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es  la revis t a pionera y  má s  s ig nif icat iva en es pañ a dent ro 
de s u es pecialidad.  edit ada por el ins t it ut o nacional de Ad-
minis t ració n Pú blica ( inAP) , des de s us  comienz os , en 1994, 
s e h a dis t ing uido por impuls ar los  es t udios  int erdis ciplina-
res  en la mat eria y  el aná lis is  de ex periencias  y  cas os  de es -
pecial int eré s  para polí t icos , acadé micos  y  prof es ionales  de 
las  adminis t raciones  pú blicas .  con ello h a cont ribuido a di-
namiz ar el debat e s obre los  modelos  t eó ricos  y  empí ricos  
de g es t ió n pú blica, as í  como s obre los  proces os  de t rans -
f ormació n de los  es cenarios  de acció n g ubernament al.  A 
part ir del añ o 2009 h a emprendido una nueva Época, bus -
cando un may or impact o y  proy ecció n int ernacional.  no 
obs t ant e, f iel a s us  s eñ as  de ident idad, cont inú a pers i-
g uiendo los  objet ivos  de pot enciar la ref lex ió n analí t ica en 
el campo de las  polí t icas  pú blicas  y  de prioriz ar la aplicabili-
dad y  ut ilidad de los  es t udios  s obre las  mis mas .
gapp as ume los  crit erios  de ex ig encia aplicados  en aq uellas  
revis t as  q ue g oz an de má x imo reconocimient o int ernacio-
nal, empez ando por el rig uros o proces o de s elecció n de ori-
g inales  mediant e evaluació n anó nima por pares  en la q ue 
part icipan evaluadores  ex t ernos  nacionales  e int ernaciona-
les , ajenos  al cons ejo de R edacció n y  al inAP.  la vers ió n en 
f ormat o elect ró nico s e encuent ra dis ponible en: h t t p:/ / re-
vis t as online. inap. es / index . ph p? journal=  GAPP) .

GAPP is , w it h in it s  f ield, t h e leading  and mos t  inf luent ial 
journal in spain.  it  is  publis h ed by  t h e nat ional ins t it ut e 
of  Public Adminis t rat ion ( inAP) .  since it s  debut  in 
1994, GAPP h as  s ucces s f ully  promot ed int erdis ciplinary  
s t udies  in t h e area and analy s is  of  is s ues  and cas es  of  
s pecial int eres t  t o polit icians , academics  and 
prof es s ionals  in Public Policy  and Adminis t rat ion.  
According ly , it  h as  energ iz ed dis cus s ions  about  
t h eoret ical and empirical models  of  Public 
M anag ement , and h as  cont ribut ed t o debat es  about  
new  proces s es  t o t rans f orm t h e s cenarios  f or 
g overnment al act ion.  since 2009 it  h as  s t art ed a new  
s eries  by  ex panding  it s  int ernat ional appeal and 
impact .  nevert h eles s , GAPP remains  loy al t o it s  
f ounding  principles  and cont inues  t o f os t er analy t ical 
t h ink ing  in t h e area of  public policy , and t o h ig h lig h t  
pract ical and applied s t udies  us ef ulnes s  in t h e f ield.
GAPP meet s  t h e s ame q ualit y  crit eria as  journals  of  
int ernat ional pres t ig e, s t art ing  w it h  a s t rict  s elect ion 
proces s  f or cont ribut ions  us ing  anony mous  peer 
evaluat ion by  out s ide nat ional and int ernat ional 
ref erees .  th e elect ronic vers ion is  in t h e s it e of  inAP: 
h t t p : / / r e v i s t a s o n l i n e . i n a p . e s / i n d e x .
ph p? journal= GAPP) .
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A la búsq ueda del eq uilibr io entr e tr anspar encia adm inistr ativa y pr otección de 
datos.  Pr im er os desar r ollos en el ám bito m unicipal
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Profesor titular de Derecho Administrativo de la Universidad de Zaragoza

tejedorj@unizar.es

Recibido: 29 de octubre 2014
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R esum en

El estudio se centra en la búsqueda del equilibrio entre transparencia administrativa y protección de datos tras la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, 
de transparencia, acceso a la información publica y buen gobierno. La tensión existente entre el interés público que exige la máxima transparencia 
y accesibilidad a la información pública y los intereses particulares en la protección de los datos personales debe resolverse salvaguardando en 
lo posible uno y otros. En los últimos años, culminada la aprobación de la nueva normativa básica estatal, las Comunidades Autónomas están 
dotándose rápidamente de normativa legal en materia de transparencia. Pero también habrán de hacerlo los municipios. En ese contexto Zaragoza 
ha venido desarrollando una intensa actividad de modernización impulsando la administración electrónica y, de forma pionera la transparencia. La 
reciente aprobación de la ordenanza municipal, que desarrolla e impulsa la aplicación de la normativa básica, constituye un magnífico ejemplo para 
contrastar la eficacia de las respuestas legales a la búsqueda del equilibrio entre transparencia y privacidad.

Palabr as clave
Derecho administrativo, gobierno abierto, información pública protección de datos, transparencia.

S ear ch ing  th e balance betw een adm inistr ative tr anspar ency and data 
pr otection.  F ir st developm ents in m unicipalities

Abstr act

The study focuses on the search of the balance between administrative transparency and data protection after the Law 19/2013, of December 
9, of transparency, access to the public information and good governance. The existing tension between the public interest that demands the 
maximum transparency and accessibility to the public information and the particular interests in the protection of the personal information must 
be solved safeguarding as much as possible the one and others. Recently, reached the approval of the new basic state regulation, the Autonomous 
Communities have approved quickly legal regulation about transparency. But also the municipalities must do it. In this context Saragossa has come 
developing an intense activity of modernization stimulating the electronic administration and the new pioneering ordinance of transparency. The 
recent approval of the ordinance, which develops and stimulates the application of the basic regulation, constitutes a magnificent example to 
check the efficacy of the legal answers to the search of the balance between transparency and privacy.

K eyw or ds
Administrative law, open government, public information, data protection, transparency.
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S U M AR I O

i.  AdM inistR Ación electR ónicA, tR AnsPAR enciA y PR otección de dAtos. –i i.  concePto de 
inF oR M Ación PúblicA.  líM ites: 1.  Pres unció n de publicidad y  prot ecció n de dat os ;  2.  limit aciones  
a la publicidad y  crit erios  de ponderació n. –i ii.  U n nU eV o M AR co de R elAción PAR A lA PR otec-
ción de dAtos PeR sonAles y lA tR AnsPAR enciA AdM inistR AtiV A: 1.  cont enido y  ré g imen ju-
rí dico bá s ico;  2.  la inf ormació n previa y  la neces idad de cons ent imient o del t it ular de los  dat os  para 
el t rat amient o y  ot ras  g arant í as  leg ales ;  3 .  los  dat os  pers onales  y  la adminis t ració n elect ró nica.  M e-
t adat os  complement arios  s obre dat os  pers onales .  implicaciones  para la ponderació n y  dis ociació n;  
4.  la art iculació n del derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  con la t rans parencia y  acces o 
pú blico a la inf ormació n en la pionera ordenanz a de Z arag oz a: A)  la primera propues t a de art icula-
ció n ent re t rans parencia y  prot ecció n de dat os  en 2013  en el marco normat ivo ant erior a la ley  de 
trans parencia;  b)  la adecuació n de la propues t a de 2013  a la ley  de trans parencia y  s u s us t ancial 
modif icació n en la ordenanz a f inalment e aprobada. –b iblioGR AF íA

I .  AD M I NI S T R AC I Ó N E L E C T R Ó NI C A,  T R ANS PAR E NC I A Y  PR O T E C C I Ó N D E  D AT O S

la t rans parencia h a emerg ido en los  ú lt imos  añ os  como uno de los  má s  relevant es  principios  vinculados  a 
la moderniz ació n adminis t rat iva y  a la mejora de la calidad democrá t ica, la part icipació n ciudadana y  los  procedi-
mient os  de cont rol de nues t ras  ins t it uciones .  de la t radicional pers pect iva de la org aniz ació n adminis t rat iva, con 
la reg ulació n del ré g imen de publicidad de los  ó rg anos  coleg iados , y  del derech o de acces o a arch ivos  y  reg is t ros , 
reg ulado res t rict ivament e en la leg is lació n de ré g imen jurí dico de las  adminis t raciones  pú blicas , s e es t á  pas ando 
rá pidament e a un ent orno novedos o, en el q ue la t rans parencia de las  ins t it uciones  pú blicas  y  alg unas  pers onas  
o ent idades  q ue s e relacionan con ellas , reut iliz ació n de la inf ormació n, el cont rol s ocial de la adminis t ració n y  el 
buen g obierno s e ubican en primer plano.  y en es e ent orno la bú s q ueda del eq uilibrio s e es t a revelando como ob-
jet ivo es encial, como h abí a y a apunt ado la doct rina, porq ue ni t rans parencia ni prot ecció n de dat os  s on abs olut os  
( PiÑ AR , 2010: 82-101)  y  porq ue el avance t ecnoló g ico, des de la pers pect iva del increment o de la capacidad de g e-
neració n y  t rat amient o de dat os  y  el des arrollo de las  redes  increment an not ablement e los  ries g os  ( bAllesteR os, 
2006 : 41-42) .

limit á ndonos  a las  má s  relevant es  ref erencias  de á mbit o europeo no pueden dejar de mencionars e las  nor-
mas  emanadas  de las  U nió n europea, por un lado, y  del cons ejo de europa, por ot ro1.  la U nió n europea reg uló  
el acces o pú blico a los  document os  del Parlament o europeo, del cons ejo y  de la comis ió n europea mediant e el 
R eg lament o 1049/ 2001, de 3 0 de may o de 2001, cuy a revis ió n, en curs o por ciert o, parece es t ar at raves ando dif i-
cult ades  at endiendo a la R es olució n del Parlament o europeo, de 12 de junio de 2013 , s obre el punt o muert o en la 
revis ió n del R eg lament o ( ce)  1049/ 2001 [ 2013 / 26 3 7 ( R sP) ] .  el R eg lament o des arrolla f undament alment e el acces o 
mediant e s olicit ud, delimit ando el á mbit o document al acces ible mediant e un amplia reg ulació n de las  ex cepcio-
nes  de acces o, previendo el s ilencio adminis t rat ivo neg at ivo ant e la f alt a de res pues t a e imponiendo ciert as  reg las  
s obre publicidad, bien es  ciert o q ue de alcance not ablement e limit ado, pues  “ las  ins t it uciones  permit irá n el acces o 
direct o del pú blico a los  document os , en la medida de lo pos ible”  ( art .  12. 1 R eg lament o) , “ s e deberí a f acilit ar el ac-
ces o direct o a los  document os  leg is lat ivos ”  ( art .  12. 2 R eg lament o) , “ s iempre q ue s ea pos ible, s e deberí a f acilit ar el 
acces o direct o a ot ros  document os , en part icular los  relat ivos  a la elaboració n de polí t icas  o es t rat eg ias ”  ( art .  12. 3  
R eg lament o) .  en cualq uier cas o, el R eg lament o incluy e ent re los  s upues t os  en q ue deberá  deneg ars e el acces o a 
un document o aq uellos  en q ue la divulg ació n s upong a un perjuicio para la prot ecció n de la int imidad e int eg ridad 
de la pers ona, en part icular de conf ormidad con la leg is lació n comunit aria s obre prot ecció n de los  dat os  pers ona-
les  [ art .  4. 1. b)  R eg lament o] .

