerso. Parten del marco normativo general de
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nuestras sociedades contemporaneas de impetio de la
ley, democracia, valotes de justicia e igualdad e, inclu-
50, los principios generales de lo que se ha denomina-
do el Estado del bienestar. A partir de aqui pueden
darse diversas localizaciones, en funcion de si nos
encontramos en el nivel macro politico del gobierno
central y las altas instituciones del estado, en el nivel
medio de las relaciones intergubernamentales, o en el
nivel micro de las relaciones con los ciudadanos. En
otro eje, se distinguen tres niveles de accion: constitu-
cional, de accion directiva y operacional.

A su vez, el modo en que se desarrolla esa accion
en cada uno de los niveles de gobierno genera tres
tipos 0 modos basicos de gobernanza, segtin el grado
de direccion que ambiciona el actor-institucion y el
grado de independencia del que puede gozar. En ese
sentido se nos muestra un estilo de gobernanza autori-
taria, allf donde el gobierno puede y debe mantener un
control directo sobtre una actividad (por ejemplo, la
defensa); la gobernanza transaccional en las que se
generan redes que participan en la politica, aunque el
gobierno mantiene la regulacion y la inspeccion; y la
gobernanza persuasiva en la que se invita a otros acto-
res a participar directamente en la direccion (los siste-
mas deliberativos, las expetiencias de democracia
directa...).

En definitiva, tras un prolijo recorrido por la lite-
ratura pasada y presente sobre implementacion, este
libro nos sugiere que en lugar de rendirnos ante la
complejidad que supone la nueva forma de gobernar y,
en concreto, de poner en marcha las politicas, la abor-
demos como un nuevo e interesante desafio. Nos pro-
ponen un esquema que nos permite identificar los
diferentes tipos de procesos que podemos encontrat,
lo que también puede ayudar a los implicados en la eje-
cucion real de las politicas. En cualquier caso, nos pre-
senta ordenadamente la investigacion habida en imple-
mentacion, el estado actual de la misma y los retos que
le depara el mas inmediato futuro.

Ruth MARTINON QUINTERO
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VV.AA

La Profesionalizacion de la Funcion Piiblica en Iberoamérica
Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, Coleccion Informes y Documentos. 2002

Desde la década de los noventa del siglo pasado se
estan impulsando diversos intentos de reforma del
Estado en los paises Latinoameticanos. Estas reformas
han tenido varias orientaciones en funcion de los plan-
teamientos politicos y econémicos (también ideoldgi-
cos) imperantes en los organismos internacionales
como el Banco Mundial, el Banco Interamerticano de
Desatrollo o el Fondo Monetario Internacional. Estas
orientaciones han variado de forma sustancial, desde
un intento de reduccion de los Estados y sus organiza-
ciones (planteamiento que detivo del famoso Consen-
so de Washington), hasta la posicién practicamente
opuesta de fortalecimiento institucional. Segun iban
fracasando las medidas disefiadas y en funcién de los
planteamientos que dominaban el escenario interna-
cional, asi como la propia evolucion politica de los pai-
ses, se han ido sucediendo la aplicacion de lineas de
accion que han seguido trayectorias diferentes y han
obtenido resultados muy vatiados.

Uno de los elementos clave de toda organizacion
es su personal. La especifica forma de regulacion y
articulacion del mismo, es basica para el buen funcio-
namiento otganizativo asf como para la consecucion
de los objetivos. Los pafses Latinoamericanos tienen
una rica y amplia variedad de formas de regular al pet-
sonal de sus administraciones publicas, fruto también
de la trayectoria historica que han tenido. No pode-
mos, pues, generalizar cuando abordamos su estudio.
Podemos decir que cada pais constituye un caso dife-
rente y que las similitudes que podemos encontrar
obedecen, en cierto grado, al modelo administrativo
comun del que partieron, modelo que ha ido variando
en funcion de las caracteristicas de cada pais. Pero tam-
bién obedecen a los sucesivos intentos de aplicar
modelos establecidos en otros paises (Estados Unidos,
Espana, Francia, Alemania, incluso Canada y Nueva
Zelanda), y a las ayudas de algunos de estos tltimos en
los programas de reforma y modernizacion.

Por otra parte, son pocos los estudios sobre los
modelos de personal existentes en las Administracio-
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nes publicas latinoamericanas, consecuencia, en buena
medida, de las circunstancias sefialadas, asi como de la
compleja diversidad existente y de la ausencia de infor-
macion suficientemente valida que permita un analisis
con cletto tigot.

