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Politica europea y gestion multinivel

Oviedo: Septem Ediciones, 2004.

Esta obra colectiva, coordinada por José Manuel
Ruano de la Fuente, se refiere a uno de los aspectos
mas complejos, desde un punto de vista metodoldgico,
del anilisis de las relaciones entre las Administraciones
publicas, por su dificultad para materializarse en lo
empirico. Este trabajo asume la tarea de indagar en los
rasgos y limites de este concepto y de realizar un estu-
dio de las politicas de la Unién Europea, ambito verda-
deramente paradigmatico de la gestion multinivel. As
se define la gestion multinivel de un modo muy cuida-
do, haciendo uso de esta definicion, como herramien-
ta analitica de la politica territorial de la Unién Europa
y de otras politicas comunitarias que pudiéramos deno-
minar como sectoriales.

En este cometido colabora Jorge Crespo Gon-
zalez con el capitulo titulado «El gobierno multinivel
como herramienta analitica de las politicas europeasy.
El autor incide en la gran complejidad del término y
su necesidad de delimitacion frente a otras acepcio-
nes, as{ como en su idoneidad para su aplicacion a los
procesos decisorios y de desarrollo de las diversas
fases de las politicas publicas de la Union Europea.
Dentro de esta expresion se incluyen diversos postu-
lados que nos permiten comprenderla y alcanzar una
cierta vision de conjunto’.

I Este enfoque analitico permititfa clertas ventajas en relacion
con otros, al indicar algunos de los aspectos clave de la gobernabilidad
democratica. También permite a los estudiosos de las politicas pablicas
un acercamiento al conocimiento de las capacidades gubernamentales
en cada una de las fases de aquéllas. Se trata de un concepto mas inclu-
sivo y dindmico que otros enfoques. De este modo, afiaditfa al punto de
vista de las relaciones intergubernamentales una mayor presencia de los
actores no gubernamentales. Al analisis de la gestion intergubernamen-
tal le agregarfa mas fases de las politicas publicas que la de la implemen-
tacién. Por dltimo, permitirfa complementar las visiones juridicas con
una mirada mas dindmica y adaptada a la realidad de un Estado post-
moderno o de la era de la globalizacion.
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En primer lugar, la gestion multinivel alude a la
participacion plural, fluida y en diversos ambitos, tanto
de los actores publicos” como de los privados, en las
diferentes fases de las politicas publicas. En segundo
lugar, la gestion multinivel apunta a la importancia de
las personas que integran las redes, siendo aquéllas
irremplazables. Esto es asi, porque el funcionamiento
de todo este sistema se basa en unas pautas estables y
favorecedoras de la confianza entre actores. Tal con-
fianza actia como garantia para los flujos de informa-
cion y facilita la consecucion de acuerdos entre partes.
En tercer lugar, la gestion multinivel atafie a todas las
fases de las politicas publicas (ya sean la definicion de
los problemas, la configuracion de la agenda, la elabo-
racion de la decision, la formulacion de las politicas, la
implementacion y su evaluacion y, en su caso, redefini-
ci6n). En cada una de estas fases la posicion de los
actores va variando, gozando las Administraciones
publicas, en alguna de ellas, de la exclusividad. En cuar-
to lugar, se ha de resaltar que las relaciones que se esta-
blecen en la gestion multinivel desbordan, en ocasio-
nes, los cauces formalmente establecidos. Crespo se
hace eco de la maxima de que «as politicas publicas
unen lo que las Constituciones dividen». En quinto
lugar, dentro de esta nueva forma de gestion se obser-
va una preponderancia de la gestion en red, en donde

2 Los actotes publicos conformarfan el eje institucional. Dentro
de los procesos decisotios comunitarios Crespo se refiere concretamen-
te a las Administraciones nacionales y subnacionales de los Estados
miembros, a la Administracion comunitatia (donde podriamos citar la
Comisién Europea y sus diferentes Direcciones Generales y otras uni-
dades que la integran), asi como a otros 6rganos de la Union (Consejo
de la Unién Europea, Consejo Europeo, Tribunal de Justicia,
Parlamento Europeo o el Comité de las Regiones). Entre los actores
privados nos podemos encontrar los diferentes grupos econémicos y
financieros, los asesotes comerciales, las asociaciones sindicales y
empresatiales, los asesores de intereses no econémicos y otros grupos
de presion.
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cada marco institucional y sectorial, desde sus oportu-
nidades y restricciones especificas, auspicia la existen-
cia un entramado propio de actores y de organizacio-
nes formalmente autonomas, pero funcionalmente
interdependientes.

Después de analizar los factores que han favoreci-
do la aparicién de la gestion multinivel en la Union
Europea’ y sus aspectos criticos’, finalmente, el autor
resalta tres elementos fundamentales de la gestion mul-
tinivel en la Unién Europea, de cuya mejora depende
el buen funcionamiento de todo el sistema. En primer
lugat, es necesaria una vision positiva del conflicto y la
articulacion de sistemas que permitan su tratamiento
y solucion’. En segundo lugar, es precisa la armoniza
cion de los instrumentos técnicos que facilitan la inter-
accion entre actores y, en tercer lugar, un buen ejerci-
cio de las subvenciones multinivel (herramienta de
modulacion de las politicas de los Estados miembros
pot parte de la Union Europea).

Complementa el estudio de la gestion multinivel
Argimiro Rojo Salgado, tratando la importancia del

3 Existirfan unos factores residentes en la propia naturaleza de la
Uni6én Europea que la han convertido en un ambito perfecto para este
tipo de gestion. Uno de ellos consiste en que el proceso de integracion
comunitaria ha sido coetineo con los procesos de interdependencia y
globalizacion del escenario mundial, con una mayor traslacion de las
capacidades de gobierno de los sistemas nacionales a los internaciona-
les. Por otra parte, las Comunidades Europeas se apoyan en alianzas
verticales sectorializadas, con especialistas relacionados con politicas
muy concretas. Ademas, las estructuras de decision unitarias y fragmen-
tadas han demostrado ser menos eficaces para la gestion de intereses
diversos, variables y complejos que las redes de interaccion menos for-
malizadas y estructuradas. Por dltimo, el modelo comunitario de deci-
sion ha permitido ampliar el nimero de posibilidades de acceso de dife-
rentes actores interesados en cada politica.

#+ También se ocupa el autor de los aspectos criticos que la gestion
multinivel provocatfa en el entorno comunitario. Asf, cita el hecho de que
las diversas interacciones consumirfan recursos y esfuerzos. También,
esta forma de gestion si bien es flexible, favorece cierta espontaneidad e
improvisacion. Asimismo, se dificulta aislar las responsabilidades demo-
craticas y de gestion, al diluirse éstas entre los diferentes nodos de la ges-
tién en red. Finalmente, no hay consenso acerca del papel de la Comision
dentro de la red, si ha de ser un «primus inter paresy, un actor mas o bien
si ha de contar con capacidades de arbitraje, regulacion y concertacion de
las posiciones de los demas participantes.

> «El contlicto forma parte de cualquier sistema dinamico, e
incluso puede adquirir un significado positivo si plantea disfunciones y
contradicciones cuya percepcion y superacion permiten mejotat, pero
para ello es imprescindible que existan cauces institucionales que pro-
porcionen su tratamiento efectivo y eventual resolucion» (pag. 306).
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ambito regional. Resalta el autor la tendencia a la
reduccion de las competencias de los Estados, pasando
muchas competencias de éstos a los niveles supra y
subnacionales. En este sentido, emergen con fuerza los
niveles subnacionales, con la regionalizacién de dichos
Estados. En este sentido, distingue el autor entre el
regionalismo y la regionalizacion. El primero harfa
referencia a la necesidad de poseer una identidad pro-
pia frente al creciente proceso de integracion interna-
cional y de globalizacion. Por su parte, la regionaliza-
cion serfa la respuesta institucional a las exigencias
regionalistas, con procesos politico-administrativos
descentralizadores; yendo éstos mas alld de las meras
soluciones tecnocraticas clasicas mantenidas hasta
tiempos bastante recientes. Asi, repasa los procesos
descentralizadores habidos en Italia, Bélgica, Portugal,
Espafia, Francia y el Reino Unido.

Se hace eco de la importancia histérica que tuvo
el Consejo de Europa al favorecer una cultura descen-
tralizadora. Esta organizacion internacional siempre
exhibio un claro protagonismo en la defensa de la posi-
cion de las entidades locales y regionales’. Esta cultura
de lo local y lo regional tuvo cierta influencia sobre los
trabajos de la Union Europea. Esta, en sus otigenes,
no concedifa gran importancia a las cuestiones regiona-
les, si bien habfa obtenido alguna consideracion en los
trabajos previos al Tratado de Roma. En las primeras
décadas de existencia comunitaria, las alusiones regio-
nales se relacionaban con la el equilibrio territorial,
aunque posteriormente fue incorporando elementos
de indoles cultural y politico’. La fecha de 1988 es un
momento de inflexion, al darse una nueva configura-
cion a los fondos estructurales, con mayores dotacio-
nes y un nuevo enfoque en cuanto a principios y pro-
cedimientos. Dentro de éstos destacaba la cooperacion

6 Con el fin de potenciar estos cometidos se cre6 en su seno la
Conferencia de Poderes Locales y Regionales de Europa. Sus trabajos
se plasmaron en las Convenciones de Galway (1975) y Burdeos (1978),
en las que se lleg6 al compromiso de mejorar la presencia de las regio-
nes en las instancias representativas de una Europa unida. La
Declaracion de Burdeos proponia la conversion de la Conferencia de
Poderes Locales y Regionales de Europa en una cimara de representa-
ci6n local europea, hecho que s6lo se vio consumado casi dos décadas
despucs, en 1994.

7 En este sentido, son destacables la creacion de una Seccion de
Desarrollo Regional en el Comité Economico y Social, en 1972; y el
establecimiento del Fondo Europeo de Desarrollo Regional en 1975.
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entre la Comision, los Estados miembros y las
Regiones. También en ese mismo afio se constituyo el
Consejo consultivo de los Entes Locales y Regionales.
El Parlamento Europeo, por su patte, s adopt6 una
linea mas proclive a los intereses regionales y locales,
produciendo numerosos informes, resoluciones y
recomendaciones en este sentido”.

El Tratado de Maastricht supuso un importante
reconocimiento del principio de subsidiariedad. El
Tratado de la Unién Europea introdujo nuevos ele-
mentos para otorgar una posicion mas fortalecida a
los niveles subnacionales de gobierno: la creacion del
Comité de las Regiones como 6rgano consultivo y de
representacion regional; la modificacion de la compo-
sicion del Consejo a partir del articulo 146, permitien-
do la representacion regional entre los representantes
de los Estados miembros; la identificacion del hecho
regional con la realidad cultural europea y el recono-
cimiento del principio de subsidiatiedad como inspi-
rador entre los diversos niveles de poder politico de la
Union.

Ademas del incremento de la presencia regional
en los procesos formales, se refiere el autor al aumen-
to de las labores de presion por parte de las regiones, a
través de oficinas de representacion regional en
Bruselas, 2 modo de agencias de promocién economi-
ca, de empresas regionales y, en definitiva, de todo tipo
de contacto informal con el extetior.

Finalmente, propone el autor la profundizacion
en los mecanismos ya iniciados de participacion ascen-

8 En 1984 se habia convocado en Estrasburgo una conferencia
con participacion bipartita Parlamento — Regiones. Estos trabajos, en
1988, se plasmaron en la Carta Comunitaria de la Regionalizacion. En
este documento se afirmaba la especificidad cultural de las regiones
europeas, la necesidad de participacion en la toma de decisiones tanto
en los Estados Miembros como en las propias Comunidades Europeas.
También se consideraba la participacion en los 6rganos consultivos. En
1991 se puso en marcha la segunda Conferencia Patrlamento—
Regiones. La Resolucion final de esta conferencia enfatizaba la necesi-
dad de legitimidad democritica de la Comunidad, siendo en esta marco
la participacion de las Regiones una necesidad imprescindible. Se con-
sideraban positivos los procesos de descentralizacion, la importancia de
impulsar la creacion del Comité de las Regiones, la efectividad del prin-
cipio de subsidariedad y el refuerzo de la cohesion econémica y social
entre territorios.
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dente, tanto en la elaboracion de las politicas comuni-
tatias, como en los procesos internos de los propios
Estados miembros’.