Por s u part e, el cons ejo de europa promovió  el convenio s obre el acces o a los  document os  pú blicos , de 18 de 
junio de 2009 ( en adelant e s e cit a como convenio) , aú n no rat if icado por es pañ a, en el cual, s in perjuicio alg uno de 
las  ley es  y  reg ulaciones  propias  de cada es t ado y  de los  t rat ados  int ernacionales  q ue reconocen un derech o má s  
amplio de acces o a los  document os  pú blicos  ( art .  1. 1 convenio) , s e es t ablecen unas  reg las  mí nimas  de g arant í as  de 
acces o a document os  pú blicos , q ue t ienen pres ent es  las  normas  s obre prot ecció n de dat os  pers onales , y  s e cen-
t ran en el acces o bajo pet ició n, limit á ndos e a prever la publicidad act iva por propia iniciat iva de las  aut oridades  pú -
blicas  y  cuando s ea convenient e, para promover la t rans parencia y  la ef icacia de la adminis t ració n y  para f oment ar 
la part icipació n inf ormada del pú blico en mat erias  de int eré s  g eneral ( art .  10 convenio) .  conviene advert ir, por lo 
demá s , q ue el convenio t ambié n prevé  el ef ect o deneg at orio del s ilencio ant e las  s olicit udes  de acces o, por cuan-

1  Para una ex pos ició n má s  amplia de los  ant ecedent es  comparados  F eR nándeZ  y  PÉR eZ , 2014: 19-24.
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t o, aun cuando no lo es t ablece al reg ular la t ramit ació n de las  s olicit udes  de acces o, q ue concret ará n las  normas  
nacionales , as í  s e des prende de la reg ulació n del procedimient o de reclamació n, conf orme a la cual “ un s olicit ant e 
q ue pida un document o of icial y  cuy o acces o le h a s ido deneg ado ex pres ament e o implí cit ament e, parcialment e 
o por complet o, t endrá  acces o a un procedimient o de reclamació n ant es  de la apelació n ant e un t ribunal u ot ra 
ins t it ució n independient e e imparcial es t ablecida por la ley ”  ( art .  8. 1 convenio) .

las  normas  s ucint ament e coment adas  es t á n llamadas  a operar en un cont ex t o de prof unda t rans f ormació n 
del f uncionamient o de la adminis t ració n, y  de s u proy ecció n pú blica, g racias  a las  nuevas  t ecnolog í as  de la inf or-
mació n y  la comunicació n, aut é nt ica piedra ang ular del proces o, y  a la implant ació n de la adminis t ració n elect ró -
nica, en el marco previs t o en la ley  11/ 2007 , de 22 de junio, de acces o elect ró nico de los  ciudadanos  a los  s ervicios  
pú blicos  ( en adelant e lAesP)  y  s us  dis pos iciones  de des arrollo.  de es t e proces o s urg ió , en el á mbit o del Ay unt a-
mient o de Z arag oz a, q ue h a des arrollado una int ens a act ividad en es t e t ema2, la ordenanz a de Adminis t ració n 
elect ró nica de 21 de abril de 2010 ( en adelant e oAe) , f undament al en la mat eria q ue nos  ocupa.  es t e nuevo en-
t orno, no obs t ant e, s us cit a t ambié n nuevos  ries g os  y , ent re ellos , de f orma des t acada, los  q ue pudieran poner en 
pelig ro el derech o f undament al a la prot ecció n de los  dat os  de cará ct er pers onal.  Por ello la oAe incorporó  ent re 
los  derech os  de la ciudadaní a, adicionales  a los  es t ablecidos  en el art í culo 6  lAesP, q ue prevé  el derech o “ a la 
g arant í a de la s eg uridad y  conf idencialidad de los  dat os  q ue f ig uren en los  f ich eros , s is t emas  y  aplicaciones  de las  
Adminis t raciones  Pú blicas ”  [ art .  6 . 2. j)  lAesP] , el “ derech o a la prot ecció n de los  dat os  pers onales  y , en es pecial, 
a q ue la inf ormació n pers onal no pueda s er des t inada a una f inalidad dis t int a de aq uella para la cual s e cons int ió  
s u t rat amient o”  [ art .  5 . 1c)  oAe] .  des de es a pers pect iva g arant is t a, s e es t ableció  un rig uros o ré g imen al q ue q ue-
daron s ujet as  las  adminis t raciones  pú blicas  para recabar y  obt ener el cons ent imient o de los  ciudadanos  para el 
t rat amient o, la ut iliz ació n, la obt enció n o la ces ió n de s us  dat os  pers onales , s ujet o a plaz o de caducidad de diez  
añ os , nunca g ené rico, y  res t rict ivo, al conf ig urars e como ex cepcional, en lo q ue s e ref iere a la comunicació n de 
dat os  a ent idades  privadas , s ujet o a “ caus a jus t if icada”  ( art .  7  oAe) .

H as t a la recient e ley  19/ 2013 , de 9 de diciembre, de t rans parencia, acces o a la inf ormació n publica y  buen g o-
bierno ( en adelant e ltAiPbG) , la f undament al normat iva de ref erencia res pect o del acces o a arch ivos  y  reg is t ros  
h a venido s iendo, s obre la bas e de lo es t ablecido en el art í culo 105 . b)  de la cons t it ució n, la previs t a en los  art í culos  
3 5 . h )  y  3 7  de la ley  3 0/ 1992, de 26  de noviembre, de ré g imen jurí dico de las  adminis t raciones  pú blicas  y  del proce-
dimient o adminis t rat ivo comú n ( en adelant e lAP) , ambos  modif icados  por la ltAiPbG h as t a el punt o de incorpo-
rar h oy  dí a una mera remis ió n a la mis ma, mant eniendo en t odo cas o la reg ulació n del acces o a los  ex pedient es  
relat ivos  a procedimient os  en curs o limit ado a los  int eres ados  [ art .  3 5 . a)  lAP] 3 .  no obs t ant e, res ult a de int eré s  
analiz ar la reg ulació n h oy  derog ada, ú t il como cont ras t e h ermené ut ico con la res ult ant e de la nueva ltAiPbG.  el 
art .  3 5 . h )  es t ablecí a el derech o de los  ciudadanos , en s us  relaciones  con las  adminis t raciones  pú blicas , “ al acces o 
a los  reg is t ros  y  arch ivos  de las  Adminis t raciones  Pú blicas  en los  t é rminos  previs t os  en la cons t it ució n y  en é s t a u 
ot ras  ley es ” , dedicá ndos e el art .  3 7  a la reg ulació n de dich o derech o de acces o en t é rminos  res t rict ivos , des de la 
pers pect iva de la t rans parencia adminis t rat iva, q ue f ueron crit icados  doct rinalment e por ello4.

ciert ament e, el aná lis is  del art .  3 7  lAP poní a clarament e de manif ies t o s u á nimo res t rict ivo t ant o des de una 
pers pect iva s ubjet iva como objet iva5 .  As í , aun cuando inicialment e s e at ribuí a el derech o de acces o g ené ricamen-
t e a los  ciudadanos  ( al res pect o, por t odas , vid. la sent encia del tribunal supremo de 3 0 de marz o de 1999, Arz .  
3 246 / 1999) , q ue eran los  t it ulares  del derech o de acces o, cuando los  document os  cont eng an dat os  ref erent es  a 
la int imidad de las  pers onas  eran s ó lo é s t as  las  q ue podí an acceder, mient ras  q ue en los  cas os  en q ue los  docu-

2  el cas o del municipio de Z arag oz a, al q ue me ref eriré  a lo larg o del pres ent e t rabajo, res ult a ú t il para analiz ar el proces o de des arro-
llo de la adminis t ració n elect ró nica, la t rans parencia adminis t rat iva y  la reut iliz ació n de la inf ormació n, t odo ello en relació n con las  ex ig encias  
de la normat iva de prot ecció n de dat os .  A la normat iva aprobada por dich o Ay unt amient o en es t as  mat erias , como la cit ada en t ex t o oAe 
( h t t ps :/ / w w w . z arag oz a. es / ciudad/ normat iva/ det alle_ normat iva? id= 922, cons ult a: 16  de oct ubre de 2014) , y  la pionera ordenanz a s obre t rans -
parencia y  libre acces o a la inf ormació n aprobada el 1 de abril de 2014 ( h t t ps :/ / w w w . z arag oz a. es / ciudad/ normat iva/ det alle_ normat iva? id= 3 983 , 
cons ult a: 16  de oct ubre de 2014;  otlAi en adelant e)  realiz aré  divers as  ref erencias  a lo larg o de es t e t rabajo.  tambié n de int eré s , por la inf luen-
cia q ue puede t ener en el mundo local, res ult a la ordenanz a t ipo de t rans parencia, acces o a la inf ormació n y  reut iliz ació n aprobada por la J unt a 
de Gobierno de la F ederació n es pañ ola de M unicipios  y  Provincias  el 27  de may o de 2014 ( en adelant e ot tAiR ) .

3   dejando al marg en el ré g imen vig ent e en mat eria de acces o a inf ormació n ambient al, derivado de la direct iva 2003 / 4/ ce, de acces o 
a la inf ormació n en mat eria de medio ambient e y  la ley  27 / 2006 , de 18 de julio, por la q ue s e reg ulan los  derech os  de acces o a la inf ormació n, 
part icipació n pú blica y  de acces o a la jus t icia en mat eria de medio ambient e.  como h a des t acado la doct rina no deja de res ult ar s orprendent e 
es t a dualidad de reg í menes  jurí dicos  ( F eR nándeZ  y  PÉR eZ  , 2014: 3 0) .

4  F eR nándeZ  y  PÉR eZ  , 2014: 29, por ejemplo, af irman cat eg ó ricament e q ue “ la reg ulació n del derech o cont enida en la lR J APAc 
era marcadament e res t rict iva y , en ocas iones , inint elig ible, aparent ement e má s  preocupada en of recer obs t á culos  y  t rabas  al acces o q ue en 
g arant iz arlo, a lo cual debe añ adirs e s u parq uedad en mat eria de procedimient o y  a la complet a aus encia de g arant í as ” .

5   lo q ue los  h iz o objet o de duras  crí t icas  doct rinales  con t ach a, inclus o, de pos ible incons t it ucionalidad.  ent re los  primeros  PAR AdA, 
1993 : 16 5 ;  PoM ed, 1997 : 45 7 -45 9 y  46 6 -46 7 , coment ando la pos ició n del ant erior;  pero t ras  é l much os  ot ros  como PiÑ AR  , 2010: 98;  o GU icH ot, 
2009: 203 -204 y  not a 3 3 3 .
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ment os  t ení an cará ct er nominat ivo s in incluir ot ros  dat os  relat ivos  a la int imidad, s alvo q ue f ues en de cará ct er 
s ancionador o dis ciplinario, podí an acceder s us  t it ulares  y  q uienes  acredit as en un int eré s  leg í t imo y  direct o.  só lo 
es t a primera pers pect iva implicaba y a un not able alejamient o de lo h abit ual en las  normas  de t rans parencia.  Por 
ejemplo, vé ans e para cons t at arlo los  art s .  4. 1 del convenio del cons ejo de europa, q ue prevé  q ue “ un s olicit ant e 
no podrá  s er oblig ado a dar s us  raz ones  para t ener acces o a un document o of icial”  o 12 de la ltAiPbG, q ue at ribuy e 
el derech o de acces o, des bordando t ambié n los  mí nimos  cons t it ucionales , a “ t odas  las  pers onas ” , s in ex clus ió n 
alg una6 .

Pero t ambié n des de el punt o de vis t a objet ivo el derech o de acces o reg ulado en el art .  3 7  lAP res ult aba no-
t ablement e res t rict ivo.  en primer lug ar, porq ue part í a de una reg la g eneral conf orme a la cual el acces o podí a s er 
deneg ado cuando prevalecies en raz ones  de int eré s  pú blico, por int eres es  de t erceros  má s  dig nos  de prot ecció n 
o cuando as í  lo dis pus ies e una ley , debiendo, en es t os  cas os , el ó rg ano compet ent e dict ar res olució n mot ivada 
( art .  3 7 . 4 lAP) .  Pero ademá s , por s i t al reg la f uera poco, s e ex cluí an much os  ot ros  document os , dejando al marg en 
del acces o en coh erencia con el ant es  aludido art í culo 3 5 . a)  lAP t odos  los  obrant es  en procedimient os  no t ermi-
nados  ( aunq ue s e t rat as e de document os  perf ect ament e ident if icables  y  y a concluidos ) , como ocurre, de f orma 
crit icable en mi opinió n, con los  q ue cont ienen inf ormació n s obre las  act uaciones  del Gobierno del es t ado o de las  
comunidades  Aut ó nomas , en el ejercicio de s us  compet encias  cons t it ucionales  no s ujet as  a derech o Adminis t rat i-
vo ( ref lejo de los  act os  polí t icos  o de g obierno)  o, de f orma má s  acorde con la normat iva de t rans parencia, con los  
q ue cont ienen inf ormació n s obre la def ens a nacional o la s eg uridad del es t ado, los  t ramit ados  para la inves t ig a-
ció n de los  delit os  cuando pudiera poners e en pelig ro la prot ecció n de los  derech os  y  libert ades  de t erceros  o las  
neces idades  de las  inves t ig aciones  q ue s e es t é n realiz ando o los  relat ivos  a las  mat erias  prot eg idas  por el s ecret o 
comercial o indus t rial, los  relat ivos  a act uaciones  adminis t rat ivas  derivadas  de la polí t ica monet aria ( art .  3 7 . 5  lAP) .