Espafia, ademas de otras acciones en ambitos dife-
rentes, ha apoyado los procesos de reforma y moder-
nizacion de las Administraciones publicas Latinoame-
ricanas. En este marco de actuacion, el INAP, con el
apoyo de la AECI, organizo, en febrero de 2002, un
Seminario Internacional sobre Profesionalizacion de la
Funcion Publica en Iberoamérica para debatir sobre
los diferentes modelos y experiencias en matetia de
personal de las Administraciones de algunos paises
Latinoamericanos. El libro que se presenta es el resul-
tado de esta accion y retne el conjunto de interven-
ciones habidas. Es interesante su resefia, pues forma
parte de un proceso de reconstruccion de las organi-
zaciones publicas que, con mayor o menor €xito, se
estd llevando a cabo en todos los paises latinoamerica-
nos. El conocimiento de estas expetiencias no deja de
ser significativo pues, en muchos casos implica la apli-
cacion a las politicas de personal puablico de un con-
junto de medidas entre las que podemos destacar algu-
nas como el intento de finalizar con sistemas muy
clientelares y politizados, la utilizacion de elementos
del modelo weberiano a la vez que se insertan los plan-
teamientos de la Nueva Gestion Publica, y todo ello en
un entorno tan complejo como el conjunto de paises a
los que estamos haciendo referencia.

Podemos decir que, pese a las dificultades existen-
tes, en casi todos los paises latinoamericanos se esta pro-
cediendo, con diversos grados de intensidad, el intento
de modernizar sus estructuras de personal, pues tanto
las demandas de los ciudadanos, como la busqueda de
mayor rendimiento de las administraciones publicas que
les asegure una situacion de mayor legitimidad social,
estan obligando a los Gobiernos a afrontar este proce-
so. Dentro del mismo, la profesionalizacion de los set-
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vidotes publicos, entendida como un mayor grado de
estabilidad, a la vez que se construye una carrera profe-
sional y se diseflan mecanismos encaminados a la for-
macion y capacitacion que permitan no solo elevar las
competencias técnicas, sino que produzcan un cambio
en la cultura organizativa, constituye uno de los temas
fundamentales de dicho proceso. En ello se centran las
intervenciones recogidas en el libro.

81 bien no estan representados todos los paises
latinoamericanos (faltan, entre otros, los casos de
México y Chile), el panorama desctito es interesante
pues, ademas, algunos de los casos recogidos no son
muy conocidos. Hay que sefialar que se trata de inter-
venciones cortas, lo que imposibilita un estudio en
profundidad de cada caso, pero se abordan las caracte-
risticas basicas de los modelos existentes. El lector
interesado podra ampliar la informacion a través de las
notas y la bibliograffa recomendadas, asi como acudir
a bases de datos y estudios complementarios, por
ejemplo los que tiene el CLAD, donde se recogen bas-
tantes datos sobre el empleo publico latinoamericano,
asi como diversos trabajos tanto por paises, como
desde una perspectiva mas general.

En cuanto al contenido del libro, este se articula en
las intervenciones de cada uno de los ponentes, si bien
hay paises que son tratados por dos autores diferentes.

El primer pais es Argentina. Los Profesores Julio
Rodolfo Comadira y Miriam Mabel Ivanega presentan el
caso. El primero, analiza las caracteristicas basicas del
modelo de personal, repasando su evolucion, la incardi-
nacion constitucional y la situacion actual. La segunda
autora, se centra en el estudio del modelo (Sistema
Nacional de la Profesion Administrativa) y en los diver-
$08 0tganismos que intervienen en la profesionalizacion.

Los profesotes José Mario Serrate Paz y Teresa
Ossio analizan el caso boliviano. Serrate estudia el Esta-
tuto del Funcionario Publico y los 6rganos intervinien-
tes. Ossio se centra en la presentacion de dos casos en
los que se ha aplicado el Servicio Civil de Carrera
(Ministerio de Agticultura y la Aduana Nacional).

El caso brasilefio es estudiado por el profesor
Romeu Felipe Bacellat, que centra su trabajo en los

principios basicos del modelo. La «impersonalidad» en
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el servicio, la eficiencia y la accesibilidad a los puestos,
son los temas trabajados.

La profesora Consuelo Sartia aborda el caso colom-
biano, explicando la funcién publica colombiana y
haciendo hincapié en la carrera, el desarrollo adminis-
trativo, €l control interno, el sistema de informacion y
los incentivos, para finalizar con una breve reflexion
sobre la democratizacion y el control social de la Admi-
nistracion Publica.

El proceso seguido en Panama es analizado por
Alma Montenegto y Javier Ernesto Sheffer. La prime-
ra autora analiza el sistema de carrera en sus aspectos
mas relevantes: clasificacion de puestos, remuneracio-
nes, reclutamiento y seleccion, evaluacion del desem-
peflo y capacitacion. Hace referencia al papel que han
jugado v juegan algunos organismos en el proceso y
finaliza con algunos datos sobre el empleo publico. El
segundo autor estudia los entes publicos encargados
de la capacitacion de los empleados, la responsabilidad
de éstos en la funcion administrativa del Estado, los
factores que afectan a la profesionalizacion y el nuevo
papel que tiene el Estado en las sociedades actuales,
con las consecuencias que ello genera para los em-

pleados publicos.

Luis Enrique Chase Plate expone el caso paragua-
yo. Tras un primer comentatio sobre la Funcién Publi-
ca como actividad para la Nacion, repasa los critetios
para la definicion de Funcionario. Interesante tema
éste ultimo pues, cuando estamos hablando de mode-
los de personal en las Administraciones publicas de
diversos paises, lo primero que debetfamos hacer es
ponernos de acuerdo en los conceptos. Funcionatio
publico, Servidor publico, Personal de Carrera, Perso-
nal de confianza, Empleado publico y un largo etcéte-
ra de denominaciones se utilizan en los paises a los que
estamos haciendo referencia y, en cada uno de ellos, los
significados son distintos. No existe una normaliza-
ci6n conceptual, por lo que incluso en esta obra, debe-
remos tener cuidado para saber de qué se esta hablan-
do en cada caso.