Por su parte, Jos¢ Manuel Ruano de la Fuente,
coordinador de esta obra trata la cuestion de las actua-
ciones comunitarias de impacto territorial, ambito de
gran importancia, tanto por la amplitud de politicas
europeas de contenido marcadamente tertitotial, como
por el volumen de recursos financieros dirigidos a esta

finalidad.

Si bien el Tratado de la Unién Europea reconoce
en su articulo 16 la nocion de cohesion tertitorial (arti-
culo 70 del Tratado de Amsterdam), tal aceptacion no
ha tenido una definicion efectiva”. Curiosamente, asis-
timos a una contradiccion: por una parte, se produce la
inexistencia de una politica europea de ordenacion del
tertitorio y, en cambio, por otra, se ha incrementado
intensivamente la base territorial de muchas politicas
sectoriales”. La ausencia de una politica de ordenacion
del tertitotio a escala europea en sentido integral puede
explicarse a partir de la dialéctica entre el ambito
comunitario y los Estados miembros. Basicamente, la
Unién Europea no es un Estado y no suscita la solida-
ridad suficiente que demandarfa la Ordenacion del
Territorio.

La nocion de cohesion territorial se complementa
con la de cohesion econdmica y social (recogido en los

articulos 130 A y 130 C del Tratado de la Uni6n). Sin

9 Considera Rojo Salgado de interés fomentar el papel del Comité
de las Regiones; incrementar la representacion regional en los comités
consultivos y en los grupos de trabajo de la Comision y del Consejo; en
el Comité de Representantes Permanentes; la participacion directa en el
Parlamento Europeo, en la Comision y en el Consejo de la Unién
Europea.

10°Con cardcter previo, durante el primer aflo de aplicacion del
Tratado de Roma se aludia a la «gestion del tertitorion. A pesar de tan
antiguos precedentes, no serfa hasta el estudio de la Comision «Europa
2000», de 1991, en donde se ofreciese una referencia a las petspectivas
de desarrollo del tettitorio europeo, con tres estadios de implantacion:
la coordinacion de las politicas de los Estados, una vision comunitaria
global y una perspectiva tertitorial como marco suplementario de las
politicas estatales.

1 Dentro de estas politicas sectotiales se pueden citar la politica
dela competencia, las redes transeuropeas, los fondos estructurales y de
cohesion, la PAC, la politica de medioambiente, la de investigacion y de
desarrollo tecnoldgico, asi como los préstamos del Banco Europeo de
Inversiones.
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embargo, aparece explicitado en términos bastante
abstractos, sin alusiones concretas. El Fondo de
Cohesion, creado como intento encaminado a paliar la
desigualdad entre regiones (el verdadero obstaculo
para el establecimiento de la moneda unica) se petcibfa
como un instrumento de politica econdmica. Por
tanto, los aspectos relacionados con la ordenacion del
territorio quedatfan subordinados a los criterios de la
politica econémica”.

Sin embargo, se incrementaron los recursos
estructurales dirigidos a la cohesion econémica y
social, incorporandose a las acciones sectoriales con
impacto territorial. Desde el Acta Unica Europea se
han ido acrecentando, paulatinamente, los fondos con
objetivos territotiales. Sus resultados han sido bastante
positivos en cuanto a la convergencia entre Estados
miembros. Por el contrario, se ha producido una mayor
divergencia intertertitorial en el seno de los Estados
(exceptuando los casos de Francia y Portugal). En el
momento de ampliacion actual al que asistimos, el cti-
terio de la cohesion plantea desafos que podtfan rela-
cionarse directamente con el propio éxito de la expe-
riencia comunitaria (mas de un tercio de la poblacion
europea vivira por debajo del noventa por ciento de la
media de renta per capita comunitaria. Se puede llegar
a una configuracion europea no ya de dos velocidades,
sino incluso de tres o mas.

En la segunda parte de su capitulo, Ruano de la
Fuente analiza los efectos y la evolucion de las poli-
ticas tertitoriales en Espafia” (destacando en nuestro

12 «El tertitorio se convierte en una vatiable de ajuste de la poli-
tica monetatia para unos Estados que han perdido su capacidad de
manipulacién de los tipos de interés y de cambion. (pag. 74).

13 Entiende que el afio 1988 fue emblemitico para la «regionali-
zacion de la politica regionaly, siendo la participacion de los niveles
regionales, hasta dicha fecha, bastante marginal (al igual que en el resto
de los Estados Miembros). La reforma de los Fondos Estructurales de
ese momento introdujo nuevos procedimientos de ejecucion y en la
toma de decisiones, con claros componentes de tipo multinivel. Entre
los elementos de la reforma pueden citarse: un enfoque integrado en la
toma de decisiones; la exigencia para las regiones receptoras de los fon-
dos de elaborar planes plurianuales con objetivos y proyectos clave; la
mejora de coordinacion vertical intergubernamental, con participacion
de las regiones en las decisiones y en la gestion de los fondos; la intro-
duccion de la co-financiacion en los niveles comunitario, estatal y regio-
nal; y la entrada de los agentes econdmicos y sociales a partir de 1993,
favoreciendo la existencia de redes de politicas publicas en las regiones
preceptoras de fondos.En Espafia, hasta 1993, era el Estado el que defi-
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pais la preponderancia de los fondos relacionados con
la cohesion, siendo el FEDER el mas destacado). De
gran interés para el estudio desde un enfoque multini-
vel es la investigacion llevada a cabo por el autor acet-
ca de la participacion de las Comunidades Auténomas
en el diseflo y en la ejecucion de las acciones de impac-
to tertitorial.

La coordinacion entte los niveles comunitatio, esta-
tal y autonémico es un fendmeno muy complejo que
conlleva un alto coste, al tener que negociarse intereses
divergentes, politicas y actuaciones distintas. El reparto
de funciones en materia tertitotial no es nada claro. Por
una parte, se han de conseguir logros en pro del interés
general y, por otra, han de defenderse los intereses espe-
cificos (definidos en las competencias y por la presion de
la ciudadanfa). Esta confusion se ve aderazada, ademas,
por los ciclos politicos y las l6gicas partidistas. Sin embar-
go, conviene distinguir entre las cuestiones en las que tra-
bajan los técnicos de los distintos niveles territotiales, con
una ofientacion hacia las soluciones; de las cuestiones
mas controvertidas y, por tanto, politizadas. Estas tltimas
son objeto de la intervencion de las élites politicas.

Las diferentes negociaciones dan lugar a diferen-
tes juegos de intereses, aunque con una clara interrela-
cion de unos ambitos de negociacion con otros. Estos
juegos interrelacionados auspician la aparicion de redes
informales estables, ya que cualquier modificacion de
sus estructuras produce importantes desequilibrios de
podet. De algiin modo, la europeizacion de las politi-
cas debiera reducir los problemas de las pautas naciona-
les de toma de decisiones no ajustadas a las exigencias
de la gobernanza multinivel. Sin embargo, en Espafia, se
producen importantes desajustes entre la estructura del
sistema politico espafiol y la gobernanza multinivel". El

nfa los proyectos y negociaba directamente con la Comision la distribu-
cion de los Fondos, presentindose al final los resultados a las regiones
para su posterior aprobacion. A partir de esa fecha, el crecimiento de los
proyectos con impacto tertitorial permitio la apertura de nuevos cauces
de comunicacion vertical, incorporando las regiones al proceso politico.

14 «Los verdaderos perjudicados de esta estructura son los acto-
res que en el nivel regional estan implicados en procesos de coopera-
cién hotizontal (gobiernos locales, asociaciones, agentes econémicos y
sociales) y no tienen presencia propia en el nivel europeo. Este ambito
de negociacion intra regional esta radicalmente separado de la arena
intergubernamental, y son los gobiernos regionales los que controlan
este espacio regional de negociacién» (pag. 91).
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sistema de relaciones intergubernamentales espafiol
sigue enmarcado en una tendencia a la existencia de con-
flictos entre el Gobierno del Estado y los gobiernos
autonomicos, en vez de adaptarse a la agilidad requerida
por la gobernanza multinivel europea.

Posteriormente, el libro se dirige a otras cuestio-
nes de indole mas particular. Asi, en el capitulo de
Sixto Peraza Padron se aborda la especificidad de la
integracion europea de la Comunidad Canatia. Esta
solo se puede comprender dentro del hecho de la insu-
laridad y la periferia®, conceptos que han ido consoli-
dandose en la agenda comunitaria durante las dltimas
décadas a través de las sucesivas ampliaciones de las
Comunidades Europeas®. El tratamiento de la insulati-
dad que se ha llevado a cabo desde las instituciones
comunitarias oscila entre la juridificacion, incluyendo
el status insular y ultraperiférico dentro de la normati-
va e incluso los tratados; la creacion de 6rganos espe-
cificos para atender la insularidad (Grupo Interser-
vicios de la Comision o el Intergrupo de Islas del
Parlamento Europeo); o las politicas regionales especi-

15 El concepto de ultraperifetia se ha ido formando a lo largo de
los afios, encontrando cada vez mas acomodo en el ambito comunita-
rio. Constarfa de cuatro ideas basicas: la existencia de Estados
Miembros muy alejados del territorio continental e, incluso, en zonas
extracuropeas; el caricter especifico y objetivable de la insularidad, que
se observa en el relieve, en las condiciones geograficas y en las activida-
des socio — econdmicas; el propio reconocimiento de la ultraperiferia
en los Estados Miembros, con regimenes especificos; y la opcion cons-
ciente de estas regiones pot el proceso de integracion europea.

16 Las distintas ampliaciones han ido recogiendo diferentes casos
de insularidad, tal es el caso del ingteso en las Comunidades de Estados
como el Reino Unido, Itlanda, Suecia, Dinamarca, Espafia y Portugal.
Los antecedentes de un mayor reconocimiento del hecho insular habria
que buscarlos en la Conferencia de Poderes Locales y Regionales del
Consejo de Europa y la Convencién de Autoridades Regionales en la
Buropa Periférica, celebrada en Irlanda en 1975. En 1981 la
Conferencia de Regiones Insulares Europeas, patrocinada por la
Conferencia de Poderes Locales y Regionales del Consejo de Europa,
dio lugar a la Declaraciin de Tenerife, en la que se hacfa hincapié en la nece-
sidad de constituir redes y alianzas de tertitotios insulares. En 1986 se
constituy6 el Grupo Interservicios de la Comision, para el estudio de la
situacion de las regiones ultraperiféricas. En 1987 se reconocio la dife-
renciacion insular desde la Comision, adoptando diversos programas
como POSEIDOM (departamentos franceses de ultramar); POSEIMA
(Islas Azotes y Madeira) y POSEICAN (Islas Canatias). En 1987, el
Consejo de Rodas adopt6 el término de ultraperiferia, incluyendo estas
zonas dentro de las regiones objetivo 1. En 1992, el Consejo Europeo
de Edimburgo fij6 una partida importante dentro de los Fondos
Estructurales para las regiones insulares y periféricas. En 1997, el
Tratado de Amsterdam menciona la insularidad de forma expresa en su
articulo 158 A.

GAPP ntims. 28/29: septiembre 2003 - abril 2004

ficas, como es la fijacion de los territorios insulares y
petiféricos como objetivos de las intervenciones finan-
ciadas a cargo de los Fondos Estructurales.