Por lo demá s , la lAP s e conf ig uraba en es t a mat eria como ley  bá s ica g eneral, q ue ex cluí a de s u á mbit o, re-
mit iendo a s us  dis pos iciones  es pecí f icas , el acces o a los  arch ivos  s omet idos  a la normat iva s obre mat erias  cla-
s if icadas , el acces o a document os  y  ex pedient es  q ue cont uvies en dat os  s anit arios  pers onales  de los  pacient es , 
los  arch ivos  reg ulados  por la leg is lació n del ré g imen elect oral, los  arch ivos  q ue s irvies en a f ines  ex clus ivament e 
es t adí s t icos  dent ro del á mbit o de la f unció n es t adí s t ica pú blica, el R eg is t ro civil y  el R eg is t ro cent ral de Penados  y  
R ebeldes  y  los  reg is t ros  de cará ct er pú blico cuy o us o es t uvies e reg ulado por una ley , el acces o a los  document os  
obrant es  en los  arch ivos  de las  Adminis t raciones  Pú blicas  por part e de las  pers onas  q ue os t ent as en la condició n de 
diput ado de las  cort es  Generales , senador, miembro de una As amblea leg is lat iva de comunidad Aut ó noma o de 
una corporació n local y  la cons ult a de f ondos  document ales  ex is t ent es  en los  Arch ivos  H is t ó ricos  ( q ue s e reg í a, y  
s e rig e, es pecialment e, por los  art s .  23  a 3 2 del R eal decret o 17 08/ 2011, de 18 de noviembre) .

Pues  bien, la dis pos ició n f inal primera de la ltAiPbG h a dado nueva redacció n a los  cit ados  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  
lAP7 .  el primero, s e limit a ah ora a es t ablecer el derech o de los  ciudadanos , en s us  relaciones  con las  adminis t racio-
nes  pú blicas , “ al acces o a la inf ormació n pú blica, arch ivos  y  reg is t ros ” , mient ras  q ue el s eg undo prevé  ú nicament e 
q ue “ los  ciudadanos  t ienen derech o a acceder a la inf ormació n pú blica, arch ivos  y  reg is t ros  en los  t é rminos  y  
con las  condiciones  es t ablecidas  en la cons t it ució n, en la ley  de trans parencia, Acces o a la inf ormació n Pú blica 
y  buen Gobierno y  demá s  ley es  q ue res ult en de aplicació n”  remit iendo í nt eg rament e la cues t ió n, de es t e modo, 
a la mis ma.  ciert ament e, t an relevant e modif icació n, unida al nuevo ré g imen jurí dico del acces o a la inf ormació n 
pú blica s urg ido de la aprobació n de la nueva ltAiPbG, alt era muy  s us t ancialment e el cont ex t o normat ivo en el 

6   el art í culo 3 0 otlAi permit e s olicit ar el acces o a la inf ormació n pú blica a “ cualq uier pers ona o ent idad” .
7   la ltAiPbG, q ue no previó  un ré g imen t rans it orio ni dis pos ició n derog at oria, s í  mos t ró  not able prudencia en la reg ulació n de s u 

ent rada en vig or, t ras  la modif icació n de la dis pos ició n f inal novena ( s é pt ima inicialment e)  del proy ect o de ley  a s u pas o por el senado al 
acept ars e la enmienda nú mero 23 7  del Grupo Parlament ario Popular.  As í , s i el proy ect o de ley  preveí a q ue ent rarí a en vig or “ el dí a s ig uient e 
al de s u publicació n en el bolet í n of icial del es t ado, ex cept o s u tí t ulo i [ el dedicado a la t rans parencia de la act ividad pú blica] , q ue ent rará  en 
vig or al añ o de dich a publicació n” , la ltAiPbG es t ablece q ue “ las  dis pos iciones  previs t as  en el tí t ulo ii ent rará n en vig or al dí a s ig uient e de s u 
publicació n en el bolet í n of icial del es t ado” , “ el tí t ulo Preliminar, el tí t ulo i y  el tí t ulo iii ent rará n en vig or al añ o de s u publicació n en el bolet í n 
of icial del es t ado”  y  q ue “ los  ó rg anos  de las  comunidades  Aut ó nomas  y  ent idades  locales  dis pondrá n de un plaz o de dos  añ os  para adapt ars e 
a las  oblig aciones  cont enidas  en es t a ley ” .  de es t e modo, s e dis eñ o un proces o g radual para la pues t a en prá ct ica de la nueva normat iva, del 
t odo coh erent e con la complejidad t é cnica y  org aniz at iva q ue puede reves t ir.  Aparent ement e, t an s olo la reg ulació n del buen g obierno en el 
tí t ulo ii ltAiPbG ent rarí a en vig or de manera inmediat a ( al dí a s ig uient e al de s u publicació n en el bolet í n of icial del es t ado) , pero dado q ue la 
v a c a t i o  l e g i s  de un añ o des de dich a publicació n t an s ó lo s e ref iere al tí t ulo Preliminar, el tí t ulo i y  el tí t ulo iii, pero no a la part e f inal de la nueva 
norma, s e s us cit a la duda acerca de s i ent ró  es t a en vig or, incluida la relevant e modif icació n de los  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  lAP, a los  veint e dí as  de s u 
publicació n.  A mi juicio, q uedando en conf lict o el int eré s  pú blico en la t rans parencia y  la s eg uridad jurí dica, ant e la inconcreció n leg al, pudiera 
res ult ar raz onable ent ender q ue, por conex ió n, la modif icació n de lo es t ablecido en los  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  lAP s ó lo h abrá  de cons iderars e vi-
g ent e cuando lo es t é  en s u int eg ridad el nuevo ré g imen jurí dico de acces o a la inf ormació n pú blica.  Por lo demá s , el plaz o de adapt ació n de dos  
añ os  ot org ado a comunidades  Aut ó nomas  y  ent idades  locales  en relació n con las  oblig aciones  cont enidas  en la ltAiPbG res ult a coh erent e 
con s u complejidad.  sorprende, en t odo cas o, q ue dich o plaz o s e limit e a comunidades  Aut ó nomas  y  a ent idades  locales  y  no alcance a ot ras  
ent idades  s ujet as  a la ltAiPbG, por raz ones  s emejant es .
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q ue h abrí an de des envolvers e las  normas  aut onó micas  y  las  ordenanz as  de t rans parencia, q ue res ult a much o má s  
f avorable a s us  avanz adas  det erminaciones  s obre publicidad act iva y  libre acces o a la inf ormació n pú blica.  sobre 
ello volveré  má s  adelant e.

As imis mo, debe des t acars e el cará ct er bá s ico de la ltAiPbG, en s u may or part e, y  s u cará ct er de norma de 
mí nimos .  des de es t a s eg unda pers pect iva s e prevé  de f orma ex pres a q ue “ las  oblig aciones  de t rans parencia con-
t enidas  en es t e capí t ulo [ dedicado a la publicidad act iva]  s e ent ienden s in perjuicio de la aplicació n de la normat iva 
aut onó mica corres pondient e o de ot ras  dis pos iciones  es pecí f icas  q ue prevean un ré g imen má s  amplio en mat eria 
de publicidad”  ( art .  5 . 2 ltAiPbG) .  la ref erencia a “ ot ras  dis pos iciones  es pecí f icas ”  ampara la previs ió n de obli-
g aciones  de t rans parencia má s  ex ig ent es  es t ablecidas  mediant e normas  reg lament arias  y , ent re ellas , mediant e 
ordenanz as , s iempre en el marco de lo es t ablecido en las  ley es 8.  el cará ct er bá s ico de la ltAiPbG, por lo demá s , 
coh erent e con s u amplio á mbit o s ubjet ivo de aplicació n, res ult a de lo es t ablecido en s u dis pos ició n f inal s ex t a, 
q ue precis a q ue “ la pres ent e ley  s e dict a al amparo de lo dis pues t o en los  art í culos  149. 1. ª , 149. 1. 13 . ª  y  149. 1. 18. ª  de 
la cons t it ució n” .  únicament e s e ex cept ú an normas  org aniz at ivas  dirig idas  a la Adminis t ració n General del es t ado 
cont enidas  en el s eg undo pá rraf o del apart ado 2 del art í culo 6 , el art í culo 9, los  apart ados  1 y  2 del art í culo 10, del 
art í culo 11, el apart ado 2 del art í culo 21, el apart ado 1 del art í culo 25 , el tí t ulo iii y  la dis pos ició n adicional s eg unda, 
q ue, a lo s umo, podrí an s er objet o de aplicació n s uplet oria conf orme a lo es t ablecido en el art í culo 149. 3  de la 
cons t it ució n en def ect o de norma aut onó mica9.

en la leg is lació n aut onó mica aprobada h as t a el moment o res ult a curios o comprobar có mo dif iere el t rat a-
mient o q ue en ella s e realiz a de la adminis t ració n local.  As í , s i la normat iva bá s ica s obre t rans parencia, acces o a la 
inf ormació n pú blica y  buen g obierno incluy e en s u á mbit o s ubjet ivo a las  ent idades  q ue int eg ran la adminis t ració n 
local y  s us  ent idades  ins t rument ales  pú blicas  o privadas  ( art .  2. 1 ltAiPbG) , no ocurre lo mis mo en t odas  las  ley es  
aut onó micas .  la normat iva aut onó mica es  de aplicació n a la adminis t ració n local andaluz a y  ex t remeñ a, pero no a 
la balear, g alleg a, navarra y  riojana, q ue s e rig en ú nicament e por la normat iva bá s ica es t at al.

en t odo cas o, las  ref erencias  a la normat iva int ernacional, comunit aria y  es t at al q ue s e acaban de realiz ar 
ponen de manif ies t o q ue, en el proces o de implement ació n de la adminis t ració n elect ró nica, primero, y  en el de 
la ef ect iva implant ació n de la t rans parencia y  la g arant í a de acces o a la inf ormació n pú blica, o s u reut iliz ació n, 
des pué s , res ult a es encial at ender a las  ex ig encias  del derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  t al cual re-
s ult a de la propia normat iva comunit aria europea, el art í culo 18 de la cons t it ució n y  la ley  org á nica 15 / 1999, de 
13  de diciembre, de prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal, y  en el R eal decret o 17 20/ 2007 , de 21 de diciembre, 
por el q ue s e aprueba el reg lament o de des arrollo de dich a ley  ( en lo s uces ivo s e cit ará n como loPd y  R Pd 
res pect ivament e) 10.  Pero ant es  de abordar t ales  ex ig encias  y  para delimit ar la z ona de conf lict o conviene analiz ar 
el concept o de inf ormació n pú blica.