El profesor Chase explica, a continuacion, algunos
de los derechos de los Funcionarios, para concluir
haciendo referencia a la importancia de la direccion y
la gestion de los negocios publicos.
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Perd es analizado por el profesor Jorge Dands
Ordoéiez, que lleva a cabo un recorrido por la legisla-
cion vigente en Perd, exponiendo las lineas basicas del
sistema. Hace una breve referencia a la aplicacion del
régimen laboral privado en la Administracion, conclu-
yendo con la evaluacion de régimen vigente y las pers-
pectivas de reforma.

Mariano Brito y Carlos Delpiazzo exponen el caso
de Uruguay. El primero realiza un analisis sobre las
tendencias en materia de gestion de personal, centran-
dose en la «desprofesionalizaciony de la funcion pabli-
ca y sus consecuencias. El segundo expone las bases
constitucionales del modelo y los desarrollos normati-
vos recientes, incidiendo en la importancia de lo ético
para el servidor publico.

Finalmente Luis Fraga Pittaluga presenta el caso
venezolano, viendo la evolucion normativa y los prin-
cipios en los que se basé la Ley de Carrera Adminis-
trativa de 1970, Ley que para el autor, cre6 por prime-
ra vez una verdadera carrera administrativa. Expone el
desarrollo que ha tenido dicha normativa en cuanto a
su aplicacion practica, finalizando con una breve refe-
rencia a la situacion reciente producida por la aproba-
ci6n de la Ley del Estatuto de la Funcién Publica.

Como ultimo capitulo de la obra, se presentan las
conclusiones elaboradas por los grupos de trabajo que
se constituyeron: ética publica, Estatuto juridico y
carrera administrativa y el de analisis de necesidades y
propuestas de actuacion.

En dichas conclusiones podemos obsetvar buena

parte de los analisis realizados por los ponentes en
cada uno de los casos estudiados. Parece que todos

REPETTO, Fabian

aquellos que se dedican a estos temas estan basica-
mente de acuerdo en unos puntos fundamentales. El
problema consiste en su aplicacion a la realidad admi-
nistrativa, con todas aquellas diferencias que deben ser
tenidas en cuenta en funcion de la realidad de cada
pais. Parece evidente la importancia del capital huma-
no en las Administraciones publicas y, por tanto, de su
gestién En una sociedad en la que los temas son cada
vez mas complejos, ninguna Administracion publica
puede permitirse el lujo de presc1nd1r de forma total-
mente arbitraria, del conocimiento y éste se encuentra
en el personal a su servicio. Los costes de todo tipo
que ello tiene para las Administraciones, son muy ele-
vados, con la peculiaridad de que normalmente no se
reflejan de forma contable: son costes ocultos, por lo
que tienden a no ser tenidos en cuenta por los respon-
sables politicos.

Finalmente, quienes dirigen la Administracion, los
politicos, deben ser los primeros en tomat conciencia
de la importancia del personal. Esto implica un cambio
a veces drastico, en la forma de concebir la Adminis-
tracion y su personal: no puede set un botin electoral;
no puede tener un grado de politizacién incompatible
con formas de gestion que buscan el mejor y mayor
rendimiento; no puede concebirse como algo ajeno al
ciudadano. Por el contratio, es uno de los instrumen-
tos basicos no solo para mejorar las condiciones de
vida de los ciudadanos, sino también para aumentar la
calidad de la democracia.

Por todo ello, es muy importante la generacion de
foros del tipo aqui desctito, asf como la divulgacion de

sus analisis y conclusiones.

José Vicente GOMEZ RIVAS

Gestion Piblica y Desarrollo Social en los noventa. Las trayectoria de Argentina y Chile

Buenos Aires: Editorial Prometeo Libtros, 2001

El andlisis y la evaluacion de las politicas sociales
han supuesto uno de los campos mas prolijos de estu-
dio para la Ciencia de la Administracion, especialmen-
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te en los aflos ochenta y noventa, en donde el debate
sobre el Estado de Bienestar y la crisis econémica con-
centraban la atencion social y académica en la forma de
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converger ambas inquietudes. En el caso de América
Latina y, muy concretamente en los paises donde el
autor concentra su mirada, Argentina y Chile, el deba-
te se incardinaba a otras claves.