La integracién eutopea de las Islas Canarias ha
afectado claramente a su régimen econémico especifi-
co. Por este motivo, la posicion canaria en este sentido
no ha sido sencilla, conociendo diversos cambios e
incluso, algunas situaciones conflictivas dentro de las
propias instituciones islefias. Asf, la actitud inicial cana-
ria ante la adhesion de Espafia a las Comunidades
Europeas fue de integracion parcial de Canarias, exclu-
yéndose la participacion en la Union Aduanera (aun-
que sin beneficiarse de la PAC ni de las ayudas a la
pesca)'”. Sobre estas bases, el Gobierno negocié con
las Comunidades Europeas el Acta de Adhesion. Sin
embargo, posteriormente, las negociaciones no fueron
aceptadas por una buena parte de los sectores econo-
micos canatios, ni por el mismo Parlamento Canario
que anteriormente habfa aprobado sus bases. Tras un
petiodo de incertidumbre en que las ventajas competi-
tivas del régimen fiscal especifico se fueron tornando
en contrarias a la competitividad, fue creciendo una
opinion cada vez mas favorable a una mayor implica-
cion en la integracion. En 1988 se solicitd a la Comi-
sion informacion acerca de las ventajas o desventajas
de una mayor integracion europea de Canarias”, en un
momento en que todavia no se habfa definido de
modo completo el concepto de ultraperiferia. Se inici6
un proceso de negociacion a tres bandas (Comision,
Gobierno de la Nacion, Gobierno Insular) que se
plasmé en 1991, con una integracion progresiva (aun-
que modulada y compleja) de las Islas Canarias en las
Comunidades Europeas”. En el momento actual, se
intenta desvincular el nivel de renta como indicador
exclusivo de las condiciones de desarrollo de Canarias,
siendo necesario incluir otros elementos. Sin embargo,

17 El autor cita la sesion del Parlamento Canario de 1 de diciem-
bre de 1983.

18 Solicitud de informe cursada al Grupo Interservicios de la
Comision en marzo de 1988.

19 Este proceso se conctetd en el Reglamento (CEE) 1911/1991,
de 26 de junio, relativo a la aplicacion de las disposiciones de Derecho
Comunitario en las Islas Canatias y la Decision del Consejo
91/314/CEE de 26 de junio de 1991, por la que se establece un pro-
grama de opciones especificas por la lejania e insularidad de las Islas
Canarias (POSEICAN), de 1 de julio de 1991.
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la inclusion de los nuevos pafses de la ampliacion (de
base claramente continental), hacen superar el 75 por
ciento de la renta per capita europea, para ser Canarias
beneficiarias del FEDER, como region objetivo 1.

Dejando las cuestiones tetritoriales y entrando en
asuntos mas sectoriales, Marfa José Garcfa Solana ana-
liza las relaciones multinivel en las politicas de género.
Dentro de éstas, atiende a diversos factores y elemen-
tos de interés, como son el marco legal y constitucio-
nal”, la voluntad politica en el discurso de género™, el
discurso de género en la agenda politica®, la posicion
de las fuerzas politicas” y la existencia de personal téc-
nico y de redes de comunicacion™.

20 El marco legal influye en los actores y en sus decisiones. En mate-
ria de género se observa una importante indefinicion tanto desde el punto
de vista normativo como competencial, sin unos contenidos estables ni
una clara asignacion de responsabilidades especificas. En este sentido con-
viene citar al Tratado de Amsterdam como un paso fundamental para la
defensa de la igualdad de género (articulos 2 y 3). En nuestra Constitucion
se regla en el articulo 9,2 la obligacion «e los poderes piiblicos de promover las
condiciones para que la libertad y la ignaldad el individuo y de los grippos en que se inte-
gra sean reales y efectivas (..)», en el articulo 14 el que «os espasioles son iguales
ante la ey, sin que pueda prevalecer discriminacin alguna por razn de nacimients,
raza, sexo, religion, opinion o cualguier ofra condicidn o circunstancia personal o socialy
y la alusion genérica en el 148.1.20." a una competencia autonémica de
«asistencia socialy. A su vez, la Comunidad de Madrid, en su articulo 1.3 del
Estatuto de Autonomia sefiala que «aspira a hacer realidad los principios de liber-
tad, justicia ¢ ignaldad de todos los madyileiios». En el dmbito local, la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local, en su articulo 25.2 K) estable-
ce que las Corporaciones Locales prestaran servicios sociales.

21 Esta voluntad politica ofrece una doble vertiente. Por una
parte, desde el punto intra — organizativo, exigirfa una adsctipcion dife-
renciada de las politicas de género o su adscripcion general a otras poli-
ticas sociales. También exigirfa la capacidad de negociacion con otros
niveles de gobierno y ambitos sectoriales. Por otra parte, la voluntad
politica ha de dirigirse al entorno de la organizacion, refiriéndose a la
sociedad civil y las relaciones con el tercer sector (ONG’s, asociaciones
de mujeres, etc).

22 El discurso de género ha llegado a la agenda politica a través
del debate internacional. En este sentido, la inclusion de la transversa-
lidad desde los programas co-financiados por la Union Europea ha sido
un factor de gran repercusion en la agenda de los diferentes niveles de
gobierno de los Estados Miembros en materia de género. También con-
viene remarcar que la gran labor de difusion del discurso de género ha
procedido de los propios 6rganos administrativos. Estarfamos, en pala-
bras de Aguilar Villanueva ante una traslacion desde la agenda institu-
cional hacia la agenda social y no al revés.

3 Las fuerzas politicas se articulan en torno al eje izquierda —
derecha. La primera reivindica una perspectiva de género desde el con-
cepto de igualdad de oportunidades y la modificacién del entorno
social, educativo y cultural, reduciendo el peso del sistema patriarcal. La
segunda centra los derechos de la mujer en la idea de la proteccion de
la familia tradicional frente a los problemas de desestructuracion y des-
arraigo de las sociedades contemporineas, privilegiando la conciliacién
de la vida profesional y familiar.
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Analiza la autora la estructura gubernamental en
las politicas de igualdad a partir de la configuracion de
los 6rganos de decision. Por una parte, estudia la crea-
cion de los 6rganos de igualdad en el ambito estatal”,
autonémico” y local”; y por otra, el funcionamiento de
las estructuras generales de negociacion (la coordina-
cién de decisiones politicas y su gestion)™.

Finalmente, aborda el candente problema de la vio-
lencia doméstica y el fracaso de las medidas aplicadas al
respecto, basadas en la falta de coordinacion de los set-
vicios publicos implicados y la falta de recursos de las
Administraciones mas préximas a esta grave cuestion.

2 Existen importantes redes de técnicos a nivel europeo, en
torno a programas concretos. Bl problema de estas redes consiste en su
dependencia respecto de tales programas. Las redes de técnicos entre
los niveles estatal y autondmico dependen de las estructuras de nego-
ciacién formalmente definidas y en su materializacion en convenios
especificos. Las redes entre niveles autonomico y local dependen de su
participacion en los distintos programas que se presentan en las
Comunidades Auténomas, en los que pueden participar las Entidades
Locales. Sin embargo, es en el ambito local en donde se observa una
mayor necesidad de personal técnico. En ocasiones, las funciones rela-
cionadas con la politica de género ha de desarrollarlas personal no cua-
lificado en la materia. En este sentido, el apoyo de las asociaciones de
mujeres puede suponer un apoyo y una orientacién importantes. Pero,
contradictotiamente, es en el ambito local en donde se destaca el nivel
de intercambio de experiencias tanto desde un punto de vista formal
como informal.

2 El Instituto de la Mujer fue el primer organismo cteado con el
fin de defender una politica de género (Ley 16/1983). Tuvo un papel
destacado en el traspaso de competencias en la materia a las
Comunidades Auténomas e impulsé la existencia de Planes de Igualdad
a nivel nacional. Sirvio de gufa para otros érganos homologos en el
ambito autonomico y, a su vez, favorecio la planificacion de las decisio-
nes en una estructura vertical.

% T autora centra su trabajo en la Comunidad de Madrid, en
donde las politicas de género se coordinan desde la Direccién General
de la Mujer. Dicha Consejerfa ha potenciado la creacion de una Red
Regional de Centros de Informacién y Documentacion de la Mujer
(especialmente en Municipios medianos y grandes). Sin embatgo, no ha
tenido la capacidad de negociacion y coordinacion tanto intraorganiza-
tiva como con otras Administraciones publicas que ha desempefado su
institucion homéloga estatal.

27 En el 4mbito local se observa una gran heterogeneidad de las
areas de igualdad. Las Concejalias y areas de Mujer se han ido creando
con bastante mas posterioridad que en otros paises europeos, aunque
ya existfa algunos programas destinados a politicas de género. Son rese-
fiables los Consejos de Mujer, con participacién de organizaciones sin
animo de lucro y nacidas de la iniciativa politica.

28 Fn el ambito europeo estas estructuras se enmarcan en el V
Programa de Accién Comunitaria (2000-2005), que intenta potenciar
las estructuras de la Comunidad y las acciones coordinadas de los
Estados miembros. En su estructura interna se han establecido tres
nucleos: el Comité Consultivo para la Igualdad de Hombres y Mujetes;
el grupo de comisarios destinado a la igualdad de oportunidades; y el
Grupo Interservicios por la igualdad.
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Por su parte, Nieves Saniger Martinez trata la
cuestion de la politica de investigacion cientifica, des-
arrollo e investigacion tecnologica en Espafia. Esta
politica sectorial cuenta con una gran influencia por
parte del ambito comunitario, que se extiende a la defi-
nicion de la agenda, a la seleccion de instrumentos y a
la determinacion de objetivos y programas. Ademas,
se trata de un tipo de politica en que se produce, con
bastante facilidad, la imitacion entre Estados (en oca-
siones, obviando sus necesidades especificas).

En el caso de Espafa, el reconocimiento de la
politica de investigacion y desarrollo se produce en la
propia Constitucion espafiola, en su articulo 44.2. Sin
embargo, la crisis econémica de finales de los setenta y
principios de los ochenta dificult6 su desarrollo practi-
co. Hubo que esperar hasta el afio 1986 para que se
pudiera contar con una Ley de Fomento y Coordina-
cion General de la Politica Cientifica y Tecnologica, un
plan de Financiacién (Plan Nacional de I+D) y un
organo politico administrativo de coordinacion (la
Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologfa)”.
Sin embargo, a pesar de las buenas intenciones, la poli-
tica cientifica en Espafia no ha conseguido alcanzar sus
objetivos, con una participacion de la investigacion en
el Producto Intetior Bruto del 0,9, por debajo de la
mitad de la media comunitaria. La autora de este capi-
tulo resalta el importante papel de la universidad espa-
flola como uno de los agentes mas importantes en la
investigacion cientifica. Desde principios de los noven-
ta la universidad ha ido desarrollando sus mecanismos
de articulacion de inteteses (con la creacion de la
CRUE y la puesta en marcha de la red OTRI). Junto
con la universidad, en el caso espafiol, también habtfa
que citar como actor importante en la investigacion a
la burocracia® de las Administraciones Publicas que
financian los proyectos de investigacion.

% Los dos primeros Planes Nacionales, desarrollados entre 1988
-1991 vy 1992-1995 respectivamente intentaron la reestructuracion de la
ciencia y la tecnologfa abriéndola a la iniciativa privada, pero en la rea-
lidad el papel central lo iba a seguir desempefiando el ejecutivo. Con el
11T Plan (1996-1999) se llevo a cabo una consulta a los diferentes agen-
tes implicados (investigadores, sector empresarial, Administraciones
responsables de las politicas sectoriales, etc). En el Plan del 2000 al
2003 se intenta desarrollar las directrices del Programa Marco de la
Union Europea.

30 Ante una implicacién menor del sector privado, parece mucho
mas importante el peso del sector publico en términos relativos. La bu-
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Estamos ante una politica bastante reciente, con
un alto grado de comunitarizacion, con una relativa
tecepcion por parte de las Administraciones publicas
espafiolas de los procedimientos y practicas de la
Comision. Sin embargo, se trata de una politica relati-
vamente reciente, iniciada en 1974, con la creacion del
Comité de Investigacion Cientifica y Tecnol6gica. El
gran salto cualitativo se produjo con los Programas
Matco (el ptimero, en el periodo 1984-1987), que
introdujeron la planificacién comunitaria a medio
plazo. Sin embargo, el mayor efecto para Espafia vino
de la mano del Tratado de Maastticht, con la introduc-
ci6n del principio de cohesion econdmica y social, del
cual Espafia ha sido, hasta fecha actual, principal bene-
ficiaria. Los pormenotes de la gestion multinivel apare-
cen en la programacion de estos planes, observandose
las tensiones interinstitucionales dentro de la Union y
las reticencias de los Estados miembros. La implemen-
tacion es peculiar, combinando elementos propios de
enfoques descendentes y ascendentes (hecho que se
observa en nuestro Estado Autondmico™. El dltimo
plan (VI Programa Marco 2002-2000) incluye la men-
cion del Espacio Europeo de Investigacion e introdu-
ce un enfoque novedoso, con una concentracion de la
investigacion en siete reas prioritarias, la promocion
de las redes de excelencia y de los proyectos integrados
(integracion de estructuras europeas de investigacion y
la generacion de conocimiento multidisciplinar basico
y aplicado, respectivamente).