I I .  C O NC E PT O  D E  I NF O R M AC I Ó N PÚ B L I C A.  L Í M I T E S

1 .  Pr esunción de publicidad y pr otección de datos

la t ens ió n ex is t ent e ent re la normat iva de prot ecció n de dat os  y  la de t rans parencia s urg e inevit ablement e 
des de el moment o mis mo en q ue s e delimit an los  á mbit os  de una y  ot ra.  los  dat os  prot eg idos  y  la inf ormació n 
pú blica, por t ant o, s on los  concept os  de los  q ue h a de part irs e para ident if icar y  res olver los  pos ibles  conf lict os .  el 
concept o de inf ormació n pú blica s e def ine con muy  not able amplit ud al es t ablecer q ue “ s e ent iende por inf orma-
ció n pú blica los  cont enidos  o document os , cualq uiera q ue s ea s u f ormat o o s oport e, q ue obren en poder de alg u-
no de los  s ujet os  incluidos  en el á mbit o de aplicació n de es t e t í t ulo y  q ue h ay an s ido elaborados  o adq uiridos  en el 
ejercicio de s us  f unciones ”  ( art .  13  ltAiPbG) , de modo q ue s erá  objet o de publicidad act iva “ la inf ormació n cuy o 
conocimient o s ea relevant e para g arant iz ar la t rans parencia de s u act ividad relacionada con el f uncionamient o y  

8  cotino, 2014: 6 5 -7 0, cons idera q ue, aun s iendo la ltAiPbG una norma h omolog able a las  de nues t ro ent orno, s us  debilidades  s on 
oport unidades  para las  reg ulaciones  aut onó micas  y , des de la pers pect iva de es t e t rabajo, ordenanz as  municipales .

9  teniendo pres ent e la incidencia q ue pudiera t ener, en relació n con la adminis t ració n local, la compet encia aut onó mica en es t a 
mat eria.  H as t a el moment o cuent an con normat iva leg al en mat eria de t rans parencia las  comunidades  Aut ó nomas  de Andalucí a ( ley  1/ 2014, 
de 24 de junio, de t rans parencia de Andalucí a) , ex t remadura ( ley  4/ 2013 , de 21 de may o, de Gobierno Abiert o de ex t remadura) , Galicia ( ley  
4/ 2006 , de 3 0 de junio, de t rans parencia y  de buenas  prá ct icas  en la Adminis t ració n pú blica g alleg a) , is las  baleares  ( ley  4/ 2011, de 3 1 de marz o, 
de la buena adminis t ració n y  del buen g obierno de las  illes  balears ) , la R ioja ( ley  3 / 2014, de 11 de s ept iembre, de t rans parencia y  buen g obierno 
de la R ioja)  y  navarra ( ley  F oral 11/ 2012, de 21 de junio, de la t rans parencia y  del g obierno abiert o) .  la may or part e del res t o de comunidades  
cuent an con ant eproy ect os  o proy ect os  de ley  en t ramit ació n.  Al res pect o, con ref erencias  a las  bas es  compet enciales  de la normat iva es t at al, 
vid. V elAsco, 2013 : 27 9-3 28 o 2014: 1-3 4: R U íZ -R ico, 2014: 1-3 0.

10  Part iendo de una poco des eable des coordinació n ent re derech o de acces o y  prot ecció n de dat os  en la lAP y  la loPd, s eg ú n af ir-
man, ent re much os  ot ros , F eR nándeZ  y  PÉR eZ , 2014: 3 2-3 4.
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cont rol de la act uació n pú blica”  ( art .  5 . 1 ltAiPbG) 11.  Ademá s , la ltAiPbG enuncia por bloq ues  mat eriales  q ué  h a de 
cons iderars e inf ormació n pú blica en s us  art í culos  6  a 8, s obre inf ormació n ins t it ucional, org aniz at iva y  de planif ica-
ció n;  inf ormació n de relevancia jurí dica e inf ormació n econó mica, pres upues t aria y  es t adí s t ica res pect ivament e12.

tan amplia def inició n de inf ormació n pú blica h a de cont ras t ars e con el concept o de dat os  pers onales  pro-
t eg idos .  Para q ue s e apliq ue la normat iva de prot ecció n de dat os  h emos  de encont rarnos  ant e document os  q ue 
cont eng an dat os  pers onales , en el s ent ido de la loPd, es  decir, “ cualq uier inf ormació n concernient e a pers onas  
f í s icas  ident if icadas  o ident if icables ”  [ art .  3 . b)  loPd] , q ue dich os  dat os  s e encuent ren “ reg is t rados  en s oport e f í s i-
co, q ue los  h ag a s us cept ibles  de t rat amient o”  ( art .  2. 1 a b  i n i t i o  loPd) .  Pero h ay  q ue t ener pres ent e, en s eg undo lu-
g ar, q ue la normat iva de prot ecció n de dat os  no res ult ará  de aplicació n cuando, aun cont eniendo los  document os  
dat os  q ue pudieran cons iderars e dat os  pers onales , s e h ay an s omet ido previament e a un proces o de dis ociació n, 
de modo q ue no lo s erá n a los  ef ect os  de la loPd ( art .  11. 6  loPd) , pues , como h a s eñ alado la Ag encia es pañ ola de 
Prot ecció n de dat os  “ cuando el t rat amient o s e ref iere ú nicament e a dat os  dis ociados  q ue no permit en ident if icar 
al af ect ado al q ue los  mis mos  s e ref iere no nos  encont raremos  ant e dat os  de cará ct er pers onal y , en cons ecuencia, 
no es t aremos  dent ro del á mbit o des crit o en el art í culo 2. 1 de la ley  org á nica 15 / 1999”  ( inf orme 3 7 / 2010) .

la otlAi t ambié n es t ablece una def inició n g ené rica, y  s us t ancialment e coincident e con la ant erior, precis an-
do q ue “ es  inf ormació n publica del Ay unt amient o de Z arag oz a t oda aq uella q ue obre en s u poder y  q ue h ay a s ido 
elaborada o adq uirida en el ejercicio de s us  f unciones .  es t a inf ormació n podrá  es t ar en s oport e papel o en f ormat o 
elect ró nico y , en es t e s eg undo cas o, t ener la f orma de dat os  o de document os  elect ró nicos ”  ( art .  6 . 1 otlAi) .  Pero, 
ademá s , la otlAi es t ablece una aut é nt ica pres unció n del cará ct er pú blico de la inf ormació n al prever t ax at iva-
ment e, ah ora con la cobert ura q ue le proporciona el art í culo 13  ltAiPbG, q ue “ s e pres ume el cará ct er pú blico de la 
inf ormació n obrant e en la Adminis t ració n municipal, pudiendo deneg ars e el acces o a la mis ma ú nicament e en los  
s upues t os  ex pres ament e previs t os  por las  ley es  y  por es t a ordenanz a, y  mediant e res olució n mot ivada, q ue podrá  
impug nars e en ví a adminis t rat iva y  judicial”  ( art .  3 . 1 otlAi) .

F rent e a los  t res  g rupos  en q ue la ltAiPbG es t ruct ura la inf ormació n pú blica, ant es  s eñ alados , la otlAi des a-
rrolla s iet e bloq ues  de inf ormació n pú blica ( dejando al marg en la publicació n de det erminada inf ormació n obrant e 
en ex pedient es  t erminados  y  la de diarios , bolet ines  y  anuncios , q ue cuent a con normat iva es pecí f ica) , en t é rminos  
muy  amplios , much o má s  allá  de los  mí nimos  es t ablecidos  en la ltAiPbG, lo cual, s in duda, cont ribuirá  a mejorar 
s us t ancialment e los  niveles  de t rans parencia del Ay unt amient o de Z arag oz a.  tales  bloq ues  s on los  de inf ormació n 
s obre normat iva y  act ividad adminis t rat iva ( art .  19 otlAi) , inf ormació n s obre org aniz ació n, pers onal y  ret ribucio-
nes  ( art .  20 otlAi) , inf ormació n s obre las  cuent as  y  el pat rimonio municipales  ( art .  21 otlAi) , inf ormació n s obre 
cont rat os  y  s ubvenciones  ( art .  22 otlAi) , inf ormació n s obre urbanis mo ( art .  23  otlAi) , inf ormació n s obre medio 
ambient e ( art .  24 otlAi)  e inf ormació n vinculada a la pres t ació n de s ervicios  y  a la g es t ió n de recurs os  ( art .  25  
otlAi) .  Por lo demá s , como h e s eñ alado ant eriorment e, la otlAi clas if ica en t res  bloq ues  la inf ormació n pú blica, 
la vinculada a la t rans parencia, la obrant e en los  ex pedient es  adminis t rat ivos  y  la vinculada a la pres t ació n de s er-
vicios  y  a la g es t ió n de recurs os  ( art .  6 . 3  otlAi) .

conf orme a lo ant erior, el ó rg ano municipal compet ent e deberá  elaborar el cat á log o de inf ormació n a pu-
blicar y  publicarlo en s u s ede elect ró nica, indicando los  dis t int os  conjunt os  de dat os  o document os  y , para cada 
uno de ellos , el ó rg ano o s ervicio del q ue procede la inf ormació n y  los  plaz os  má x imos  de act ualiz ació n ( art .  18. 1 
otlAi) .  el cat á log o, q ue g uarda ciert a s emejanz a con el port al de t rans parencia q ue reg ula el art í culo 10 ltAiPbG, 
acces ible, int eroperable y  reut iliz able conf orme al mis mo, h abrá  de incluir t oda la inf ormació n s ujet a a publica-
ció n, as í  como la q ue s e cont emple en los  có dig os , recomendaciones  o conjunt os  de indicadores  propues t os  por 
org aniz aciones  nacionales  e int encionales  de reconocido pres t ig io en cuy o á mbit o de act uació n s e incluy an la 
t rans parencia y  el libre acces o a la inf ormació n del s ect or publico ( art .  18. 2 otlAi) 13 .  se comprende q ue, dada 

11  en s ent ido s imilar, art í culos  6 . 1 otlAi, q ue cons idera inf ormació n pú blica t oda la q ue obre en poder del Ay unt amient o de Z arag oz a 
q ue h ay a s ido elaborada o adq uirida en el ejercicio de s us  f unciones  y , por remis ió n a la propia ltAiPbG, 8 ot tAiR .

12  la def inició n de la inf ormació n pú blica en la ltAiPbG no f ue objet ada, en lo s us t ancial, por la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de 
dat os .  en cambio, alg una mat iz ació n propus o el cons ejo de es t ado, en s ent ido limit at ivo, en relació n con las  oblig aciones  de t rans parencia de 
las  s ociedades  mercant iles  incluidas  en el á mbit o de la ltAiPbG, por ejemplo, por cuant o pueden colocarlas  en s it uació n des vent ajos a en el 
mercado de bienes  y  s ervicios , o la conveniencia de coordinar las  oblig aciones  g enerales  de t rans parencia con las  s ect oriales  en los  á mbit os  de 
cont rat ació n del s ect or pú blico, convenios  o s ubvenciones  [ inf orme 7 07 / 2012, c) , d)  y  e) ] .

13   ya ant eriorment e la oAe previó  en s u dí a la inclus ió n en la s ede elect ró nica de t oda aq uella inf ormació n s obre el Ay unt amient o y  s u 
f uncionamient o q ue pos ibilit e el ejercicio de los  derech os  polí t icos  de la ciudadaní a, y a s ea a t ravé s  de un mejor conocimient o de la ins t it ució n, 
y a pot enciando la t rans parencia de s u f uncionamient o ( art .  21. 2 oAe) .  Ademá s , a juicio de los  res pons ables  de s u g es t ió n, la s ede elect ró nica 
del Ay unt amient o de Z arag oz a podí a incluir ot ra inf ormació n relacionada con los  s ervicios  pres t ados  o promovidos  por el Ay unt amient o q ue 
res ult as e de int eré s  para la ciudadaní a y , en part icular, la relacionada con la s alud, la cult ura, la educació n, los  s ervicios  s ociales , el medio am-
bient e, los  t rans port es , el comercio o los  deport es  ( art .  21. 3  oAe) .  el t abló n municipal elect ró nico, q ue debí a cont ener los  edict os  y  anuncios , 
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la amplit ud de la inf ormació n pú blica conf orme a la otlAi, s e prevea la incorporació n prog res iva de la mis ma al 
cat á log o es t ableciendo prioridades  en f unció n de la relevancia q ue, a juicio del ó rg ano compet ent e en la mat eria, 
t eng an los  dif erent es  dat os  o document os  para la ciudadaní a y , en s u cas o, las  s olicit udes  pres ent adas  ins t ando 
s u publicació n, los  res ult ados  de las  cons ult as  y  encues t as  q ue s e realicen al ef ect o, y  el numero de las  s olicit udes  
para s u pues t a a dis pos ició n ( art .  18. 3  otlAi) .