S1 bien es clerto que ambos paises representan a
dos de las sociedades y economias mas avanzadas del
continente americano y, muy especialmente en la
etapa de los 90, cabe resefiar que fueron dos estados
que suftieron y aun hoy contintan suftiendo, indices
de pobreza que les impiden progresar todo lo rapido
que debieran. Con antetioridad a los afios 90, la ges-
tion publica en relacion a la politica social, concreta-
mente en relacion a la erradicacion de la pobreza, se
habia limitado a abordar dicha situacion de manera
residual o destinando fondos a entidades caritativas o
religiosas para su arreglo. Sin embargo, desde los afios
70, se ha venido produciendo un cambio a una eco-
nomia de mercado globalizada, acompafiado por una
emergente consolidacion de los sistemas democrati-
cos basados en elecciones competitivas abiertas.
Ambos factotes; el primero de caracter exdgeno y el
segundo de caracter endogeno, junto con otros como
el contexto internacional, los paises del entorno y sus
situaciones economicas, politicas y sociales, obligaron
a modificar este método de gestion publica y, muy
especialmente, las reglas del juego en el que el Estado
debia asumir una mayor responsabilidad en la resolu-
cion del problema. Un indice del 40% de la poblacion
vivia en situacion de pobreza, segun cita el autor, en la
década de los 90.

El reto de los Estados en esta situacion, no solo se
hallaba en encontrar férmulas que permitieran reducir
esos niveles, sino fundamentalmente en los cambios
que resultaban necesarios acometer en la mentalidad y
en los modelos de gestion de sus Administraciones.

El autor trata de interpretar por qué, ante una
situacion social de caracteristicas similares, a lo largo
de los afios 90, los gobiernos argentino y chileno opta-
ron por estrategias diferentes para atacar un mismo
problema; la pobreza.

En el caso argentino, el modelo a seguir fue una
cierta expansion desarticulada de programas focaliza-
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dos, de manera simultanea que el resto de politicas
sociales marcharon de formar independiente a las rela-
cionadas con la erradicacion de la pobreza, directa o
indirectamente. A este modelo Fabian Repetto lo
denomina «estrategia acotada».

En el caso chileno, se avanzo en reformas institu-
cionales guiadas por un planteamiento estratégico de
caracter integral, es decir, entendiendo a la pobreza
como un fenomeno que debfa ser asumido desde el
conjunto de acciones publicas ligadas de una u otra
forma con el desarrollo social, lo que permitié, en
palabras del autor, atemperar parte de los problemas
que se generaron con los organismos programas espe-
cializados en enfrentar la pobreza. A este segundo
modelo lo denomina «estrategia ampliadan. En resu-
men, si planteamos los dos modelos de gestion publi-
ca que el autor plantea, podtfamos decir que mientras
el modelo argentino, en términos estratégicos, concen-
tr6 su actuacion en la gestion de proyectos concretos,
el modelo chileno visualizo una estrategia integral, en
el que se contemplaban una serie de acciones, procesos
y proyectos en los que, de una u otra forma, se focali-
zaba la problematica de la pobreza, limando las dife-
rencias desde diferentes politicas publicas.

Para acometer la empresa investigadora, el autor se
centra en las primeras fases del ciclo de politica publica.
Asi, se centrara en las etapas de decision, elaboracion e
instrumentacion de las politicas. El analisis de ambas
fases son desarrolladas desde un enfoque formal y pro-
cedimental, asf como desde la observacion participante
en algunos de los procesos y a través de la realizacion de
cuantiosas entrevistas en profundidad a decisores publi-
cos implicados en ambas fases de las politicas publicas
objeto de estudio en la secuencia temporal indicada. El
analisis comparado de los modelos de gestion chileno y
argentino en materia de politica social para la erradica-
ci6n de la pobreza en los afios 90 que presenta el autot,
si bien resulta completo e interesante para el desarrollo
de ciertos modelos tedricos y como revision historico-
descriptiva de la gestion publica de ambas administra-
ciones, cabe realizar alguna critica al modelo presentado
en tanto en cuanto faltarfan por extraer algunas conclu-
siones que probablemente mediante el desarrollo meto-
dol6gico no fueran posibles.
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Desde el punto de vista tedtico, el autor realiza un
repaso tiguroso por el cambio de escenatio, de roles y de
actotes politicos, sociales y econdmicos que ambos pai-
ses suftieron en dicha década, fruto de los factores ante-
riormente comentados, obligando a sus administracio-
nes e instituciones publicas a cambiar su modelo de ges-
tion, fundamentalmente dirigido a abrirse a la participa-
cion de otros actores sociales con imbricaciones direc-
tas en las politicas a desarrollar y muy especialmente a
los actores con incidencia en la vida econémica, sindi-
catos, patronales.

Ast el autor concluye que «wna reforma institucional
exttosa, en terminos de anmentar la capacidad de gestion piibli-
ca, serd entonces aquella que permita sentar las bases para la
coordinacion de actores y de acciones, promoviendo al mismo
tienpo que un mayor y mds phiral nimero de sectores sociales
vean satisfechas sus necesidades via las politicas priblicas y el fun-
cionamiento de la economian.