En su dltimo estudio, Esther Rodrigo Franco y
Gema Sanchez Medero estudian la politica de inmigra-
ci6n desde el enfoque intergubernamental en clave his-
torica, remontandose desde los albores de la democra-
cia hasta el momento actual. En este anilisis ponen de

rocracia juega un papel de filtro en los procesos de seleccion de candi-
datos para la financiacion publica, para la determinacion de las caracte-
risticas de los grupos de investigacion y de la estructuracion de los pro-
yectos (a partir de las condiciones de las subvenciones) y su posterior
fiscalizacion y control.

31 (Sin embatgo, el Estado Autondmico no ha servido para que
la toma de decisiones en lugares mas cercanos a la realidad social de
cada territorio haya sido utilizada, ya que ni los organismos autonémi-
cos, ni los planes de I+D elaborados en las distintas Comunidades
Autonomas son la respuesta a demandas concretas, sino la adaptacion
de las recomendaciones de los Programas Marcos de la Union Eutopea,
recogidas en los Planes Nacionales e inducidas en las agencias autono-
micas a través del I Plan de I+D» (pags. 172y 173).
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manifiesto el hecho de que Espafia ha sido tradicional-
mente un pafs emigrante a diferencia de otros paises
europeos, con lo que el actual fenomeno de inmigra-
cion ha supuesto una profunda transformacion tanto
jutidica” como institucional” en lo referente a las poli-
ticas de inmigracion. En el momento actual rige la Ley
Organica 8/2000, impulsada a partir de la mayorfa
absoluta del Partido Popular, como respuesta a la ante-
tiot Ley Organica 4/2000, aprobada en una situacion
de mayorfa relativa, tras diferentes negociaciones y las
reticencias del Gobierno.

Actualmente, el marco institucional de la politica
de inmigracion cuenta con la fuerte presencia de la
Unién Europea. Los Acuerdos de Tampere sobre la
creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia
tuvieron una gran influencia sobre el ordenamiento
espafiol. El Tratado de Amsterdam, de mayo de 1999,
supuso la consolidacion del tema de la inmigracion en
una cuestion de Estado y el traslado de la cuestion de
inmigracion y asilo al primer pilar, permitiendo la posi-
bilidad de una normativa comunitaria al respecto. La
Cumbre de Lacken de 2001 introdujo una evaluacion
de esta politica comunitaria. Desde el 20 de mayo de
2002, los Estados de la Union han endurecido su poli-
tica de inmigracion, luchando claramente contra la
inmigracion ilegal y las mafias dedicadas a este fin.

El Gobierno central, con competencia exclusiva en
la materia, ha sustentado su politica inmigratoria en cua-
tro aspectos fundamentales: los derechos y libertades de
los extranjeros; el régimen juridico de los visados; el pro-
cedimiento ordinario de regularizacion de extranjeros y
la lucha contra las mafias que la propician. Por una parte,
se regula la «nmigration policy, atendiendo a los flujos y a

32 Asi, se cita la Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobte
Derechos y Libertades de los Extranjeros como una de las prime-
ras normas reguladoras de la materia. Posteriormente, el ingreso
en la CEE obligaba a homologar la normativa nacional al acervo
comunitatio, aptobandose sendos RD 1099/1986 y 1119/1986 de
ejecucion de la ley especial para los comunitarios. En 1991 se llevo
a cabo una nueva regularizacion de inmigrantes, con la ratificacién
del Acuerdo de Schengen y la modificacion de la Ley de Asilo y
Refugio.
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los controles de inmigrantes y; por otra patte, la «inmi-
grant policy, dirigiéndose a la integracion de los inmi-
grantes ya residentes. La propia Ley de Inmigracion pro-
pici6 la aplicacion del Programa GRECO (Programa
Global de Regulacién y de Coordinacion de la
Extranjerfa y de la Inmigracion en Espafia).

Los Gobiernos tertitoriales, si bien no poseen
competencias directas en la materia, s pueden asumir
algunas atribuciones, siempre habilitadas por Ley
Organica. Sin embargo, su papel se ha centrado en la
coordinacion de los servicios sociales, desarrollados de
forma directa en el ambito de las Entidades Locales.

Ademas de los distintos niveles de gobierno, las
autoras resaltan el papel del Poder Legislativo, como
lugar de debate de un tema central en las agendas de los
grandes partidos politicos; del Poder Judicial, ante el
recurso de inconstitucionalidad de 23 de marzo de 2001
(interpuesto por el Partido Socialista); del Defensor del
Pueblo; de los Partidos Politicos; y de las ONG’s, con
distinto peso organizativo, presupuestatio o territorial
(destacando Caritas Diocesana y Cruz Roja).

Para terminar, una vez sintetizadas las diferentes
aportaciones de los autores, conviene resaltar el mérito
de este libro, como propuesta moderna y multidiscipli-
nar para el estudio de las diferentes politicas sectoriales
con fuerte presencia comunitaria. Se combina, por una
parte, un acentuado rigor metodoldgico y, pot otra, se
maneja una minuciosa documentacion acerca de las
diferentes actuaciones analizadas; abtiendo nuevas
lineas de interés para la investigacion cientfica.

Pedro Luis PEREZ GUERRERO

33 A partir de 1993 se produjo una reestructuracion de los depar-
tamentos ministeriales, afectando especialmente al Ministerio de
Asuntos sociales, que asumi6 competencias en matetia migratotia a tra-
vés de la Direccion General de Migraciones. También se cred, dentro
del Ministerio del Interior la Direccion General de Procesos
Electorales, Extranjerfa y Asilo, asi como dentro de las oficinas consu-
lares del Ministerio de Asuntos Exteriores las Secciones de Asuntos
Laborales y de la Seguridad Social, con el cometido de potenciar los
aspectos relacionados con la politica inmigratoria.
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ARENILLA SAEZ, Manuel
La reforma administrativa desde el ciudadano

Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 2003.

Este libro intenta responder a una pregunta que
muchas personas implicadas en el funcionamiento y
estudio de la Administracién Publica se plantean y que
el autor también se hizo, «:Por qué, a pesar de que se
satisface lo que los ciudadanos declaran esperar de la
modernizacion administrativa, el ciudadano sigue si
valorar suficientemente a las instituciones publicas y a
sus dirigentes e integrantes?'.

Esa contradiccion suele provocar frustracion entre
los altos responsables de la Administracion publica,
sobre todo en los responsables de los planes de modet-
nizacion, ya que las reformas administrativas que ponen
en marcha buscan no sélo la mejora de los servicios sino
también una mayor adhesion de los ciudadanos al siste-
ma politico. Sin embargo, no parece que las reformas
administradas realizadas hasta la fecha hayan encontra-
do las claves para lograr sintonizar las necesidades reales
de los ciudadanos con la accion politica. Ademas esta
desafeccion a las instituciones politicas y a sus integran-
tes puede conducir a la apatfa democratica, lo cudl es
muy negativo para nuestro sistema democratico.

La superacion de esta contradiccion es condicion
necesatia no solo para alcanzar la percepcion ciudada-
na de ratificacion de las medidas de modernizacion que
se desarrollen sino también para poder confirmar el
papel que la Administracién publica ejerce como gene-
radora de valor para la sociedad.

Con el proposito de responder a la pregunta,
Manuel Arenilla y Arturo Gonzalez trabajaron intensa-
mente durante dos aflos (1999-2001), y aunque éste
altimo no quiso figurar como coautor en la portada del
libro?, la obra es un trabajo comun.

! El Presidente de la Comunidad Auténoma de La Rioja Pedro
Sanz Alonso, se refiere en el prologo del libro a esta pregunta, que le
fue planteada personalmente a ¢l por Manuel Arenilla que en esos
momentos era  Consejero  de  Desarrollo  Autonémico
Administraciones Pablicas de su gobierno.

2 Las razones de su negativa a figurar como coautor no tienen
nada que ver, como sefiala Arenilla en la introduccion, con el conteni-
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El libro se estructura en tres grandes bloques: en
el primero se recogen los referentes basicos de la inves-
tigacion y la ficha técnica de la misma, en el segundo se
trata de la traduccion operativa de las demandas ciuda-
danas en un proceso de cambio cultural y de gestion, y
el tercero estd compuesto por una setie de tablas ela-
boradas a partir de los estudios que el CIS ha desarro-
llado sobre las materias tratadas en el texto desde 1976.

En el primer bloque’, quiza el mas denso y com-
plejo, se recogen los referentes basicos de la investiga-
ci6n, comenzando por definir claramente el motivo del
proyecto, su finalidad y el marco de la investigacion. El
proyecto nace de la necesidad que tiene la Consejerfa
de Desarrollo Autonémico y Administraciones publi-
cas de la Comunidad de La Rioja de conocer las Claves
de Valoracion a nivel operativo de los ciudadanos para
poder explicar satisfactoriamente las paradojas que
habfan constatado al evaluar el Plan de Modernizacion
de la Administracion de dicha Comunidad Auténoma.
La finalidad del mismo era, por tanto: determinar las
Claves de Valoracion, desde ellas delimitar un Marco
Focalizado de Intervencion’ y, por ultimo, otientarse al
Logro de los Resultados Maximos’. El modelo® y
metodologfa que mejor se ajustaba al objetivo que se
pretendfa se pensé que era el utilizado por el Grupo
AG-EMVIS Management'.

do ni con la formalizacion del texto, sino mas bien con determinados
comportamientos de algunos responsables publicos.

3 Este bloque ha sido esctito por Arturo Gonzalez, Presidente
del Grupo AG-EMVIS Management. Investigador Cientifico de Claves
Operativas de Mercado y Ciudadanas y Consejero de Estrategia.

# Alineando las actuaciones del Area de Administraciones Pabli-
cas a las Claves de Valoracion Operativas Ciudadanas.

> Estos resultados deben entenderse no sélo desde el punto de
vista técnico u objetivo sino también desde el punto de vista de la satis-
faccion de los ciudadanos a la Administracion Publica, como
Institucion.

6 El objetivo de este modelo no es «cuantificar sino «calificamlas
variables que se dan en un sistema y hacerlo desde el referente de sig-
nificacion de valor que los destinatarios del sistema tienen en cada caso,
en relacion al Area de Actuacion en que se interviene.

7 Este modelo mds que un «Modelo-Cosa» es un «Modelo-Focon,
es decir, un marco cientifico desde el que alumbrar la Dindmica del
valor del sistema en que interviene.
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El siguiente paso de la investigacion fue conocer
la situacion actual del escenario «Administracion publi-
ca, para ello se utilizaron las respuestas aportadas por
los ciudadanos asistentes a los Talleres de Trabajo.
Estos talleres dieron resultados muy concretos, muy
operativos y muy logicos, pero que eran similares a los
que se habfan planteado como Objetivos de Mejora en
el Plan de Modernizacion y que los ciudadanos habian
reconocido, en el momento de evaluar el Plan, que se
habfan conseguido grandes avances en su consecucion.
A pesar de ello, los ciudadanos no hacen una valora-
ci6n mas positiva de la Administracion publica como
institucion. Necesariamente tenfa que haber algo mas,
lo que les lleva a los investigadotes a abordar lo que
denominaron Umbral de Riesgo Sistémico® de la
Situacion Actual’.