F á cilment e s e cons t at a, at endiendo a lo ant erior, q ue la otlAi res ult a much o má s  det allada, y  ambicios a en 
s u ex ig encia de publicidad de la inf ormació n adminis t rat iva, q ue la propia ltAiPbG.  sin embarg o, de ello no puede 
derivars e t ach a alg una de ileg alidad dado q ue, s eg ú n es t ablece ex pres ament e la ltAiPbG, “ las  oblig aciones  de 
t rans parencia cont enidas  en es t e capí t ulo s e ent ienden s i perjuicio de la aplicació n de la normat iva aut onó mica co-
rres pondient e o de ot ras  dis pos iciones  es pecí f icas  q ue prevean un ré g imen má s  amplio en mat eria de publicidad”  
( art .  5 . 2 ltAiPbG) .  de es t e modo, la nueva norma bá s ica es t at al no s ó lo impide s ino q ue f avorece la ampliació n 
del concept o y  las  oblig aciones  de publicidad en ella previs t os .  y lo h ace admit iendo q ue t al ampliació n s e realice 
t ant o mediant e la normat iva aut onó mica como “ de ot ras  dis pos iciones  es pecí f icas ” , previs ió n q ue proporciona 
plena cobert ura a las  ordenanz as  municipales , s iempre en el marco de la leg is lació n bá s ica es t at al y , en s u cas o, de 
la normat iva aut onó mica q ue la des arrolle.

2 .  L im itaciones a la publicidad y cr iter ios de ponder ación

tan amplio concept o de inf ormació n pú blica no res ult a, s in embarg o, ilimit ado14.  ex is t en lí mit es , t ant o en la 
modalidad de publicidad act iva como en la de libre acces o a la inf ormació n15 .  Alg unos  de ellos  s e derivan de la t ras -
lació n al á mbit o de la normat iva de t rans parencia y  libre acces o a la inf ormació n de principios  procedent es  de la 
de prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal, principios  q ue, des de lueg o, deberá n obs ervars e cuando res ult e é s t a 
aplicable, pero t ambié n cuando la normat iva de t rans parencia invoca para s í  la pref erencia, s iempre en el marco 
de la loPd, y a q ue en es e á mbit o h ace s uy os  en g ran medida t ales  principios .  es  en es t e cont ex t o en el q ue h an de 
ubicars e las  limit aciones  a la publicidad derivadas  de las  reg las  g enerales  es t ablecidas  en la normat iva de prot ec-
ció n de dat os  pers onales  s obre t rat amient o de los  mis mos  y , es pecialment e, dejando ah ora al marg en el ré g imen 
del cons ent imient o, al q ue me ref eriré  pos t eriorment e, las  limit aciones  res ult ant es  de principios  como los  de cali-
dad y  proporcionalidad ( art .  5 . 4 ltAiPbG) .  des de la pers pect iva de los  reg í menes  de reut iliz ació n, publicidad y  ac-
ces o, para log rar el impres cindible res pet o al derech o a la prot ecció n de dat os  u ot ros  int eres es  leg í t imos , res ult a 
es encial la f unció n q ue corres ponde, primero, al principio de calidad y  s u h ijuela, el de proporcionalidad;  lueg o, al 
juicio de ponderació n de los  int eres es  en conf lict o, el int eré s  pú blico pref erent e q ue impone la publicació n f rent e 
al derech o a la prot ecció n de dat os  pers onales ;  y , por ú lt imo, es pecialment e cuando el int eré s  prevalent e s ea el 
s eg undo o lo impong a el principio de calidad, al proces o dis ociació n de dat os .

la otlAi t ambié n incorpora ex pres ament e es t os  principios  h acié ndolos  s uy os  en relació n a la mat eria q ue 
reg ula.  As í , s e ref iere a los  principios  de publicidad de la inf ormació n, es t ableciendo la pres unció n ant es  apunt ada, 
impone al Ay unt amient o la oblig ació n de impuls ar la publicidad act iva, g arant iz a la libre reut iliz ació n de cualq uier 
inf ormació n publicada o pues t a a dis pos ició n por el Ay unt amient o “ s alvo caus a jus t if icada q ue lo impida” , as í  
como el cará ct er abiert o de la inf ormació n y  s u acces ibilidad inmediat a por medios  elect ró nicos  s in neces idad de 
previa s olicit ud g arant iz ando en t odo cas o la aplicació n, cuando proceda, de las  limit aciones  de acces o es t able-
cidas  incorporando t ales  ex ig encias  a los  document os  elect ró nicos  ( art .  3 . 1 a 6 , en conex ió n con el art .  8 otlAi) .  
Ademá s , es pecialment e relevant e en es t e s ent ido es  la ex pres a incorporació n a la otlAi del principio de calidad de 
la inf ormació n y , en conex ió n con el mis mo, del compromis o de s ervicio ( art .  3 . 7  y  8 otlAi) .  la ex ig encia de calidad 
de la inf ormació n impone q ue la q ue s e f acilit e a la ciudadaní a s ea veraz , f eh acient e y  act ualiz ada, indicá ndos e la 
unidad res pons able de la mis ma, la f ech a de la ú lt ima act ualiz ació n y , s iempre q ue los  recurs os  lo permit an, q ue 
es t é  adapt ada, dot á ndola de una es t ruct ura, pres ent ació n y  redacció n q ue f acilit e s u complet a comprens ió n por 

as í  como los  diarios  y  bolet ines  of iciales  del Ay unt amient o, h abí a de publicars e en la s ede elect ró nica con plenos  ef ect os  leg ales  ( art s .  24 y  25  
oAe) .  R es ult a s orprendent e q ue, en relació n con es t as  cues t iones , no s e es t ablecies e en la oeA previs ió n alg una acerca de la prot ecció n de 
dat os  pers onales .  se ech a en f alt a en ambas  ordenanz as  alg una previs ió n s obre los  derech os  de acces o, rect if icació n, cancelació n y  opos ició n 
reg ulados  en la normat iva de prot ecció n de dat os , las  cons ecuencias  de la aplicació n del principio de calidad a es t os  ins t rument os , des arrollan-
do lo previs t o en el art í culo 29 otlAi, y  las  caract erí s t icas  de los  mot ores  de bú s q ueda q ue pudieran implement ars e en la vers ió n elect ró nica de 
los  mis mos , má x ime cuando t ales  mot ores  de bú s q ueda s e cont emplan como un element o má s  de la s ede elect ró nica en el art í culo 28. 2 otlAi.

14  GU icH ot, 2011: 3 3 -41, ant es  de la recient e normat iva bá s ica, lo pus o de manif ies t o con cont undencia analiz á ndolas  y  pos t ulando s u 
cons ideració n como n u m e r u s  c l a u s u s  y  s u neces aria int erpret ació n res t rict iva.

15   M U Ñ oZ  y  beR M eJ o, 2014: 229-23 7 , de f orma s ug erent e, ident if ican la inf ormació n pú blica s us cept ible de ocult ació n por s u ajeni-
dad, cuando lo s ea res pect o de una ent idad s omet ida a la normat iva de t rans parencia;  por s u inmadurez , cuando no pueda cons iderars e con-
clus a en f unció n de circuns t ancias  divers as ;  por s u cará ct er s ens ible, al g enerar perjuicios  para det erminadas  mat erias ;  o por s u indis creció n, en 
conex ió n con la normat iva de prot ecció n de dat os .
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el conjunt o de la ciudadaní a.  en es t rech a conex ió n con es t as  ex ig encias  s e impone, como compromis o de s ervicio, 
la ex ig encia de q ue la provis ió n de la inf ormació n pú blica s ea ef icaz , rá pida y  de calidad.

Para int erpret ar adecuadament e el alcance del principio de calidad res ult a de g ran ut ilidad t omar como re-
f erencia s u s ig nif icado en la loPd y  el R Pd.  conf orme al principio de calidad, cuy o cont enido y  amplio alcance 
h an s ido ex h aus t ivament e analiz ados  des de la pers pect iva de la prot ecció n de dat os  pers onales , la recog ida y  
t rat amient o de dat os  de cará ct er pers onal es t á  s ujet a a cuat ro t ipos  de condicionant es .  en primer lug ar, h an de 
cons iderars e los  condicionant es  relat ivos  a la recog ida, en cuy a virt ud los  dat os  de cará ct er pers onal s ó lo s e po-
drá n recog er para s u t rat amient o, as í  como s omet erlos  a dich o t rat amient o, cuando s ean adecuados , pert inent es  
y  no ex ces ivos  en relació n con el á mbit o y  las  f inalidades  det erminadas , ex plí cit as  y  leg í t imas  para las  q ue s e h ay an 
obt enido ( art s .  4. 1 loPd y  8. 4 R Pd) , de manera q ue h abrá n de s er proporcionados  al f in pers eg uido ( al res pect o, 
por t odos , inf orme de la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  145 / 2010) , y  deberá n s er t rat ados  de f orma leal y  
lí cit a s in q ue puedan recog ers e por medios  f raudulent os , des leales  o ilí cit os  ( art s .  4. 7  loPd y  8. 1 R Pd) .  en s eg undo 
lug ar, h abrá n de obs ervars e los  condicionant es  relat ivos  al us o y  des t ino de los  dat os , q ue impiden ut iliz arlos  para 
f ines  incompat ibles  con los  q ue h ubies en jus t if icado s u recog ida s in q ue s e puedan cons iderars e incompat ibles  los  
f ines  h is t ó ricos , es t adí s t icos  o cient í f icos  ( art s .  4. 2 loPd y  8. 2 y  3  R Pd) .  en t ercer lug ar, h abrá n de at enders e t am-
bié n los  condicionant es  relat ivos  al cont enido y  act ualiz ació n, de modo q ue los  dat os  h an de s er precis os , ex act os  
y  es t ar act ualiz ados  para q ue res pondan con veracidad a la s it uació n act ual del af ect ado ( art s .  4. 3  loPd y  8. 5  R Pd) , 
lo q ue s e pres umirá  cuando s ea é l  m i s m o  q uien los  f acilit e.  si los  dat os  de cará ct er pers onal reg is t rados  res ult aran 
s er inex act os , en t odo o en part e, o incomplet os , s erá n cancelados  y  s us t it uidos  de of icio por los  corres pondient es  
dat os  rect if icados  o complet ados , s in perjuicio de los  derech os  de rect if icació n y  cancelació n del t it ular, comu-
nicá ndos e a los  pos ibles  ces ionarios , en cas o de q ue ex is t an.  Por ú lt imo, en cuart o lug ar, deberá n cumplirs e los  
condicionant es  relat ivos  al mant enimient o de los  dat os , q ue deberá n s er cancelados  cuando h ay an dejado de s er 
neces arios  o pert inent es  para la f inalidad para la cual h ubieran s ido recabados  o reg is t rados  ( art .  4. 5  loPd y  8. 6  
R Pd) , s i bien podrá n cons ervars e durant e el t iempo en q ue pueda ex ig irs e alg ú n t ipo de res pons abilidad derivada 
de una relació n u oblig ació n jurí dica o de la ejecució n de un cont rat o o de la aplicació n de medidas  precont rac-
t uales  s olicit adas  por el int eres ado o at endiendo a valores  h is t ó ricos , es t adí s t icos  o cient í f icos  de acuerdo con s u 
leg is lació n es pecí f ica.  cons ecuent ement e, los  dat os  no podrá n cons ervars e de f orma q ue permit a la ident if icació n 
del int eres ado durant e un perí odo s uperior al neces ario para los  f ines  en bas e a los  cuales  h ubieran s ido recabados  
o reg is t rados  ni, pos t eriorment e, s in s omet ers e a procedimient os  de dis ociació n ( al res pect o inf orme de la Ag en-
cia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  408/ 2010) .