Desde el punto de vista metodologico y a efectos
de revalotizar los resultados del estudio, cabtia echar
en falta una relacion mas estrecha entre estrategias y
resultados. Si bien a lo largo del libro y del analisis

FONT, Joan, coord.
Ciudadanos y Decisiones Pitblicas
Barcelona: Ariel. 2001

En los dltimos afios estamos asistiendo a un reno-
vado interés por la participacion ciudadana que tiene su
cortelato en la enorme batetfa de experiencias partici-
pativas desarrolladas, sobre todo, en el ambito local por
entidades sociales y gobiernos municipales. Este rena-
cimiento de la participacion ciudadana viene marcado
por el desarrollo de varios fenémenos que se estan des-
plegando de forma simultanea y que se pueden consi-
derar como sefiales que muestran una respuesta frente
a la pérdida de calidad y, también, de legitimidad de la
democracia representativa. Asi, la enorme eclosion de
otganizaciones sociales que se produce sobremanera
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comparado, la perspectiva economica se percibe en la
literatura y autores citados, no encontramos relaciones
de causalidad entre coste oportunidad de las politicas
tealizadas, asi como resultados de eficiencia en la
implantacion de las politicas. A pesar del aviso que el
autor ofrece en el planteamiento metodoldgico, resulta
dificil contrastar el éxito/fracaso de un modelo u otro
si no podemos disfrutar de algunos datos que revelen
el grado de impacto o de los resultados que se han
obtenido con las politicas disefiadas.

Por dltimo, en el caso del grado de interaccion de
los actores sociales en el disefio y elaboracion de las
politicas publicas objeto de estudio, faltarfa atender las
culturas de participacion y la estratificacion social en
cada uno de los pafses, mundo complejo al que se mira
con cierta preocupacion peto con cierta distancia a lo
largo de todo el estudio y ejerce un papel fundamental
para la elaboracion de nuevos mecanismos de disefio y
elaboracion de politicas publicas en materia social y un
verdadero reto en los nuevos modelos de gestion
publica.

Javier LORENZO RODRIGUEZ

en la década de los aflos noventa, la aparicion del deno-
minado movimiento antiglobalizacién, el mayor prota-
gonismo de los gobiernos locales en el ambito nacio-
nal e internacional como efecto que en gran medida se
produce por la pérdida, cesion o dejacion de atributos
que le eran propios al Estado-nacion y mas particular-
mente al Estado social, y todo ello facilitado por el ver-
tiginoso desarrollo de las nuevas tecnologfas de la
comunicacion, han motivado el surgimiento de nuevos
y vatiados instrumentos de participacion ciudadana
que se estan aplicando en contextos cultural y politica-
mente muy distanciados.
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Esta es la tematica que acoge el libro coordinado
por Joan Font, trabajo que sin duda ya representa un
hito de referencia obligada en la reflexion y analisis del
desarrollo de las nuevas expetiencias de participacion
ciudadana, e incluso de la propia idea de democracia,
ya que Cindadanos y decisiones piiblicas pone de relieve el
caracter complejo del propio concepto de la democra-
cia, como proceso inacabable e inagotable que toma y
retoma de forma recurrente el derecho de los ciudada-
nos a decidir sobre los aspectos que le afectan directa-
mente y como se corresponde todo ello con las formas
de gobernar y de gobernarse. La propia variedad de las
innovaciones participativas expresa esa complejidad de
la democracia que se sustancia en varias democracias.
Asi, la democtacia asociativa, la democracia deliberati-
va 0 la democracia directa, son conceptos que se iden-
tifican, pero que también se combinan en el conjunto
de la obra. Cada una de las cuales precisa repensatse en
la logica de las otras para completar una democracia
que siempre sera compleja en su vatiedad y en la inte-
rrelacion que se establece entre los distintos actotes
que concurten en su construccion: politicos, técnicos,
entidades, ciudadanos.

Las expetiencias participativas analizadas en este
trabajo son enfatizadas como innovaciones democra-
ticas que, al menos, permiten incrementar la calidad
de la democracia y hacerla funcionar, aunque no sin
dificultades, ya que como bien se recoge en el conjun-
to del trabajo se establece una suerte de dificultades y
oportunidades combinadas que es preciso considerar
ala hora de evaluar el grado de consolidacion de estas
innovaciones democraticas: o bien mejorando los pro-
cedimientos en la toma de decisiones por parte de los
ciudadanos, o por el contratio, en erigirse en meros
instrumentos utilitaristas de marketing politico cuyo
principal cometido se dirija a mitigar la creciente des-
afeccion ciudadana respecto de la democracia repre-
sentativa y, en consecuencia, a re-legitimar unas for-
mas de gobierno que en lo sustancial siguen inhabili-
tando a los ciudadanos en la toma de decisiones.

Este libro se articula en cinco partes claramente
diferenciadas y trece capitulos. Tras un primer capitulo
introductorio de Joan Font que diserta sobte los inte-
rrogantes y dilemas actuales de la participacion ciuda-