La solucion, en su opinion y por los datos que
tenfan, debfa estar en otro grado de intervencion del
sistema, nivel cualitativamente diferente al que se esta-
ba interviniendo y que requerfa para su deteccion de
otro «nivel mentaly. Para estas nuevas Realidades de
Significado se requerfa un mapa mental sistémico y
otro Paradigma de Investigacion e Intervencion.

La investigacion continda aportando las claves de
valoracion operativas ciudadanas para el logro de los
resultados maximos, que no son otras que obtener la
validacion y el reconocimiento ciudadano de la institu-
cion Administracion publica. La consecucion de este
objetivo no es lineal ni sencilla, ya que existen una setie
de puntos de restriccion que impiden su logro.

En este punto consideran importante que los
altos responsables de la Administracion puablica tomen
conciencia de que existen dos escenatios posibles de
intervencion que conforman dos sistemas operativos

8 Se produce cuindo a pesar de los mayores esfuerzos que reali-
za el Alto Responsable de Gestion de un Area para mejorar la propor-
cionalidad entre el nivel de logros conseguidos y el nivel de reconoci-
miento, esta disminuye.

9 Un Umbral de Riesgo Sistémico como metodologia es algo més
y cualitativamente diferente que una dificultad, que una situacién de
tiesgo sobrevenida. Es una situacion que no da indicios de que no este-
mos actuando desde la mejor opcion posible y, desde esa referencia no
cabe realmente otra interpretacion.

10 Estos puntos de restriccién impiden disponer del nivel cono-
cimiento de la realidad sistémica en que se interviene e imposibilitan la
consecucion de los resultados deseados.
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cualitativamente diferentes: el actual o nivel 1 y un
nuevo escenario de valor social emergente o nivel 2.
Estos dos estadios, aunque interconectados, es conve-
niente abordatlos desde dos Planes de Actuacion dife-
tenciados.

En el nivel 1, segin la investigacion, el Valor de
validacion institucional es practicamente inexistente ya
que en ¢l los ciudadanos se relacionan obligatotiamen-
te con la Administracion publica por asuntos y cuestio-
nes de control". Por tanto, el Valor que subyace a la
consecucion de los objetivos basicos de este nivel es
lograr reducitle al ciudadano el malestar en sus relacio-
nes con la Administracién. En este nivel tiene su razon
de ser las encuestas de satisfaccion y la evaluacion de
las politicas publicas en su enfoque actual (p. 237).

El nivel 2 permite vincularse emocionalmente con
las expectativas y deseos de futuro expresados por los
ciudadanos. Intervenir en este nuevo escenario es con-
dicion indispensable, desde la referencia de los ciuda-
danos, si la Administracion publica no quiere ser «sus-
pendida» pot los ciudadanos como Institucion, a pesar
de que le pongan cada vez mayor nota en los servicios
publicos que presta. En la investigacion vieron que los
ciudadanos no perciben suficientemente la efectividad
socloeconomica, la utilidad social, que la Administra-
ci6n publica hace de la Gestion de los Recursos
Publicos, en sus intervenciones en las Areas que son de
interés de la ciudadanfa®. Los ciudadanos ademas de
con efectividad social quieren que los responsables
publicos gestionen de unas determinadas formas.
Estas formas apuntan al rol de un ciudadano democri-
tico conformador de derechos y con capacidad y
potencial para exigitlos.

Por dltimo, los autotes plantean una escala de evo-
lucién sistémica del valor ciudadano® con el fin de que
pueda servir de referencia a los responsables publicos.

11 Pagar impuestos, tasas y contribuciones; disponer de docu-
mentaciones reglamentarias, cumplimentar obligaciones econémico-
administrativas. .. )

12 En la investigacion se detectd que las Areas de intetés para los
ciudadanos eran: infraestructuras, educacion, sanidad, justicia, solidari-
dad social, empleabilidad y calidad de vida.

13 Los cinco niveles que sefialan en la escala son: la eficacia y efi-
ciencia, la transparencia preactiva, la efectividad social, la democracia
operativa y la evolucién quiebra del sistema.
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En el segundo bloque del libro, Manuel Arenilla
aborda tedricamente las cuestiones planteadas en la
investigacion, comenzando por el aspecto emocional
de la toma de decisiones" y la dificultad de los politi-
cos de sintonizar con los valores de los ciudadanos® en
relacion a la Administracion publica. Seguidamente
analiza la relacion entre el cambio de gestion y los poli-
ticos. La cuestion principal, en su opinion, reside en
saber si el politico' ve ganancias en el cambio cultural
que le propone el ciudadano, o si se le pueden hacer
ver. Para Arenilla, a los politicos les merece la pena
plantearse la posibilidad del cambio en las formas de
entender y hacer politica, sobte todo si se acepta una
importante vinculacion entre mas legitimidad institu-
cional y mas y mejor democracia. Y en este cambio cul-
tural, el Estado y la Administracion publica tienen un
papel irrenunciable.

En el tercer capitulo, relaciona el poder politico
con el cambio cultural desde tres perspectivas: la cultu-
ra como proceso individual, el salto de lo individual a
lo organizacional y los conflictos que se derivan de la
relacion entre politicos y funcionarios. El principal
objetivo del cambio, segiin Arenilla, es modernizar las
ideas”’, modificar las creencias y valores de los politi-
cos. Sin embargo lo que muchos de ellos hacen es
intentar cambiar los procedimientos de gestion sin
cambiar los valores lo que provoca perdida de legitimi-
dad y frustracion. No son capaces de comprender que
conseguir prestar los servicios con eficacia, eficiencia y
calidad es una condicion necesatia pero no suficiente.

En los tltimos capitulos, analiza los diversos enfo-
ques de las reformas administrativas de los wltimos
afos, reformas que aunque muy distintas parten de un
paradigma cultural comin y plantea la necesidad de
crear un nuevo paradigma.

14 Los responsables politicos esperan movilizar con acciones
racionales, aunque sus fundamentos puedan no setlo, un voto cuyo
contenido es practicamente emocional, eso les crea dificultades para
sintonizar con los valores de los ciudadanos.

15 Los ciudadanos empiezan a estar hartos de mandar constantes
sefiales a los politicos para que cambien el sistema actual, cambios que
deben ser, sobre todo, de actores.

16 Aunque el cambio debe empezar por los politicos debe poste-
riormente, en una segunda fase, extenderse al resto de los miembros de
las organizaciones publicas, y en especial a los funcionatios.

17" Antes que modernizar organizaciones hay que modernizar
mapas mentales (pag 192).
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La soluci6n para salir de la situacion actual, en su
opinion, es que los politicos y los altos responsables de
la gestion publica asuman el cambio de gestion que
requieren los ciudadanos. Estos deben entender que al
ciudadano no se le puede tratar como un elemento mas
del sistema, sino como al referente que verifica los
logtos alcanzados y el que sefiala los valores del siste-
ma. Ello fortalecerfa nuestra democracia.

El tercer bloque del libro esta formado por una
serie de tablas elaboradas por Arenilla a partir de los
estudios que el CIS ha desarrollado desde 1976 sobre
las materias tratadas en el libro. Estos estudios validan
las conclusiones aportadas por la investigacion realiza-
da por los autores.

El libro del profesor Arenilla, catedratico de la
Universidad Juan Cartlos de Madrid, supone una valio-
sa ¢ interesante aportacion a los trabajos realizados
tanto a nivel nacional como internacional, que tratan
de profundizar en la relacion entre el rendimiento de
las instituciones publicas y el funcionamiento de la
democracia, ademas de ser una referencia importante
para todas las personas que trabajan de una forma u
otra en relacion con la Administracion publica.

Sélo una persona con una trayectoria profesional
tan extensa y diversa en la Administracion publica,
como el profesor Arenilla, puede ser capaz de plante-
arnos un cambio de paradigma que pueda ser aceptada
tanto por los responsables administrativos, como por
los politicos o los académicos.

Este es uno de los valores del libro, pero tampo-
co hay que olvidar la importancia que tiene el hecho de
que el autor ha intentado buscar un marco de investi-
gacion diferente, una «vision distinta», de una cuestion
que ha preocupado y preocupa tanto a los responsables
administrativos como politicos. Me gustarfa destacar la
valentfa y amplitud de miras que demuestra el autor
con este cambio de perspectiva.

Por dltimo, no quisiera dejar de sefialar la dificultad
que presenta la lectura del libro, a pesar de su interés,
tanto pot la complejidad del lenguaje técnico de la inves-
tigacion como por la densidad de la materia tratada.

Carmen PINEDA NEBOT
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LONGO MARTINEZ, Francisco

Mérito y flexibilidad: la gestion de las personas en las organizaciones del sector piiblico

Batcelona: Paidds. 2004.

Nuestra Constitucion establece, en su articulo
103.3, los principios de mérito y capacidad, como
aquellos valores maximos que han de regir nuestro
modelo funcionarial. Como ha sido apuntado, entre
otros, por Canales Aliende’, la regulacion de los recut-
sos humanos que prestan sus servicios en las distintas
Administraciones publicas, ha sido constitucionalizado
siguiendo un modelo «profesional y meritocratico,
frente a concepciones superadas de confianza y clien-
telismo». Sin embargo, estos principios, como bien
apunta el propio autor, son valores que, si bien deben
existir en todo sistema de recursos humanos publico,
estan llamados a suftir serias modulaciones motivadas
por las nuevas necesidades sociales a las que el sector
publico debe, en ultima instancia, dar respuesta.

Al respecto, no puede obviarse, como nos recuet-
da Prats Catald’, que el sistema de métrito no naci6 para
procurar la eficacia y la eficiencia en la provision de
bienes publicos a «clientes» individuales, como se exige
en nuestros dias a toda organizacion publica, sino para
propotcionar seguridad juridica y producir confianza.
Por ello, distintas organizaciones internacionales, entre
cllas especialmente, la OCDE’ estan desarrollado pro-
gramas y acciones para lograr introducir nuevos para-
digmas en la gestion de personas en las Administra-
ciones publicas, siendo uno de los primordiales valores
que se pretende traer a la Administracion publica el de
la flexibilidad, con la que se busca huir del clasico plan-
teamiento webetiano de base burocratica y evolucionar
a sistemas de gestion de personas, y de organizaciones,
mucho mas eficientes y de mayor calidad, nos dice
Palomar Olmeda’, al respecto de estas

! Canales Aliende J. M. (1998), «Comentatios al articulo 103.3» en
Alzaga Villamil O. (dit.), Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978.
Madrid: Cortes Generales.

2 Prats Catala, J. (1998), Servicio Civil y Gobernabilidady, Rezista
Lberoamericana de Administracion Piiblica 1: 43.

SVVAA. (1995) Flexibilidad en la Gestion de Personal en la
Administracién Piiblica, Madrid: BOE, INAP.

4 Palomar Olmeda, A. (1997), La Planificacién de los Recursos
Humanos en el ambito piiblico, Madrid: McGraw Hill.
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tendencias internacionales, que existe un referente
comun en la gestion publica de nuestro entorno, y éste
es la busqueda de elementos de flexibilidad en la ges-
tién de personal en las Administraciones publicas.

En este sentido, Kay Coles James, Directora de la
OPM?, en su comunicacion al Comité de Expertos en
Administracion Pablica de Naciones Unidas (UNPANY',
afirmé que «el principio del mérito es el valor central y
clave del éxito del servicio civil de cartera (...). Pero el
sistema se muestra rigido ante la cultura del conocimien-
to del siglo XXL. ¢El reto? Equilibrar mérito con flexibi-
lidad». Y este reto, sin duda, lo hace suyo el autor,
Francisco Longo, en la obra que ahora comentamos.