Pero junt o a t ales  limit aciones  ex is t en t ambié n ot ras  de í ndole mat erial es t ablecidas  en el art í culo 14 ltAiPbG 
( q ue reproduce el art .  9 otlAi) 16 .  no s e t rat a de á mbit os  mat eriales  ex ent os  t ot al y  aut omá t icament e del concep-
t o de inf ormació n pú blica.  en ellos  el ó rg ano compet ent e podrá  res t ring ir el acces o cuando ex is t a un perjuicio 
para la s eg uridad nacional, la def ens a, las  relaciones  ex t eriores , la s eg uridad pú blica, la prevenció n, inves t ig ació n y  
s anció n de los  ilí cit os  penales , adminis t rat ivos  o dis ciplinarios , la ig ualdad de las  part es  en los  proces os  judiciales  y  
la t ut ela judicial ef ect iva, las  f unciones  adminis t rat ivas  de vig ilancia, ins pecció n y  cont rol, los  int eres es  econó micos  
y  comerciales , la polí t ica econó mica y  monet aria, el s ecret o prof es ional y  la propiedad int elect ual e indus t rial, la 
g arant í a de la conf idencialidad o el s ecret o req uerido en proces os  de t oma de decis ió n o la prot ecció n del medio 
ambient e.  siendo la ltAiPbG norma bá s ica en s u may or part e, y  en es t e punt o en part icular, no cabe admit ir q ue 
las  normas  q ue la des arrollen amplí en los  á mbit os  mat eriales  en los  q ue pudiera res t ring irs e la publicació n, el acce-
s o o la reut iliz ació n de la inf ormació n dado q ue la ex cepció n a norma bá s ica h a de cons iderars e ig ualment e bá s ica.

M enció n es pecí f ica req uiere la reg ulació n de los  crit erios  para la concret a aplicació n de las  limit aciones  a la 
publicidad, coincident es  en la ordenanz a de Z arag oz a y  la ley  bá s ica es t at al.  si la primera ex ig e q ue s e int erpret en 
res t rict ivament e, q ue s e jus t if iq ue s u aplicació n ( reit erando reg las  g enerales  de la ley  3 0/ 1992) , q ue s e apliq ue de 
manera proporcionada a s u objet o y  a la f inalidad de prot ecció n pers eg uida, ponderando el perjuicio caus ado al 
int eré s  pú blico con la deneg ació n del acces o y  el derech o a la prot ecció n de dat os  y  res t ant es  int eres es  leg í t imos  
prot eg idos  por la limit ació n ( art .  11 otlAi) , la s eg unda impone t ambié n la ex ig encia de mot ivació n y  proporcio-
nalidad, as í  como at ender a las  circuns t ancias  del cas o, es pecialment e a la concurrencia de un int eré s  pú blico o 
privado s uperior q ue jus t if iq ue el acces o ( art s .  14 y  16  ltAiPbG) .  siendo raz onable t al int erpret ació n res t rict iva de 

16   la ot tAiR , de nuevo, remit e a la ltAiPbG añ adiendo como crit erio adicional q ue permit e limit ar la inf ormació n pú blica el del ejer-
cicio deleg ado de ot ras  compet encias  es t at ales  y  aut onó micas , s eg ú n prevea la norma de deleg ació n o, en s u cas o, res pect o a cualq uier inf or-
mació n q ue la ent idad local pos ea y  q ue pudiera af ect ar a compet encias  propias  o ex clus ivas  de ot ra adminis t ració n, cuy o derech o de acces o 
es t é  ig ualment e limit ado por las  ley es  ( art .  10 ot tAiR ) .  Ademá s , impone la ordenanz a t ipo q ue “ en t odo cas o, la inf ormació n s e elaborará  y  
pres ent ará  de t al f orma q ue los  lí mit es  ref eridos  no s ean obs t á culo para s u publicació n o acces o”  ( art .  10 in fine), previs ió n q ue pudiera replicar 
en es t e á mbit o lo q ue la dis ociació n de dat os  pers onales  comport a res pect o de la aplicació n de la normat iva prot ect ora q ue los  reg ula.
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las  limit aciones  para evit ar q ue s obre la bas e de las  mis mas  pudiera reducirs e en ex t remo la t rans parencia, h a de 
bus cars e un adecuado eq uilibrio al res pect o, det erminant e de la neces idad de ponderació n, para prevenir la s it ua-
ció n cont raria, es  decir, el s acrif icio ex t remo del derech o a la prot ecció n de dat os  en el ara de una t rans parencia 
mal ent endida.

I I I .  U N NU E V O  M AR C O  D E  R E L AC I Ó N PAR A L A PR O T E C C I Ó N D E  D AT O S  PE R S O NAL E S  Y  L A T R ANS PAR E NC I A

1 .  C ontenido y r ég im en j ur ídico básico

la preocupació n de la normat iva s obre adminis t ració n elect ró nica y  t rans parencia, acces o a la inf ormació n 
pú blica y  reut iliz ació n res ult a plenament e coh erent e con la import ancia y  des arrollo q ue h a alcanz ado en nues t ros  
dí as  la prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal, conf ig urada en nues t ro ordenamient o como una de las  manif es -
t aciones  del derech o f undament al a la int imidad pers onal ( F eR nándeZ  sAlM eR ón, 2003 : 6 9-83 ;  blAnes, 2014: 
3 16 ) , s eg ú n acabamos  de precis ar, es t rech ament e vinculado al derech o a la int imidad pers onal y  encuadrado, 
es pecialment e en la medida en q ue s e implant a y  des arrolla la adminis t ració n elect ró nica, en el ex pres o manda-
t o cons t it ucional conf orme al cual “ la ley  limit ará  el us o de la inf ormá t ica para g arant iz ar el h onor y  la int imidad 
pers onal y  f amiliar de los  ciudadanos  y  el pleno ejercicio de s us  derech os ”  ( art .  18. 4 cons t it ució n) 17 .  F á cilment e s e 
comprende q ue, como h a reclamado la doct rina, res ult e en ex t remo neces aria una reg ulació n coh erent e y  eq uili-
brada de t rans parencia y  prot ecció n de dat os 18.

Aun cuando no aparez ca de manera lit eral ent re los  derech os  y  libert ades  recog idos  en la s ecció n primera del 
capí t ulo s eg undo del t í t ulo i de la cons t it ució n, el derech o a la prot ecció n de dat os  s e enmarca en lo es t ablecido 
en los  apart ados  primero y  cuart o del art í culo 18 de la mis ma, q ue es t ablecen res pect ivament e q ue “ s e g arant iz a 
el derech o al h onor, a la int imidad pers onal y  f amiliar y  a la propia imag en”  y  q ue “ la ley  limit ará  el us o de la inf or-
má t ica para g arant iz ar el h onor y  la int imidad pers onal y  f amiliar de los  ciudadanos  y  el pleno ejercicio de s us  de-
rech os ” , en conex ió n con divers os  acuerdos  int ernacionales  s us crit os  por es pañ a y  de conf ormidad con el art í culo 
10. 2 de la propia cons t it ució n.  seg ú n s e af irmó  en la sent encia del tribunal cons t it ucional 142/ 1993 , de 22 de abril, 
“ el at ribut o má s  import ant e de la int imidad.  como nú cleo cent ral de la pers onalidad, es  la f acult ad de ex clus ió n de 
los  demá s , de abs t enció n de injerencias  por part e de ot ro, t ant o en lo q ue s e ref iere a la t oma de conocimient os  
int rus iva como a la divulg ació n ileg í t ima de es os  dat os .  la conex ió n de la int imidad con la libert ad y  dig nidad de 
la pers ona implica q ue la es f era de la inviolabilidad de la pers ona f rent e a injerencias  ex t ernas , el á mbit o pers onal 
y  f amiliar, s ó lo en ocas iones  t eng a proy ecció n h acia el ex t erior, por lo q ue no comprende en principio los  h ech os  
ref eridos  a las  relaciones  s ociales  y  prof es ionales  en q ue s e des arrolla la act ividad laboral, q ue es t á n má s  allá  del 
á mbit o del es pacio de int imidad pers onal y  f amiliar s us t raí do a int romis iones  ex t rañ as  por f ormar part e del á mbit o 
de la vida privada ( stc 17 0/ 1987 ) ”  ( stc 142/ 1993 , F J .  7 ) .

Por ot ra part e, el art í culo 18. 4 “ cont iene un ins t it ut o de g arant í a de los  derech os  a la int imidad y  al h onor y  del 
pleno dis f rut e de los  res t ant es  derech os  de los  ciudadanos  q ue es , ademá s , en s í  mis mo, « un derech o f undamen-
t al, el derech o a la libert ad f rent e a las  pot enciales  ag res iones  a la dig nidad y  a la libert ad de la pers ona provenien-
t es  de un us o ileg í t imo del t rat amient o aut omat iz ado de dat os , lo q ue la cons t it ució n llama ‘ la inf ormá t ica’ »  ( stc 
25 4/ 1993 , de 20 de julio, F . J .  6 , doct rina q ue s e reit era en las  sstc 143 / 1994, de 9 de may o, F . J .  7 ;  11/ 1998, de 13  de 
enero, F . J .  4;  94/ 1998, de 4 de may o, F . J .  6 , y  202/ 1999, de 8 de noviembre, F . J .  2) ”  ( stc 290/ 2000, de 3 0 de noviem-
bre, F J .  7 ) .  H a af irmado el tribunal cons t it ucional, s int é t icament e, q ue “ el cont enido del derech o f undament al a la 
prot ecció n de dat os  cons is t e en un poder de dis pos ició n y  de cont rol s obre los  dat os  pers onales  q ue f acult a a la 
pers ona para decidir cuá les  de es os  dat os  proporcionar a un t ercero, s ea el es t ado o un part icular, o cuá les  puede 
es t e t ercero recabar, y  q ue t ambié n permit e al individuo s aber q uié n pos ee es os  dat os  pers onales  y  para q ué , 
pudiendo oponers e a es a pos es ió n o us o.  es t os  poderes  de dis pos ició n y  cont rol s obre los  dat os  pers onales , q ue 
cons t it uy en part e del cont enido del derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  s e concret an jurí dicament e en 
la f acult ad de cons ent ir la recog ida, la obt enció n y  el acces o a los  dat os  pers onales , s u pos t erior almacenamient o 
y  t rat amient o, as í  como s u us o o us os  pos ibles , por un t ercero, s ea el es t ado o un part icular.  y es e derech o a con-
s ent ir el conocimient o y  el t rat amient o, inf ormá t ico o no, de los  dat os  pers onales , req uiere como complement os  
indis pens ables , por un lado, la f acult ad de s aber en t odo moment o q uié n dis pone de es os  dat os  pers onales  y  a 
q ué  us o los  es t á  s omet iendo, y , por ot ro lado, el poder oponers e a es a pos es ió n y  us os ”  ( stc 292/ 2000, de 3 0 de 
noviembre, F J .  7 )

17   sobre la conf ig uració n del derech o a la prot ecció n de dat os  en la juris prudencia cons t it ucional y  el debat e doct rinal acerca de s u 
cará ct er aut ó nomo, por el q ue s e inclina el aut or, o s u vinculació n a un derech o a la int imidad ampliado, por t odos , GU icH ot, 2011: 3 06 -218.