GAPP N-° 26/27 - Enero / Agosto 2003

dana, sobre las nuevas oportunidades que la han hecho
re-emerger v las condiciones necesarias para su des-
arrollo futuro; una Parte I del libro aborda en dos capi-
tulos la necesidad para los regimenes democraticos de
innovar en los procesos participativos y el desafio que
ello representa. El trabajo de Joan Subirats: «Nuevos
mecanismos participativos y democracia: promesas y
amenazasy, invita 2 una nueva mirada sobre la demo-
cracia a la que se aproxima estableciendo los dos prin-
cipales retos que tiene su consolidacion. Por un lado, la
demostracion de que la participacion puede incremen-
tar la eficiencia, y la necesidad, en consecuencia, de
hacer complementarios ambos aspectos; por otro, la
necesidad de explorar nuevos instrumentos y procedi-
mientos de participacion que eviten los peligros que los
propios sistemas democtaticos incuban contra la
democracia sustantiva (soluciones autoritarias y tecno-
craticas). De hecho, como argumentara el autor, la
mejora de la educacion, el mejor acceso a la informa-
cion y el desarrollo de las nuevas tecnologfas incremen-
tan la capacidad de los ciudadanos para acceder a las
habilidades de la politica y permiten estas nuevas mira-
das sobte la profundizacion de la democracia. Mientras,
en un tercer capitulo de Quin Brugué y Raquel Galle-
go: «Una administracion publica democratica?y, se
apuesta por la democratizacion interna de la adminis-
tracion publica como manera ineludible para incremen-
tar la calidad de la democracia, poniendo de relieve la
necesaria articulacion entre la democratizacion de la politica
v la democratizacion de la administracion. Para que esto sea
posible los autores plantean dos condiciones: en primer
lugat, la participacion debe desplazarse «de la politica a
las politicas» y, en segundo lugar, «de la universalidad a
la red». Es decit, la primera condicién precisa de una
asociacion dialogal fuerte entre la participacion en la
politica y la participacion en las politicas, en definitiva,
en una concrecion de las politicas que sea aprensible
por los ciudadanos; de su lado, la segunda condicion,
pone el acento en promover una administracién inclu-
siva capaz, no solo de desarrollar colaboracion interna,
sino también colaboracion externa, al motivar la parti-
cipacion  la relacion entre los diversos actores intere-
sados generando una red dialogal.

La segunda parte del libro afronta ya, en dos arti-
culos, el analisis de las nuevas expetiencias participati-
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vas desarrollandolo en una perspectiva de estudio de
casos. El cuarto capitulo: «La democracia local: un
mapa de experiencias participativasy, de Joan Font y
Ricard Goma, aporta en su ptimera parte una panora-
mica tipologica de las experiencias de participacion
ciudadana en el ambito local desde una perspectiva
internacional; mientras, que en una segunda parte
emprende los mecanismos y modelos de participacion
ciudadana en los municipios espafioles distinguiendo
entre innovaciones de base asociativa (cuando los pro-
cedimientos solo posibilita el acceso a los ciudadanos
organizados), de base personal (cuando los procesos
participativos permiten el acceso a los ciudadanos), de
base mixta (cuando los procedimientos incluyen de
forma simultinea y compatible las dos anteriores). Al
respecto se aporta un interesante cuadro tipologico de
las experiencias participativas que al considerar el tipo
de base segun su caracter tertitotial o sectorial (en el
caso de la participacion de base asociativa), y segun su
caracter intensivo y extensivo (en el caso de la partici-
pacion de base personal); y, a su vez, cruzandolo con el
momento del proceso de la participacion (en el diag-
nosticos, en la formulacion de politicas y en la gestion
de equipamientos y servicios) se construye una amplia
baterfa de las experiencias participativas que dan pie a
un analisis de las pautas de implantacion de las inno-
vaciones democraticas en los municipios espafioles. De
su parte, el capitulo de John Stewart: «De la innovacion
democtitica a la democracia deliberativay, se centra en
el caso britanico, quiza el mas relevante en cuanto a
cantidad y diversidad de experiencias en Europa, des-
arrollando especialmente la perspectiva deliberativa de
la innovacién democratica, los diversos métodos y pro-
cedimientos que se han aplicado en el Reino Unido,
tales como los Jurados Ciudadanos, los Grupos Tema-
ticos, las Encuestas Deliberativas, las Asambleas Ciu-
dadanas, los Forums Tematicos, etc., concluyendo con
la formulacion de los principios que deben aplicarse si
realmente se apuesta por una Democtacia Deliberati-
va.

A partir de aqui, las siguientes secciones del libro
se otientan a desarrollar la naturaleza de los procedi-
mientos participativos en funcion de la pauta de prota-
gonismo de los principales actores potencialmente
implicados en la participacion ciudadana. Un primer
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bloque se dedica a las experiencias basadas en otgani-
zaciones, un segundo bloque se centra en las expetien-
cias basadas en los ciudadanos individuales y, final-
mente, una tercera seccion desarrolla los mecanismos
de caracter mixto que combinan los dos antetiores. Se
inicia la tercera parte con un articulo de Clemente
Navarro: «Limites y contingencia de la democracia
asociativa: gobierno municipal y asociaciones civicas
en Italia y Espafa (1960-1995)», donde se intenta mos-
trar como la inclusién de los ciudadanos en las deci-
siones publicas se ve mediada por factores de cardcter ins-
titucional. Para ello se apoya en un trabajo empirico de
caracter comparativo entre dos ciudades espafiolas
(Cordoba y Malaga), y dos ciudades italianas (Bologna
y Vicenza), a través del cual intenta resefiar como la
oferta municipal de oportunidades de participacion
tendera a presentar cierto sesg participativo pot el que se
favorecera, en un contexto competitivo marcado por el
acceso restringido a los recursos municipales, a aque-
llas asociaciones con mayor capacidad de movilizacion
y mas afines ideologicamente a los partidos politicos
instalados en el gobierno municipal que intentaran asi
instrumentalizar los procesos participativos para su
propia reproduccion en el gobierno.