Francisco Longo es un conocido especialista en
la direccion de recursos humanos, sobre todo en el
sector publico, y lo es tanto desde el punto de vista
teorico, ya que en la actualidad es Profesor del
Departamento de Direccion de Recursos Humanos y
Director del Instituto de Direccion y Gestion Publica
de ESADE, como practico, dado que, entre otros
puestos, ha desempefiado el de Gerente de los
Servicios Centrales del Ayuntamiento de Barcelona y
ha sido asesor nacional e internacional de distintas
Administraciones e instituciones publicas, entre ellas
el Banco Interamericano de Desarrollo y el Instituto
Europeo de Administracién Publica. Conforme a lo
dicho, debe destacarse su participacion en la
Comision para el estudio y preparacion del Estatuto
Bisico del Empleado Publico, creada por la Orden
del Ministerio de Administraciones Publicas
APU/3018//2004, de 16 de septiembre, la cual naci6

5 US. Office of Personnal Management.

6 United Nations Online Network in Public Administration and
Finance (UNPAN). Comité formado por expertos de talla internacio-
nal en cuestiones de Administracién publica, cuya finalidad es la bus-
queda y transferencia, a través de la cooperacion, de buenas practicas y
experiencias de éxito recabadas por todo el mundo en materia de ges-
ti6n, administracion y politicas publicas. El documento mencionado
puede encontrarse en: <http://wwwunpanl.un.org/intradoc/groups
/public/documents/ UN/UNPAN012638.pdf>
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para que, en su seno, se llevaran a cabo «los analisis y
estudios previos, asi como la elaboracion de un docu-
mento (...) base para la elaboracion del anteproyecto
de dicho Estatuton, documento base que vio la luz el
25 de abril de 2005". En esta Comision han participa-
do un grupo de expertos, tanto académicos como
miembros de los distintos cuerpos de las Adminis-
traciones central, autonémica y local, siendo significa-
tivo que gran parte de los planteamientos que se rea-
lizan en la obra ahora comentada, han tenido un
importante reflejo y acogida en el documento base
elaborado por la citada Comision®. Debe resaltarse
que, esta Comision, si bien ha estado formada por
reputados profesionales del sector publico, y ha con-
tado con multitud de aportaciones realizadas desde
diferentes ambitos a través de las consultas evacuadas
durante su vigencia, es tributaria, sin duda, de los
esfuerzos, la dedicacion y el trabajo de muchos otros
investigadores, funcionarios, politicos, sindicalistas y
demas interesados, que han mostrado sus opiniones
al respecto a lo largo de los dltimos afios desde la
Transicion politica.

La obra aqui resefiada es una reflexion critica
sobre los «grandes temasy de la gestion de personas en
el sector publico. Se trata de un trabajo de sintesis
sobre las concepciones e ideas que al respecto ha mani-
festado el autor en diversos foros y tribunas. En pala-
bras del propio Francisco Longo, «el objetivo principal
(...) del libro era presentar el modelo global de gestion
publica de las personas que vengo utilizando y aplican-
do desde hace afios». Sin duda, uno de los otigenes del
presente trabajo podemos hallarlo en el articulo del
autot, Reforma del empleo piiblico: Totem y Tabit', en el cual
analizaba el acuerdo suscrito entre la Administracion
del Estado y las fuerzas sindicales en septiembre de
1995, acuerdo que versaba sobre la elaboracion y nego-
ciacion del entonces denominado «Nuevo Estatuto de

7 El contenido de dicho documento es accesible en la pagina web
del Instituto Nacional de Administracion Publica, a cuyos responsables
se encargd el apoyo técnico necesario a la Comision. <http:// www.
inap.map.es/inapnew/pdfs/infebep.pdf>.

8 Esta Comision ha sido presidida por Miguel Sanchez Morén,
quien realiza un profundo analisis de las implicaciones juridicas sobre la
funcion publica espafiola en Sachez Morén M. «Derecho de la Funcién
Piblicar. Ed. Tecnos. Madrid, 2004.

9 Longo Martinez, F. (1995) «Reforma del Empelo Publico:
Totem y Tabuy, Gestidn y Andlisis de Politicas Priblicas 2: 5-15.
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la Funcién Puablican, que nunca fue aprobado”, y que
ha motivado la creacion de la Comision de expertos
anteriormente mencionada.

En cuanto al estilo de la obra, hay que decir que se
utiliza una prosa sencilla, donde los tecnicismos apare-
cen justamente medidos, y los menos habituales cuentan
con la oportuna aclaracion sobre su significado.
Ademas, es de agradecer la continua aportacion de
ejemplos practicos como formula de presentacion de
ideas y resultados. Asimismo, la inclusién de cuadros
resumen y graficos hacen mas cercanos y comprensibles
los conceptos y axiomas presentes en el texto. Las abun-
dantes referencias a procesos acontecidos en otros pai-
ses, evidencian la notable expetiencia internacional del
autor y aportan un valor afiadido a la obra, dado que se
sitta la experiencia espafiola en el contexto internacio-
nal, utilizando una perspectiva comparada con los siste-
mas y modelos de funcién publica de otros Estados,
principalmente los miembros de la OCDE, y se dota de
cierta universalidad al trabajo, lo que permite ampliar su
publico objetivo a lectores de otras latitudes.

La estructura interna de la obra se compone de
una introduccion, siete capitulos de desarrollo y un
epilogo o reflexion final. La introduccion es un intere-
sante ejercicio de justificacion de la obra en el cual el
autor nos ilustra sobre la importancia y actualidad del
tema tratado, y sobre el motivo que le llevo a escribir
sobre €, constituyendo tal motivo el hecho de que
«mejorar la gestion de las personas se percibe en nues-
tros dias como uno de los desafios principales de la
gestion publica y al mismo tiempo como el que afron-
ta mayotes obstaculos y resistencias. De esa doble con-
viccion acerca de la importancia y la dificultad del
empefio nace este libroy.

Por cuanto se refiere a los capitulos que forman el
trabajo, el primero de ellos se titula «La gestion de las
personas en las sociedades contemporaneasy. En este
capitulo inicial, el autor trata de contextualizar la ges-
tion de personas en el sector publico en el marco gene-
ral del tratamiento de los recursos humanos en cual-

10-Sobte esta materia es interesante Linde Paniagua E. y Pérez
Vaquero, J. cootds., (2003), E/ Estatuto de la Funcion Piblica a debate,
Madrid: UNED/CC.OO.
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quier organizacién, para lo cual analiza la realidad
actual y los cambios que al respecto estan acontecien-
do, tanto en el ambito publico como en el privado.
Entre tales cambios el autor destaca el decaimiento de
la uniformidad y estandarizacion que caracterizaban las
concepciones taylotistas del trabajo, en favor de nuevas
formulas donde entren en juego y sean consideradas
las capacidades individuales de cada trabajador. Se
apunta como la sociedad de la informacion permite
variar de forma radical las relaciones entre empresa y
trabajador, con la cortespondiente reorganizacion del
tiempo de trabajo y con una mayor participacion del
trabajador en las responsabilidades del producto final,
con una transferencia del poder de decision, asi como
de responsabilidad, sobre el resultado final, se trata del
enmpowerment 0 apoderamiento del trabajador. Es en este
capitulo cuando, por primera vez, se nos presenta el
lema de la flexibilidad, como compendio o idea fuerza
de las orientaciones contemporaneas en materia de
empleo y de gestion de recursos humanos, recogiendo
basicamente cuatro tipos de flexibilidad en este ambi-
to: la numérica (capacidad de las empresas para ajustar
el namero de sus trabajadotes u horas de trabajo a los
cambios en la demanda); la funcional (capacidad para
reorganizar las competencias de sus empleados seglin
las exigencias del mercado); distanciamiento (desplaza-
miento del contrato laboral por contratos mercantiles
o subcontratacion que permiten mayor versatilidad a la
otganizacion); y salarial (capacidad de la empresa para
conseguir que sus estructuras retributivas estimulen la
flexibilidad funcional, resulten competitivas y recom-
pensen el rendimiento individual de cada trabajador).

En el segundo capitulo, bajo el titulo «Lo que el
empleo publico tiene de diferente. La funcion publicay,
Francisco Longo pretende mostrarnos los rasgos sin-
gulares con que cuenta el sector publico, y cuales son
los motivos que hacen que las nuevas tendencias apun-
tadas en el capitulo anterior sean acogidas en la
Administracién publica de forma diferente a como se
hace en la empresa privada. Nos habla de la funcién
publica (servicio civil) y nos presenta el concepto del
mérito como garante de una Administracion publica
profesional. Se nos dice que la funcion publica profe-
sional es imprescindible para lograr tanto la eficacia de
los servicios publicos, como la seguridad juridica, y que
para que ello sea asf deben realizarse una serie de ajus-
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tes en las instituciones del Estado. Sobre la extension y
caracter de tales ajustes se trata en este capitulo, apot-
tando experiencias y soluciones adoptadas en distintos
Estados, analizandose los sistemas de acceso, cartera v,
en definitiva, funcién publica de los mismos. Como
rasgos fundamentales y propios de las Administracio-
nes publicas se apuntan: mayor estabilidad en la rela-
ci6n laboral; mayor impacto de las normas, dado el
principio de legalidad en el actuar publico; mayor rigi-
dez en los procedimientos, sobre todo en los de selec-
cién y en los disciplinarios; mayor dificultad para medir
los rendimientos, con afeccion directa a la definicion
de las politicas retributivas.

El tercer capitulo lleva por titulo «Gestionar per-
sonas en el sector publico: un sistema integrado de
valor estratégicon, y en el mismo se define la gestion de
recursos humanos como «un sistema integrado puesto
al servicio de la estrategia organizativa, cuyo objeto es
producir resultados acordes con ellan. De esa union, o
nexo, entre la estrategia de la organizacion y las perso-
nas que la sirven, surge el modelo de gestion de recur-
sos humanos, el cual nos da las claves basicas para una
posible intervencion, claves como la identificacion de
las 4reas basicas de la organizacion y finalidades de las
mismas, los factores situacionales relevantes, o los cti-
terios de evaluacion aplicables al sistema de gestion del
empleo y las personas. El autor establece una estrecha
relacion entre las personas y los resultados de la orga-
nizacion, determinando que las politicas y practicas en
la gestion de recursos humanos unicamente son efecti-
vas si producen efectos sobre dos factores, a saber: el
dimensionamiento de los recursos humanos a las fina-
lidades perseguidas, que puede ser cuantitativo y cuali-
tativo, debiendo ajustarse el suministro de capital
humano a las necesidades de la organizacion, gestio-
nandose con agilidad los procesos de ajuste; y el com-
portamiento de los individuos, el cual viene definido
principalmente por dos variables, como son las compe-
tencias del individuo (cualidades humanas de las que
cabe derivar la idoneidad para desempefiar una deter-
minada tarea), que van mas alla del mero conocimien-
to técnico especializado y que han de incluir otras cues-
tiones como las habilidades interpersonales o los valo-
res que gufan al individuo, y la motivacion de las per-
sonas, es decir, el nivel de esfuerzo que las personas
estan dispuestas a aplicar en su trabajo. Pero nos
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recuerda el autor que existen una setie de factotes que,
junto a la politica de recursos humanos de la organiza-
cion, inciden en el dimensionamiento y en el compot-
tamiento o conducta de las personas. Tales factores
son, desde el punto de vista interno, el diseflo de los
puestos de trabajo, la superestructura de la organiza-
cion, los sistemas de toma de decisiones y los vinculos
laterales, y desde el punto de vista externo cabe desta-
car el mercado de trabajo y el marco juridico aplicable
a la organizacion. Por ultimo, debe resaltarse de este
capitulo tercero la enunciacion del denominado «dile-
ma de la estrategia», el cual viene a presentar dos reali-
dades contrapuestas, pero inexorablemente unidas,
como son el hecho de que a las politicas de gestion de
recursos humanos se les exige su coherencia con la
estrategia de la organizacion, al iempo que, en el sec-
tor publico, esta estrategia o no existe, o son conside-
rables las dificultades para detectar estrategias consis-
tentes y reconocibles como tales. Este «dilema de la
estrategian, nos dice el autot, no es exclusivo de la ges-
tion de recursos humanos, sino que afecta de forma
generalizada a la mayor parte de las parcelas de la ges-
tion publica sin que exista una receta universal para sol-
ventar dicho dilema, nos encontramos, en palabras del
autot, ante «una manifestacion de la complejidad que
caracteriza a la gestion publicay.