18  blAnes, 2014: 3 15 -3 16  e, in extenso, 3 15 -3 26 ;  F eR nándeZ  y  PÉR eZ , 2014: 17 9-211.  ya ant es  GU icH ot, 2005 : 3 43 -3 49, crit icando la nula 
reg ulació n, y  es pecialment e el propio GU icH ot, 2009: 17 1-224.  M AR tíneZ , 2014: 25 9, cons idera q ue “ el derech o f undament al a la prot ecció n 
de dat os  s e erig e en el má s  q ue probable muro de cont enció n para la t rans parencia de nues t ras  adminis t raciones ” .
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At endiendo a lo q ue s e acaba de ex poner, s e ent iende perf ect ament e q ue la prot ecció n de dat os  pers onales  
h a s ido el f ilt ro f undament al, des de la pers pect iva de los  derech os  individuales , por el q ue h an t enido q ue pas ar el 
proces o de implant ació n de la adminis t ració n elect ró nica, la t rans parencia y  la g arant í a de acces o a la inf ormació n 
pú blica y  s u reut iliz ació n.  Al t iempo q ue el avance t ecnoló g ico h a permit ido el t rat amient o y  dif us ió n mas iva de 
la inf ormació n, s e h an acent uado los  ries g os  para la prot ecció n de dat os  pers onales , s i bien es t á  s iendo es e mis -
mo avance t ecnoló g ico el q ue es t á  proporcionando las  res pues t as  y  procedimient os  t é cnicos  para eliminar t ales  
ries g os  y  cont inuar pres ervando el derech o a la prot ecció n de los  dat os  pers onales  en la f orma cons t it ucional y  
leg alment e es t ablecida.

la loPd y  R Pd incorporaron a nues t ro ordenamient o lo es t ablecido en la direct iva 95 / 46 / ce, del Parlament o 
europeo y  del cons ejo, de 24 de oct ubre de 1995 , relat iva a la prot ecció n de las  pers onas  f í s icas  en lo q ue res pect a 
al t rat amient o de dat os  pers onales  y  a la libre circulació n de es t os  dat os .  la loPd t iene por objet o g arant iz ar y  
prot eg er, en lo q ue concierne al t rat amient o de los  dat os  pers onales , las  libert ades  pú blicas  y  los  derech os  f un-
dament ales  de las  pers onas  f í s icas , y  es pecialment e de s u h onor e int imidad pers onal y  f amiliar ( art .  1 loPd) .  se 
aplica a los  dat os  de cará ct er pers onal reg is t rados  en s oport e f í s ico, q ue los  h ag a s us cept ibles  de t rat amient o, 
y  a t oda modalidad de us o pos t erior de es t os  dat os  por los  s ect ores  pú blico y  privado, t odo ello en los  t é rminos  
es t ablecidos  en el art í culo 2 loPd.  los  concept os  de dat o de cará ct er pers onal y  f ich ero s on s umament e amplios , 
alcanz ando el primero a “ cualq uier inf ormació n concernient e a pers onas  f í s icas  ident if icadas  o ident if icables  [ art .  
3 . a)  loPd] , viva19, y  el s eg undo a “ t odo conjunt o org aniz ado de dat os  de cará ct er pers onal, cualq uier q ue f uere la 
f orma o modalidad de s u creació n, almacenamient o, org aniz ació n y  acces o”  [ art .  3 . b)  loPd] .

Pero la normat iva de prot ecció n de dat os  pers onales  s ó lo des arrollará  s u f uerz a prot ect ora cuando es t os  
no res ult en dis ociados 20.  R es ult an es enciales , por ello, los  concept os  de t rat amient o de dat os  y  de dis ociació n.  
se ent enderá  por t rat amient os  de dat os , cues t ió n es pecialment e relevant e para es t e es t udio, las  “ operaciones  
y  procedimient os  t é cnicos  de cará ct er aut omat iz ado o no, q ue permit an la recog ida, g rabació n, cons ervació n, 
elaboració n, modif icació n, bloq ueo y  cancelació n, as í  como las  ces iones  de dat os  q ue res ult en de comunicacio-
nes , cons ult as , int erconex iones  y  t rans f erencias ”  [ art .  3 . c)  loPd] .  se cons iderará  procedimient o de dis ociació n 
“ t odo t rat amient o de dat os  pers onales  de modo q ue la inf ormació n q ue s e obt eng a no pueda as ociars e a pers ona 
ident if icada o ident if icable”  [ art .  3 . f )  loPd] .  F inalment e, s e def ine como ces ió n o comunicació n de dat os  “ t oda 
revelació n de dat os  realiz ada a una pers ona dis t int a del int eres ado”  [ art .  3 . i)  loPd] .

es  s obre es t a bas e, at endiendo muy  es pecialment e al concept o de inf ormació n pú blica al q ue me h e ref eri-
do ant eriorment e, s obre la q ue h abrá  de cons t ruirs e la normat iva de t rans parencia.  el Proy ect o de ley  de t rans -
parencia preveí a inicialment e q ue “ cuando la s olicit ud de acces o s e ref iera a inf ormació n pú blica q ue cont eng a 
dat os  de cará ct er pers onal s e aplicará n las  dis pos iciones  previs t as  en es t a ley ” , s i bien “ s e aplicará  la normat iva 
de prot ecció n de dat os  pers onales  cuando los  q ue cont eng a la inf ormació n s e ref ieran ú nicament e al s olicit ant e, 
s in perjuicio de q ue, en es t e cas o, el ot org amient o del acces o permit a el conocimient o del s olicit ant e no s ó lo de 
los  dat os  q ue cont eng a la inf ormació n de los  q ue s ea t it ular, s ino de é s t a en s u t ot alidad”  ( art .  15 . 1 del Proy ect o 
de ltAiPbG) .  F inalment e, t ales  previs iones  des aparecieron de la ltAiPbG, cuy o art í culo 15  incorpora los  plant ea-
mient os  del cons ejo de es t ado y  la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  q ue, a la pos t re, det erminan s u 
ins erció n en el ordenamient o jurí dico como ley  es pecial en el cont ex t o de la loPd, de modo q ue para el acces o a 
inf ormació n q ue cont eng a dat os  propios  de q uien lo s olicit a s e aplicará  una u ot ra ley  a s u elecció n.  en los  demá s  
cas os  ( acces o a dat os  ajenos  o a propios  y  ajenos  no dis ociables ) , s e aplicará  la ltAiPbG, q ue permit e modular la 
ex ig encia de cons ent imient o, dado s u rang o f ormal de ley , conf orme a lo previs t o en el incis o f inal del art í culo 6 . 1 
loPd, g ené ricament e res pect o al t rat amient o, y  11. 2. b)  loPd es pecí f icament e en cuant o a la ces ió n remit iendo 
g ené ricament e al juicio de ponderació n en ella reg ulado ( art .  15 . 3  ltAiPbG)  ( F eR nándeZ  y  PÉR eZ , 2014: 186 ) .  
obviament e, q ueda al marg en el cas o en q ue el acces o t eng a lug ar previa dis ociació n de los  dat os  de cará ct er 
pers onal de modo q ue s e impida la ident if icació n de las  pers onas  af ect adas , no cubiert o por la ef icacia prot ect ora 
de la normat iva reg uladora de los  dat os  de cará ct er pers onal ( art .  15 . 4 ltAiPbG) .

cues t ió n dis t int a es  q ue, como ex pondré  má s  adelant e, el ré g imen q ue incorpora el art í culo 15  de la ltAiPbG 
h ace s uy as  det erminadas  previs iones  acerca del cons ent imient o para el t rat amient o de dat os  es pecialment e 

19  el art í culo 11. 2, primer pá rraf o, ot tAiR  prevé  en es t e s ent ido q ue “ la prot ecció n de los  dat os  de cará ct er pers onal no s upondrá n 
un lí mit e para la publicidad act iva y  el acces o a la inf ormació n pú blica cuando el t it ular del dat o h ay a f allecido, s alvo q ue concurran ot ros  dere-
ch os ” .

20  el art í culo 11. 2, s eg undo pá rraf o, ot tAiR  propone es t ablecer q ue “ no s e aplicará  es t e lí mit e cuando los  t it ulares  de los  dat os  los  
h ubieran h ech o manif ies t ament e pú blicos  previament e o f uera pos ible la dis ociació n de los  dat os  de cará ct er pers onal s in q ue res ult e inf orma-
ció n eng añ os a o dis t ors ionada y  s in q ue s ea pos ible la ident if icació n de las  pers onas  af ect adas ” .
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prot eg idos , ent re ot ros , q uebrando en t ales  s upues t os  la reg la g eneral q ue es t ablece y  q ue remit e a una 
“ ponderació n s uf icient ement e raz onada del int eré s  pú blico en la divulg ació n de la inf ormació n y  los  derech os  de 
los  af ect ados  cuy os  dat os  aparez can en la inf ormació n s olicit ada, en part icular s u derech o f undament al a la pro-
t ecció n de dat os  de cará ct er pers onal”  ( art .  15 . 3  ltAiPbG) .  y ello, en t odo cas o, y  al ig ual q ue ocurre conf orme al 
art í culo 11. 6  loPd, s iempre q ue no s e h ay an dis ociado los  dat os  pers onales , pues  “ no s erá  aplicable lo es t ablecido 
en los  apart ados  ant eriores  s i el acces o s e ef ect ú a previa dis ociació n de los  dat os  de cará ct er pers onal de modo 
q ue s e impida la ident if icació n de las  pers onas  af ect adas ”  ( art .  15 . 4 ltAiPbG) .

Aprobada la ltAiPbG el ex pues t o s erí a el ré g imen aplicable para la prot ecció n de dat os  pers onales , dado 
q ue, como h a q uedado dich o, aparece conf ig urada en s u may or part e como norma bá s ica ( dis pos ició n f inal oct ava 
ltAiPbG)  y , en lo q ue res pect a a la reg ulació n de la publicidad act iva, de mí nimos .  Q ueda as í  s uperado el es cenario 
ant erior conf ormado por la lAP, loPd y  s us  dis pos iciones  de des arrollo, un marco not ablement e má s  res t rict ivo 
( y  t rans it oriament e vig ent e, conf orme a la propia ltAiPbG) .  y es  q ue, al no cont ar con una ley  es pecial h abilit ant e, 
rol q ue ah ora as ume la ltAiPbG, s e aplicaba la ex ig encia g eneral de cons ent imient o para el t rat amient o es t able-
cida en la normat iva de prot ecció n de dat os , con las  amplias  ex cepciones  ig ualment e previs t as  en la mis ma con 
cará ct er g eneral ( art s .  6  a 8 loPd) 21.  no obs t ant e, en t al cont ex t o y  conf ig urada ineq uí vocament e la publicació n 
como ces ió n conf orme a la normat iva de prot ecció n de dat os , aun cuando no ex is t a un ces ionario det erminado, la 
pos ibilidad de t rat amient o y  ces ió n en aus encia de cons ent imient o h abí a de valorars e en f unció n de lo es t ablecido 
en el art í culo 6 . 2 in fine loPd, q ue es t ablece q ue no s erá  precis o el cons ent imient o, ent re ot ros  cas os , “ cuando 
los  dat os  f ig uren en f uent es  acces ibles  al pú blico y  s u t rat amient o s ea neces ario para la s at is f acció n del int eré s  
leg í t imo pers eg uido por el res pons able del f ich ero o por el del t ercero a q uien s e comuniq uen los  dat os , s iempre 
q ue no s e vulneren los  derech os  y  libert ades  f undament ales  del int eres ado” , precept o q ue h a de int erpret ars e 
conf orme a la direct iva, s eg ú n ex pondré  a cont inuació n.  sobre t al bas e, es pecí f icament e en relació n con la ces ió n 
el art í culo 11. 1 loPd rat if ica la ex ig encia de cons ent imient o previo, pero prevé  una s erie de ex cepciones , ent re las  
q ue des t aca la ex pres a previs ió n en una ley , ademá s  de ot ros  s upues t os  es t ablecidos  en el art í culo 11. 2 loPd.  en 
cualq uier cas o, va de s uy o q ue de s omet ers e la inf ormació n al proces o de dis ociació n, es capando de es t e modo 
del á mbit o de aplicació n de la loPd, ning ú n obs t á culo ex is t í a en el cont ex t o normat ivo ant erior, ni por s upues t o 
en el act ual, a s u publicació n o pues t a a dis pos ició n.