Los otros dos articulos que completan en esta tet-
cera parte se centran en la amplia experiencia partici-
pativa sobre «consejos consultivosy en la ciudad de
Barcelona. Fl capitulo VII realizado por Quin Brugé,
Joan Font y Ricard Goma realiza un balance de estos
consejos, sean sectoriales o territoriales, considerando
sus aspectos diferenciadores en la calidad de la parti-
cipacion (de participacion limitada, de participacion
estandat, y de participacion innovadora) para estable-
cer como conclusion que éste tipo de ambitos de pat-
ticipacion deben incorporar la perspectiva de la toma
de decisiones por parte de los actores participantes, y
no en convertir a éstos en sujetos meramente infor-
mados o consultados. En consecuencia, no se debeti-
an entender a estos consejos consultivos como ins-
trumentos de domesticacion del tejido asociativo
expulsando su perspectiva reivindicativa, pot el con-
tratio, se trata de canalizar la energfa reivindicativa
otientandola hacia un dialogo colectivo. Por ltimo, el
VII capitulo firmado por Sebastian Sarasa y Jordi
Guiu, se dedica a estudiar pormenorizadamente el
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caso de un consejo municipal emblematico por su
impacto operativo en la ciudad de Barcelona, como es
el de Bienestar Social, que ha sido capaz de oftecer
valiosas enseflanzas de orden practico en cuanto al
plus de legitimidad democratica que en ésta expetiencia
han adquirido las politicas municipales, en cuanto a la
mayor ¢ficiencia aportada por sus actuaciones y en
cuanto al plus de gobernabilidad, al mejorar e incre-
mentar el marco de concertacion y negociacion entre
los diversos actores.

La cuarta parte se caracteriza pot agrupar tres arti-
culos sobte experiencias basadas en los ciudadanos
individuales, todavia cuantitativamente poco relevantes
peto de una naturaleza innovadora que las hace muy
llamativas. El primero de ellos de Jordi Sanchez:
«Internet como instrumento de participaciony, no solo
pone de relieve la centralidad que estan jugando las
nuevas tecnologfa de la informacion en la emergencia
de nuevos sujetos activos y en la articulacion de los
nuevos movimientos sociales y de nuevas redes ciuda-
danas, sino que también se descubte como instrumen-
to que puede mejorar las relaciones entre los gobiernos
y los ciudadanos. Particularmente se pone el acento en
la mejora en los accesos a la informacion, pero tam-
bién abre posibilidades, atn muy incipientes, de inter-
vencion y control politico sobte los patlamentos y los
gobiernos. Los otros dos capitulos se destinan a una
misma figura participativa: los consejos o jurados ciu-
dadanos, analizandose €l caso espariol en el articulo de
Joan Font y Lucfa Medina: «Consejos ciudadanos en
Espafia: ¢un despilfarro europeo?»; y el caso britanico
en el articulo de Clare Delap: «Jurados ciudadanos en
el Reino Unido». Con una légica en gran medida equi-
valente a los jurados del ambito judicial los Consejos o
Jurados ciudadanos basicamente reunen en un proceso
de informacion, debate, deliberacion y decision a un
numero limitado de ciudadanos escogidos aleatoria-
mente, aunque respetando una representatividad de la
estructura sociodemografica (género, edad, etc.), que
finalmente deciden sobre alguna actuacién o politica
publica que afecta al universo ciudadano del que se
extraen. El trabajo de Font y Medina, tras analizar los
aspectos positivos y las criticas vertidas contra esta for-
mula participativa, concluyen en la utilidad que tienen
los Consejos Ciudadanos para una mayor y mejot pat-
ticipacion de los ciudadanos al desarrollar capacidades,
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comunicacion y mutuo aprendizaje de los actores que
intervienen. De su lado, el articulo de Delap tras deta-
llar las razones fundadas que llevan a la creciente
implantacion de este modelo en Reino Unido, desctibe
algunas de las experiencias practicas mas significativas
que le llevan, finalmente, a extraer algunas ensefianzas
significativas de estos procesos.