El cuarto capitulo, titulado «Los grandes subsiste-
masy, supone un paso mas en la presentacion del
modelo propuesto por el autor, donde aporta la expo-
sicion esquematica de los siete subsistemas basicos que
identifican las principales politicas y practicas de la ges-
tion de personas. Estos siete subsistemas son los
siguientes: planificacion de los recursos humanos;
organizacion del trabajo; gestion del empleo; gestion
del rendimiento; gestion de la compensacion; gestion
del desarrollo; y gestion de las relaciones humanas y
sociales. En el tratamiento de cada uno de estos subsis-
temas se procede a una descripcion de los mismos con
la redaccion de una especie de ficha técnica sobre los
mismos, donde entran en consideracion una setie de
elementos que los configuran y donde se resalta su
relacion directa con la gestion de recursos humanos:
definicion de objetivo o finalidad basica, es decir, cual
es la contribucion basica del subsistema a las finalida-
des genéricas de gestion de recursos humanos; la iden-
tificacion de otros subsistemas con los que se relacio-
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na el analizado, asi como el objeto o significado de
dicha relacion, evidenciandose de ese modo la otienta-
cion integrada del modelo propuesto; los procesos y
practicas en la gestion de recursos humanos en los que
el subsistema en cuestion se despliega para lograr su
finalidad; los puntos ctiticos que han de ser tenidos en
cuenta a la hora de aplicar el modelo, incluyéndose
propuestas de buenas practicas en cada uno de los
campos que configuran el subsistema; por ultimo, se
realizan una serie de consideraciones especificas de uti-
lidad para la mejor comprension del subsistema, asf
como para la utilizacién del modelo como marco ana-
litico en el estudio o examen de realidades organizati-
vas concretas.

El capitulo quinto se nos presenta con el titulo
«Las tendencias de reforma de la gestion publica de las
personas en las democracias avanzadasy, y en €l se plas-
man los nuevos estilos o caminos que estan recortien-
do las organizaciones e instituciones del sector publico
en matetia de gestion de personas. Se nos habla de las
transformaciones que han tenido lugar en los dltimos
afos en el tratamiento y atencion prestada a los recur-
sos humanos en el ambito publico y de cuales han sido
las reformas y el alcance y éxito de las mismas opera-
das en el sector. Vemos la evolucion, desde plantea-
mientos buroctaticos puros a posiciones gerencialistas
o de «nueva gestién publicar, abordandose por el autor
el sentido de los cambios acaecidos y precisando las
estructuras y politicas que han sido objeto preferente
de dichas transformaciones, con una especial referen-
cia a la direccion y alcance de éstas en los diferentes
escenarios institucionales. Las reformas comentadas
las resume el autor en las siguientes tres, ejemplifican-
do sus afirmaciones con los cambios y procesos acae-
cidos en los distintos paises miembros de la OCDE en
los ultimos veinte afios: la ptimera es la tendencia a la
descentralizacion a la hora de organizar la funcion de
recursos humanos, es decir, se aboga por la transferen-
cia de responsabilidades en la materia desde los depar-
tamentos centrales hacia organizaciones individualiza-
das o a instancias técnicas especializadas, modificando-
se ¢l papel de los servicios centrales de personal que
pasan de ser un agente de control a un colaborador o
consultor de los servicios descentralizados; la segunda
es laidea de la flexibilidad en las politicas y practicas de
gestion de las personas, haciéndose un repaso por las
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distintas clases o categotfas de flexibilidad apuntadas
en el primer capitulo, flexibilidad numérica (dimension
cuantitativa del sector publico), flexibilidad contractual
(modulaciones a la estabilidad y proteccion del empleo
publico), flexibilidad funcional (nuevos instrumentos
de organizacion del trabajo y de gestion del empleo),
flexibilidad salatial (cambios en los sistemas de com-
pensacion e incentivacion) y flexibilidad en el tiempo
de trabajo (nuevos diseflo de jornada laboral); y la tet-
ceta es la reorientacion de las relaciones laborales, con
una mayor participacion de las fuerzas sindicales en los
procesos de planificacion y negociacion de las condi-
ciones de trabajo de los empleados publicos, si bien se
apunta por el autor la tendencia a la descentralizacion
de las negociaciones colectivas y su progtesivo acerca-
miento a los puntos mas préximos de prestacion del
trabajo.

El capitulo sexto, titulado «Directivos publicos
profesionales: por qué, para qué y comoy, supone un
estudio o tratamiento diferenciado de la figura de los
directivos publicos profesionales, como agentes princi-
pales y actores protagonistas en el desarrollo y conso-
lidacion de los planteamientos aportados por la nueva
gestion publica. Se nos presenta a los directivos o
gerentes publicos profesionales como un elemento de
ruptura en la clasica distribucion weberiana entre la
clase politica, investida de la autoridad que da la repre-
sentatividad democratica, y la funcién publica profe-
sional, regida por el sistema de mérito. En este capitu-
lo, se describe el fenémeno y significacion de la geren-
cia publica profesional, enmarcando esta figura en las
reformas de la gestion publica apuntadas a lo largo del
texto, y se asume como propio el modelo de la funcion
ditectiva de Moote", intentindose definir las bases
mediante las cuales puede ser incorporado dicho
modelo al disefio institucional de los sistemas publicos.
Para ello, se presenta un marco de responsabilidad dis-
tintivo de la direccién publica, integrado por cuatro
elementos basicos: un ambito de discrecionalidad,
entendido como capacidad para tomar decisiones, no
existiendo gerencia cuando la actividad se limita a una
mera aplicacion de normas; un sistema de control y
rendicion de cuentas, la denominada aconntability o exis-

' Moote, M. H. (1995), Creating Public Valne. Strategic Management
in Government. Cambridge: Harvard University Press
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tencia de mecanismos formales de responsabilizacion
por las decisiones o actuaciones llevadas a cabo por el
gerente publico, se trata del contrapunto a la mayor
discrecionalidad que el modelo otorga al directivo; un
régimen de premios y sanciones, que se configurarfa
como mecanismo de reaccion ante el actuar o resulta-
dos de la accion del gerente publico, lo cual va ineludi-
blemente unido a la idea de evaluacion del rendimien-
to directivo; y un conjunto de valores de referencia, un
agregado de intangibles que han de regir la funcion
directiva publica, una ética propia capaz de dotar a esta
funcién directiva publica de una identidad propia, de
crear un patron de conducta que determine claramen-
te aquello que el directivo puede y debe hacer, y aque-
llo que le estd prohibido o que es inapropiado. La
siguiente cuestion abordada por el autor es un intento
de identificar un espacio ditectivo profesional, lo que le
lleva a explorar la delimitacion entre cargos politicos y
directivos, para lo que se propone un modelo basado
en el analisis de cuatro variables: la materia, o grado de
politizacion de las funciones asignadas al cargo; el rol,
que se configura como el papel que el titular del cargo
se ve obligado a desempefiar y como ello se interrela-
ciona con la realidad politica; el producto, es decir, lo
que el cargo «producey, el valor publico que la accion
del gerente publico crea; y el sistema de gestion, donde
se engloban las caracteristicas de las politicas, practicas
y procedimientos requeridos para que el titular del
cargo alcance los objetivos propios de su mision. El
capitulo concluye con una reflexion acerca de las areas
sobre las que se deberfa intervenir para alcanzar un
grado aceptable de institucionalizacion de la gerencia
publica, siendo las mismas la estructura organizativa,
las reglas formales de la gestion de los recursos huma-
nos, las competencias gerenciales y las culturas politica
y organizativa.

El séptimo y ultimo capitulo se titula «Los retos
del futuron, y en ¢l el autor pretende identificar los
principales tetos que, hoy en difa, presenta la gestion de
las personas en el sector publico, destacando la interio-
tizacion en las entidades e instituciones publicas de la
trascendencia del activo humano para el éxito de cual-
quier proyecto colectivo. A continuacion se plantea la
disyuntiva entre «mejorar la gestion o ptivatizatlay, dis-
yuntiva que el autor decide a favor de la mejora, con la
recomendacion del aumento de inversion en la mejora
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de los sistemas publicos de gestion del empleo y los
recursos humanos. Asimismo, se abordan algunos ejes
ptiotitatios de intervencion, ordenados por los dife-
rentes subsistemas que se describieron en el capitulo
cuarto de la obra. Se alude después al cambio de las
reglas del juego, tanto formales como informales, que
las modificaciones en los difetentes subsistemas exi-
gen. Entre tales cambios el autor apunta los siguientes:
romper con el uniformismo con el que se regula la fun-
cion publica, teniendo en cuenta para ello cuestiones
basicas como los niveles administrativos, los sectores
de actuacion, o el ambito territorial de actuacion; elimi-
nar la actual rigidez del sistema funcionarial, donde las
garantfas constitucionales para la obtencién de una
funcién publica modernizada se ha convertido en un
auténtico lastre para su gestion; atender mas al fondo
que a la forma de los procedimientos; evolucionar
hacia un régimen comun con la eliminacion de la dua-
lidad estatuto funcionarial y legislacion laboral. Por
ultimo, se incluye un apartado destinado a explorar los
desafios del futuro, pasando revista primero a las com-
petencias que resultard necesario incorporar y desarro-
llar en los sistemas publicos, para concluir enunciando
los temas que estén llamados a configurar la agenda de
los proximos afios, entre las que destacan: mejorar la
competencia en el mercado de trabajo; promover el
liderazgo, lo que requiete el desarrollo efectivo de la
capacidad directiva del sector publico; conseguir unas
adecuadas relaciones entre politica y administracion, lo
que nos conduce al estudio de la gobernabilidad de los
sistemas publicos contemporaneos; potenciar la ges-
tién del conocimiento; y fortalecer el profesionalismo
publico.

La obra concluye con un breve epilogo en el que
el autor, 2 modo de conclusion, conjuga, de forma ciet-
tamente notable, los dos principios que ha apuntado
como basicos en el diseflo y organizacion de cualquier
sistema de gestion de recursos humanos en el sector
publico: mérito y flexibilidad. Ambos atributos apare-
cen configurados como esenciales, como principios
rectores de toda politica de personal, que interactian y
se muestran como complemento perfecto el uno del
otro. Nos hace el autor, sin embargo, unas adverten-
cias: la primera es que la aplicacion de estos dos ptin-
cipios depende del momento o situacién en que se
encuentra un sistema publico, de tal modo que ante
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modelos guiados por la 1ogica del «poils system» (0 de
botin politico) de poco ha de servir la flexibilidad, pues
lo que se requiere es incorporar criterios de profesio-
nalizacion de la carrera administrativa, con la introduc-
cion de criterios de mérito para el acceso a los cargos
y funciones publicas; la segunda, en conexion directa
con la que se acaba de exponer, es que la flexibilidad
sin mérito lo tnico que logra es patrimonializar la
Administracion y ponerla al servicio de unos pocos, se
trata de una situacion vinculada a la arbitrariedad, que
politiza la funcion publica y provoca una total falta de
transparencia en los asuntos oficiales, con las nefastas
consecuencias que ello produce, tales como la corrup-
cion, la afeccion a las libertades econdmicas y ciudada-
nas y la intervencion interesada de los agentes publi-
cos; la tercera se refiere a la presencia del métito sin el
concurso de la flexibilidad, lo que aboca a una organi-
zacion excesivamente formal, mas preocupada por el
procedimiento que por el cumplimiento efectivo de sus
objetivos, con el lastre de la ineficacia que produce el
inmovilismo de los procesos y la falta de adaptacion a
un medio cambiante como es la realidad social de un
estado. Nos dice finalmente el autor que, mérito y fle-
xibilidad, «son los dos componentes esenciales del
empleo de nuestra épocay, que se unen para fortalecer-
se mutuamente y que son las base sobre la que deben
construirse los modernos disefios de gestion de petso-
nas en las organizaciones publicas.

Como se sefiala en la introduccion de la obra, nos
encontramos ante un trabajo con diversas lecturas
posibles ¥, por ello, con distinto publico objetivo, por
lo que resulta muy acertada la advertencia que al res-
pecto realiza el autor y las diversas formulas o posibili-
dades de lectura que nos plantea. Francisco Longo nos
dice que quien disponga del suficiente tiempo e interés
puede proceder a una lectura ordenada de los distintos
capitulos del libro, siendo ésta, en definitiva, la estruc-
tura logica del discurso elegida por el autor, a la cual
nos hemos suscrito como analistas del texto. Junto a
esta posibilidad, se presentan otras igualmente suge-
rentes, asi, por ejemplo, aquellos mas interesados en
conocer el marco conceptual en el que se asienta la
vision personal del autor en la materia, puede comen-
zat por el capitulo 3 y completatla con el 4, pudiendo
seleccionar del resto de capitulos aquellos puntos que
consideren mas oportunos. Por otro lado, aquellos que
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lo que buscan se centra mas en las tendencias actuales
de cambio en el empleo publico, deberfan comenzar
por el capitulo 5 y seguir con la primera parte del 6,
concluyendo con la lectura del capitulo 7. Lo que es
indudable, sea cual fuere la opcion de lectura elegida, es
que quien se adentre en el contenido de esta obra
encontrara una herramienta muy 1til para comprender
la situacion actual y las tendencias futuras de la gestion
de los recursos humanos en el sector publico.

Para concluir, podemos afirmar que Francisco
Longo, con Mérito y Flexibilidad: la gestion de las personas
en las organizaciones del sector piiblico, realiza una intete-
sante aportacion al estudio y a la practica en la gestion
de los recursos humanos en el sector publico, aporta-
cion que, dado su caracter interdisciplinat, y su expo-
sicion clara y sintética, dota de gran calidad y utilidad
a la obra, tanto en sus contenidos como en su forma.
Es de destacar su gran capacidad de sintesis y el rigor
expositivo en cada uno de los temas tratados, presen-

OLIET PALA, Albetto

tando interesantes ideas que permiten una profunda
reflexion, con los suficientes elementos de juicio,
sobre las distintas realidades que se abordan a lo largo
del texto. El libro oftece un material de estudio, tra-
bajo y consulta muy valido para todos aquellos que se
muestren interesados, cientifica o profesionalmente,
en la gestion de personas, tales como ditectivos publi-
cos, cargos politicos, representantes sindicales, fun-
cionarios de toda indole, consultores, investigadores
y, en general, para todo lector con inquietudes relacio-
nadas con la direccion de personas y con temas de
gestion publica e innovacion administrativa, incluidos
los estudiantes universitatios. Con respecto a estos
altimos, debe significarse que la obra ahora comenta-
da forma parte ya de la bibliograffa recomendada en
varias asignaturas que, sobre Ciencia de la
Administracion y Gestion Publica, se imparten en las
Universidades espafiolas.

Rafael D. AGULLO MATEU

La concertacion social en la Democracia espaiola: historia de un dificil intercambio

Valencia: Tirant lo Blanch, 2004.

Quizas lo que mas atraiga de este libro es la con-
gruente variedad de perspectivas desde las que se reali-
za la investigacion en la que se apoya. Cuando los estu-
dios sociales tienden a una fragmentacion, cada vez
mas dificilmente sorteable, el autor ha hecho un
extraordinario esfuerzo para incorporar a la compren-
sion del tema orientaciones diversas, procedentes de
distintas especialidades y construcciones teoricas.
Desde el andlisis de policy, hasta el perspectiva de
accion colectiva, pasando por la teorfa de la burocracia
y el clientelismo. Bajo la presuncion de que en esos
intersticios delimitados por el borde de las especialida-
des es donde surgen las auténticas pautas de compren-
sion de los procesos.

El grueso de esta obra se centra en la aproxima-
cién al proceso de elaboracion de politicas economicas
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y sociales, vinculado a la accion concertada o conflicti-
va de los llamados agentes sociales, esto es, las organi-
zaciones empresariales y sindicales, que interactian
con los gobiernos. Aunque su secuencia temporal
abarca la democracia espafiola hasta las legislaturas
populates, el esfuerzo empirico se concentra en parte
del primer petiodo socialista (afios 1987 a 1995) en el
que la concertacion social fracasa casi absolutamente.
Lo que contrasta con el resto del periodo democratico,
entre el 70 y el 87 y entre el 96 y el 2003, en el que des-
taca un continuun negocial predominantemente exito-
s0, y que ha resultado crucial para la adaptacion flexi-
ble del modelo social espafiol a las condiciones
impuestas por la competencia internacional.

El trabajo de investigacion que se presenta en el
libro se nutre en buena parte de la teorfa neocorpora-

-GAPP ntims. 28/29: septiembre 2003 - abril 2004



Recensiones

tiva. Es verdad que la profusa literatura cientifica rela-
tiva al fendmeno neocorporativo remiti6 al final de los
aflos ochenta. Después de un petiodo de evidente satu-
racion se abandond el modelo, en un momento en que
se daba una decadencia real del impulso corporativo.
Lo sorprendente ha sido que cuando han vuelto a pro-
ducirse ciclicamente procesos de concertacion social
en todas las economias y se ha demostrado su eficacia
en la temodelacion del Estado del Bienestar, solo
pocos han recuperado aquellos recursos tedricos. Las
sucesivas docttinas tedricas, pluralismo, neocorporati-
vismo, sociedad-red, e incluso la de la globalizacion y
la gobernanza, son interpretaciones que se han ido
adaptando a la trasformacion de la propia estructura de
la accion colectiva en relacion con los intereses, pero
que —también— muestran sus mejotes virtudes explica-
tivas en determinados ambitos sociales y en ese senti-
do es fecunda su coexistencia interpretativa. En el
ambito de la division social del trabajo la teotfa neocor-
porativa sigue siendo —al menos de forma recurrente—
muy pertinente. Por ello su abandono es extrafio a la
comprension rigurosa, que desgraciadamente queda
distorsionada asi en demasiadas ocasiones por las
«modasy tedticas.

Asi, el contraste empirico apunta al nexo crucial
de aquella teorizacion: la presunta relacion de afinidad
entre concertacion social y corporativismo estructural,
es decit, aquél en el que las organizaciones monopoli-
zan la representacion de intereses ante el Estado. La
segunda perspectiva teotica que utiliza se enlaza con
esta: la conexion entre las opciones estratégicas de los
sindicatos, relativas a la concertacion social y su estruc-
tura y fortalezas organizativas. Y en este sentido, los
posibles efectos que la propension burocratica, presen-
te en todas las organizaciones, hubiera podido tener
sobre el consenso y el conflicto social. Todo ello a base
del uso de dos variables basicas: una independiente,
que serfa la retribucion en forma de bienes organizati-
vos satisfecha por el Estado a los sindicatos mas repre-
sentativos, y otra dependiente, que serfa la concerta-
cion social.

Los resultados en el analisis de caso que se inves-
tiga en el libro darfan como resultado la inversion de la
hipétesis mas generalizada: no setfa el grado de mono-
polio representativo y demas elementos corporativos
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los determinantes de la concettacion social, sino mas
bien que el otorgamiento por el Estado de privilegios,
que inducfan a la corporativizacion de determinados
sindicatos (fundamentalmente CCOO y UGT), habtia
sido determinante en la concertacion social. La lgica
de intercambio que hace presente la retribucion al inte-
tés propio otganizacional habrfa incidido en el acuerdo
social, reestimulando asf la tendencia de aquellas a la
buroctatizacion.

La prioridad dada por los sindicatos a su propio
fortalecimiento habtfa estado subordinada a la debili-
dad de las organizaciones sindicales espafiolas, motiva-
da —entre otras cosas— por uno de los niveles mas pre-
ocupantes de regresion afiliativa de toda Europa. Ello
tampoco conduce al autor a dar a estas retribuciones
organizativas un papel exclusivo en la realizacion de
pactos exitosos. En el libro se exponen otras muchas
motivaciones, que, pot supuesto, pudieron setr asumi-
das con seriedad por los sindicatos, como el compro-
miso en relacion con politicas de apoyo al empleo, por
ejemplo.

Lo que se defiende matizadamente es que lo mas
significativo del intercambio corporativo ha sido su
vinculacion a la precariedad del Estado del Bienestar
en el marco neoliberal de la globalizacion: el conflicto
potencial que detiva de la insatisfaccion recurrente de
expectativas sociales habtfa servido para satisfacer inte-
teses organizativos propios. Contando con que la
estrategia de UGT fue mucho mis clara en este senti-
do en ciertos petiodos, también CCOO obtuvo contra-
prestaciones sustanciosas por esa via. La facil presion
cjercida asi por los sindicatos, eficaces en el juego
mediatico, habtfa obligado a los gobiernos de la demo-
cracia espafiola a otorgar un altisimo nivel de poder
institucional a unos sindicatos con muy poca afiliacion.
En realidad solo este especial intercambio explicarfa la
estabilidad del pactismo social en Espafia hasta casi el
ano 1987.

No obstante esta formula entr6 en crisis entre
1987 y 1996, en una fase de expansion econémica. Las
centrales segufan necesitando, para fortalecerse al
apoyo estatal externo, pero al tiempo no podfan dejar
dormida a la demanda social que representaban y sobte
la que se apoyaban. Exigir la redistribucion de los
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beneficios del crecimiento era en todo caso ineludible.
Todo ello en el contexto de una estrecha competencia
entre CCOO y UGT. Al gobierno, por su parte, le
comenzo a resultar poco rentable la alianza socialde-
mocrata: la continuada atribucion de competencias
semipublicas a determinados sindicatos, el reforza-
miento desde la ley de su capacidad de accion, la finan-
ciacion publica de los mismos etc., habrian contribuido
a la formacion de un «contrapoder, que debilitaba
muy setiamente la pretension estatal de soberanfa. Por
ello —concluye el autor— que si en el periodo 1982-1987
la concesion de privilegios a los sindicatos mayoritarios
rebajo la tension conflictiva, en los siguientes afios de
la gobernacion socialista, la persistencia sindical en ese
objetivo en muchas ocasiones, la incremento.

El autor integra en su texto un analisis de lo que
considera un significativo cambio en el proceso, pro-
ducido en las postrimerfas del petiodo socialista, pero
que anunciaba una quiebra del poder sindical que
determinarfa toda la concertacion con los gobiernos
del Partido Popular en el futuro en una otientacion
clientelar. La circunstancia setfa la siguiente: de la
mano del interés otganizacional y burocratico se habtfa
producido el crecimiento de una autoexpansiva maqui-
natia burocratico-organizativa. Pero sustentado en una
base de afiliacion exanime y sin ninguna autonomia
financiera. Los lideres se habtfan visto obligados a
nutrir una insaciable y mastodontica organizacion, lo
que les dejaba solo dos opciones, en realidad muy pare-
cidas: o la agresividad explicita, pero dependiente,
como la que tuvo lugar con los socialistas en los
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momentos finales de su gobierno; o el parasitismo
domesticado y cuasiclientelar del que han dado mues-
tras en la gobernacion del Partido Popular, a pesar de
los conflictos escenificados como la huelga general de
junio del 2002.

Dos cosas destacan pot su importancia en el ana-
lisis del profesor Oliet. El uso para la comprension del
proceso de elaboracion de politicas en el ambito
socioeconomico de la clave burocratica y clientelar.
Ademis, desde una posicion de valor muy clara: si bien
se considera la fuerza legitimante de los mecanismos
de concertacion en la toma de decisiones, maxime,
dada la precaria existencia de los sistemas del bienestar
en el mercado global, no debe olvidarse el principio de
legitimidad nuclear de la democracia que es la delibera-
ci6n en publicidad. Que las decisiones publicas se
nutran procedimentalmente en el citado principio es
esencial para la salud de las democracias en el largo
plazo.

También destaca el éxito del uso convergente de
metodologfas procedentes de diversas ciencias sociales:
la historia, la politologfa, la sociologfa y hasta el dere-
cho. En el estilo que preconizaron Perry Anderson,
Barrington Moore o Theda Skocpol, impulsores de la
llamada sociologfa historica, une a una consideracion
muy intensa y precisa del contexto historico, la utiliza-
ci6n determinante de la teorfa social.

Antonio MUNOZ CARRION
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