La quinta y ultima parte del libro dirige su aten-
cion a las formulas participativas que trabajan de
forma compartida la democtacia asociativa y la partici-
pacion directa de los ciudadanos no organizados. Los
dos mecanismos participativos que se desarrollan en
esta seccion ocupan en estos momentos una centrali-
dad evidente entre los procesos participativos. Se trata
de las Agendas 21 Locales, desarrolladas por mandato
de la Conferencia de Rio de Janeiro en 1992 como for-
mula para implicar a los municipios en el desatrollo
sostenible; y de los emblematicos Presupuestos Parti-
cipativos, cuyo origen hay que buscatlo en la ya mitica
ciudad de Porto Alegre. El primero de los articulos:
«lLa participacion publica en los procesos de Agenda
21 Local», cuyos autores, Nuria Font y Joan Subirats,
ponen de relieve el caracter procesual de este instru-
mento que potencialmente debe incluir variados méto-
dos y técnicas combinadas de participacion. Su com-
plejidad puede variar segin los municipios, tal y como
analizan, pero cabe destacar el campo abierto a la pat-
ticipacion desde las estrategias de sostenibilidad, las
cuales necesitan para su operatividad de la interactivi-
dad entre actores puablicos y no publicos. De su parte,
el capitulo XIII: «Democracia local y ciudadania activa:
reflexiones en torno a los presupuestos participativosy,
realizado por Ricard Goma y Oscat Rebollo, aborda el
que podemos considerar como «buque insignia» de las
innovaciones participativas: los presupuestos partici-
pativos, analizando en primer lugar de forma rigurosa
dos de las ciudades consideradas iniciadoras de este
proceso a principios de la década de los noventa: Porto
Alegre y Belo Horizonte (Brasil). Analisis comparativo
que lleva a considerar la enorme variedad de matices y
herramientas aplicables en los presupuestos participa-
tivos, unos haciendo mas énfasis en la democracia aso-
ciativa, otros en la democracia directa, unos mas en la
perspectiva territorial, otros mds en la perspectiva sec-
torial, pero todos ellos combinando de una u otra
manera diferentes ingredientes. Completan el estudio
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de estas ciudades con una referencia a los municipios
espafioles y catalanes que de forma incipiente adoptan
este instrumento y que a dia de hoy, y en un petiodo de
tiempo relativamente breve, se han incrementado tanto
en numero como en complejidad.

Cierra el libro un dltimo capitulo de conclusiones
de Ismael Blanco y Joan Font, haciendo un esfuerzo
integrador de la complejidad desarrollada a lo largo de
todo el libro y realizando un balance de la baterfa de las
nuevas experiencias participativas protagonistas de
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La Evaluacion y la Reduccion de la Pobreza fue el
tema de la tercera Conferencia bianual del Banco Mun-
dial sobte Evaluacion y Desarrollo, que se llevo a cabo
en junio de 1999 en Washington D.C. La Conferencia
fue patrocinada por dos departamentos del Banco
Mundial: el Departamento de Evaluacién de Operacio-
nes (OED, en sus siglas en inglés) y el Instituto del
Banco Mundial (WBI). En ella participaron mas de 250
representantes de la comunidad internacional de eva-
luacion del desarrollo, incluyendo académicos presti-
giosos (entre ellos, el Premio Nobel Jim Heckman) y
expertos de organismos de cooperacion bilateral y
multilateral y agentes de la sociedad civil.

Los participantes debatieron sobte las lecciones
aprendidas en las evaluaciones de los programas de
reduccion de la pobreza, sobre las formas de mejorar
las metodologfas utilizadas, y sobre «partenatiadon,
apropiacion y participacion en la evaluacion, entre
otras cuestiones. Ademas, se exploraron los desafios
para la evaluacion de programas de reduccion de la
pobreza, tanto en lo relativo a metodologfa como en lo
que se tefiere al establecimiento de priotidades.

El presidente del Banco, James D. Wolfensohn, en
el prefacio, expone claramente cudl es el contexto en el
que se inscribe la Conferencia: las evaluaciones son un
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este trabajo; asi como la puesta en evidencia de las ten-
siones generadas entre la democracia representativa y
la democracia participativa, los tiesgos y los retos que
el todavia corto, pero prometedor, recortido de estas
experiencias ponen de relieve, tales como los dilemas
sobre la legitimidad, la representatividad o las condi-
clones necesarias para que estas innovaciones partici-
pativas calen en la democracia contribuyendo a incre-
mentar notablemente su calidad.

Julio ALGuaciL. GOMEZ

aspecto central de cualquier actuacién que intente
reducir la pobreza, no sélo para conocer los resultados
de lo que se esta haciendo, sino para que los planifica-
dores y gestores puedan aprender de ellas y lograr que
las actuaciones futuras tengan un mayor impacto y
consigan sus objetivos en forma mas eficaz y eficiente.

Este libro nos da acceso a las ponencias presenta-
das en esta interesante Conferencia, y a un resumen de
las intervenciones que tuvieron lugar tras cada una de
ellas. Ademas de una introduccion, del editor Osvaldo
N. Feinstein, el libro se divide en diez secciones, agtu-
pando las diversas intervenciones: (i) La evaluacion
como una macro perspectiva; (ii) cuestiones metodolo-
gicas de la evaluacion; (iii) evaluacion participativa: cos-
tos y beneficios; (iv) crecimiento de la reduccion de la
pobreza; (v) intervenciones sectoriales y a nivel micto;
(vi) fondos sociales y redes de seguridad; (vii) desarro-
llo de la eficacia en salud, nutricion y servicios a la
poblacion; (viii) prevencion de crisis; (ix) inclusion
social y sociedad civil y (x) conclusiones.

El libro constituye un valioso aporte a la biblio-
graffa sobre Evaluacion y Desarrollo.

Verdnica VINAS CHIAPPINI
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