As í  pues , aunq ue pudiera parecer q ue ant es  de la ltAiPbG y  en aus encia de t rat amient o de dis ociació n no 
cabí a ces ió n, ni en cons ecuencia publicidad act iva, ni t an s iq uiera previa ponderació n del int eré s  pú blico q ue lo jus -
t if icas e g arant iz ando la pres ervació n del derech o a la prot ecció n de dat os  no ocurrí a as í .  de lo cont rario t al marco 
normat ivo h ubiera cons t it uido un obs t á culo dif í cilment e s alvable para h ipot é t icas  ordenanz as  municipales  o po-
lí t icas  locales  de t rans parencia.  Pero no lo era.  la sent encia del tribunal de J us t icia de la U nió n europea de 24 de 
noviembre de 2011 declaró  el ef ect o direct o del art í culo 7 . f )  de la direct iva 95 / 46 / ce, del Parlament o europeo y  del 
cons ejo, de 24 de oct ubre de 1995 , relat iva a la prot ecció n de las  pers onas  f í s icas  en lo q ue res pect a al t rat amient o 
de dat os  pers onales  y  a la libre circulació n de es t os  dat os , y  condujo a una conclus ió n cont raria q ue proporcionaba 
cobert ura s uf icient e en la loPd a la normat iva local s obre t rans parencia aun ant es  de la aprobació n de la ltAiPbG.  
el tribunal de J us t icia declaró  q ue el cit ado precept o de la direct iva “ s e opone a una normat iva nacional q ue, para 
permit ir el t rat amient o de dat os  pers onales  neces ario para la s at is f acció n de int eré s  leg í t imo pers eg uido por el 
res pons able del t rat amient o o por el t ercero o t erceros  a los  q ue s e comuniq uen los  dat os , ex ig e, en el cas o de 
q ue no ex is t a cons ent imient o del int eres ado, no s ó lo q ue s e res pet en los  derech os  y  libert ades  f undament ales  de 
é s t e, s ino ademá s  q ue dich os  dat os  f ig uren en f uent es  acces ibles  al pú blico, ex cluy endo as í  de f orma cat eg ó rica y  
g eneraliz ada t odo t rat amient o de dat os  q ue no f ig uren en t ales  f uent es ”  ( apart ado primero del f allo) .

Abordaré  a cont inuació n la ex ig encia de cons ent imient o en la normat iva de prot ecció n de dat os , ent re ot ras  
g arant í as  derivadas  del derech o a s u prot ecció n, para cont inuar pos t eriorment e con la reg ulació n de los  as pect os  
at inent es  a la prot ecció n de dat os  pers onales  en la ltAiPbG, marco act ual, junt o a alg unas  ley es  aut onó micas  q ue 
incluy en s u á mbit o s ubjet ivo de aplicació n a la adminis t ració n local, de las  ordenanz as  municipales  de t rans parencia.

2 .  L a inf or m ación pr evia y la necesidad de consentim iento del titular  de los datos par a el tr atam iento y otr as 
g ar antías leg ales

el conjunt o de f acult ades  q ue el derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal ot org a a 
s u t it ular s e concret a, ent re ot ras  cues t iones , en ex ig encias  de inf ormació n previa al t rat amient o ( art .  5 . 1 loPd) , 

21  Precis ament e la neces idad de cont ar con una ley  es pecial q ue ex imies e del cons ent imient o la ces ió n era una de las  cinco raz ones  
f undament ales  q ue ex ig í an la aprobació n de una ley  de t rans parencia a juicio de PiÑ AR , 2011: 243 -244 o, in extenso, y a ant es , PiÑ AR , 2009.  la 
ex ig encia del art í culo 105 . b)  de la cons t it ució n, la ins uf iciencia del art í culo 3 7  de la ley  3 0/ 1992, el avance t ecnoló g ico q ue permit e recopilar y  
t rat ar ing ent es  cant idades  de dat os  y  la vinculació n de t rans parencia y  democracia f ueron las  ot ras  cuat ro raz ones  es g rimidas  por es t e aut or.



Julio César Tejedor Bielsa

a la bÚ sQ ueda del eQ uilibrio entre transparencia adM inistratiV a y protección de datos. . .
EST

U
D

IO
S

Gestión y Análisis de PolíticAs PúblicAs, nueva Época, no 12 julio-diciembre 2014 issn: 1989-8991 –  doi: 10. 2496 5 / g app. v0i12. 10205

– 18 –

primero, la ex ig encia de s u cons ent imient o para el t rat amient o de los  dat os , en s eg undo lug ar ( art .  6 . 1 loPd)  y  
la rat if icació n de la neces idad de cons ent imient o para la comunicació n de los  dat os , f inalment e ( art .  11 loPd) .  se 
conf orma s obre es t as  bas es  un ré g imen rig uros o q ue s ubordina el t rat amient o al cons ent imient o del t it ular de 
los  dat os  pers onales  y  q ue, ló g icament e, puede ent rar en colis ió n con la amplia concepció n de la t rans parencia 
derivada de s u normat iva reg uladora22.

des de la primera pers pect iva, los  int eres ados  a los  q ue s e s olicit en dat os  pers onales  deberá n s er previament e 
inf ormados  de modo ex pres o, precis o e ineq uí voco, como reg la g eneral, de la ex is t encia de un f ich ero o t rat amien-
t o de dat os  de cará ct er pers onal, de la f inalidad de la recog ida de é s t os  y  de los  des t inat arios  de la inf ormació n;  del 
cará ct er oblig at orio o f acult at ivo de s u res pues t a a las  preg unt as  q ue les  s ean plant eadas ;  de las  cons ecuencias  
de la obt enció n de los  dat os  o de la neg at iva a s uminis t rarlos ;  de la pos ibilidad de ejercit ar los  derech os  de acces o, 
rect if icació n, cancelació n y  opos ició n y  de la ident idad y  direcció n del res pons able del t rat amient o o, en s u cas o, 
de s u repres ent ant e ( art .  5 . 1 loPd) .  

sobre la bas e de lo ant erior, el cons ent imient o ineq uí voco del t it ular de los  dat os  es  la reg la g eneral q ue con-
diciona s u t rat amient o, “ s alvo q ue la ley  dis pong a ot ra cos a”  ( art .  6 . 1 loPd) , previs ió n amparada en el art í culo 8, 
es pecialment e apart ado cuart o, de la direct iva.  Ademá s , as umiendo direct ament e la h abilit ació n realiz ada a f avor 
de ot ras  ley es , la propia loPd prevé  amplias  ex cepciones  al principio de cons ent imient o previo al t rat amient o y  
es t ablece, a es t e res pect o, q ue “ no s erá  precis o el cons ent imient o cuando los  dat os  de cará ct er pers onal s e reco-
jan para el ejercicio de las  f unciones  propias  de las  Adminis t raciones  pú blicas  en el á mbit o de s us  compet encias ;  
cuando s e ref ieran a las  part es  de un cont rat o o precont rat o de una relació n neg ocial, laboral o adminis t rat iva y  
s ean neces arios  para s u mant enimient o o cumplimient o;  cuando el t rat amient o de los  dat os  t eng a por f inalidad 
prot eg er un int eré s  vit al del int eres ado en los  t é rminos  del art í culo 7 , apart ado 6 , de la pres ent e ley , o cuando 
los  dat os  f ig uren en f uent es  acces ibles  al pú blico y  s u t rat amient o s ea neces ario para la s at is f acció n del int eré s  
leg í t imo pers eg uido por el res pons able del f ich ero o por el del t ercero a q uien s e comuniq uen los  dat os , s iempre 
q ue no s e vulneren los  derech os  y  libert ades  f undament ales  del int eres ado”  ( art .  6 . 2 loPd) .

el art í culo 6 . 2 loPd h a de s er int erpret ado, t al cual h a q uedado s eñ alado ant eriorment e, de conf ormidad con 
el art í culo 7 . f )  de la cit ada direct iva 95 / 46 / ce, cuy o ef ect o direct o declaró  la sent encia del tribunal de J us t icia de 
la U nió n europea de 24 de noviembre de 2011 rech az ando q ue la ex cepció n al cons ent imient o bas ada en la nece-
s idad del t rat amient o para la s at is f acció n del int eré s  leg í t imo pers eg uido por el res pons able del f ich ero o por el 
del t ercero a q uien s e comuniq uen los  dat os , s iempre q ue no s e vulneren los  derech os  y  libert ades  f undament ales  
del int eres ado, pueda condicionars e a la inclus ió n de dich os  dat os  en f uent es  acces ibles  al pú blico.  el tribunal de 
J us t icia, ademá s , h ace es pecial h incapié  en la neces idad de ponderació n de los  int eres es , derech os  y  libert ades  
en pres encia admit iendo q ue los  leg is ladores  nacionales  f ijen crit erios  para la realiz ació n de es a ponderació n, q ue 
reduz can la dis crecionalidad del ó rg ano compet ent e, crit erios  q ue no pueden lleg ar a ex cluir o predet erminar la 
ponderació n mis ma, como ocurrirí a conf orme a una int erpret ació n lit eral de la norma es pañ ola q ue impedirí a el 
t rat amient o de dat os  no incluidos  en f uent es  acces ibles  al pú blico s in cons ent imient o.  A es t e res pect o, por lo de-
má s , res ult a de es pecial int eré s  el inf orme de la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  de 5  de junio de 2012, en 
relació n con la ltAiPbG, es pecialment e en s us  apart ados  X  a X V , a los  q ue me ref eriré  má s  adelant e.

H a de t eners e pres ent e q ue, aun en los  cas os  en los  q ue no s ea neces ario el cons ent imient o del af ect ado para 
el t rat amient o de los  dat os  de cará ct er pers onal, y  s iempre q ue una ley  no dis pong a lo cont rario, é s t e podrá  opo-
ners e a s u t rat amient o cuando ex is t an mot ivos  f undados  y  leg í t imos  relat ivos  a una concret a s it uació n pers onal.  
en t al s upues t o, el res pons able del f ich ero ex cluirá  del t rat amient o los  dat os  relat ivos  al af ect ado ( art .  6 . 4 loPd) .  
en t odo cas o, cuando el int eres ado h ay a pres t ado s u cons ent imient o al t rat amient o, podrá  revocarlo cuando 
ex is t a caus a jus t if icada para ello y  no s e le at ribuy an ef ect os  ret roact ivos  ( art .  6 . 3  loPd) .  R eg lament ariament e s e 
prevé  q ue el af ect ado podrá  revocar s u cons ent imient o a t ravé s  de un medio s encillo, g rat uit o y  q ue no impliq ue 
ing res o alg uno para el res pons able del f ich ero o t rat amient o ( art .  17  R Pd) .

el concept o de “ f uent es  acces ibles  al pú blico”  s e concret a, limit at ivament e, por ref erencia a “ aq uellos  f i-
ch eros  cuy a cons ult a puede s er realiz ada, por cualq uier pers ona, no impedida por una norma limit at iva o s in má s  
ex ig encia q ue, en s u cas o, el abono de una cont rapres t ació n.  tienen la cons ideració n de f uent es  de acces o pú bli-

22  es o ex plica q ue normas  ant eriores  a la ltAiPbG como la ley  F oral navarra 11/ 2012, de 21 de junio, de la trans parencia y  del Gobierno 
Abiert o, res ult en not ablement e res t rict ivas  al incluir un amplio cat á log o de limit aciones  del derech o de acces o a la inf ormació n pú blica ent re 
las  q ue s e recog e, con t é rminos  cat eg ó ricos  q ue lueg o parece modular la propia norma, “ la prot ecció n de los  dat os  de cará ct er pers onal, 
s iempre q ue la pers ona int eres ada a q uien conciernan no h ay a cons ent ido s u t rat amient o o revelació n.  en t odo cas o, s e es t ará  a lo dis pues t o 
en la ley  org á nica de Prot ecció n de dat os  de cará ct er Pers onal”  [ art í culos  23 . 1. b)  y , modulando el alcance limit at ivo del cons ent imient o, 24] .  
M á s  eq uilibrada res ult a, ent re las  normas  leg ales  ant eriores  a la ltAiPbG, la ley  4/ 2013 , de 21 de may o, de Gobierno Abiert o de ex t remadura 
( art í culo 17 ) .
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co, ex clus ivament e, el cens o promocional, los  repert orios  t elef ó nicos  en los  t é rminos  previs t os  por s u normat iva 
es pecí f ica, las  lis t as  de pers onas  pert enecient es  a g rupos  de prof es ionales  q ue cont eng an ú nicament e los  dat os  
de nombre, t í t ulo, prof es ió n, act ividad, g rado acadé mico, direcció n e indicació n de s u pert enencia al g rupo.  As i-
mis mo, t ienen el cará ct er de f uent es  de acces o pú blico los  diarios  y  bolet ines  of iciales  y  los  medios  de comunica-
ció n”  [ art .  3 . j)  loPd] .  el concept o de “ f uent es  acces ibles  al pú blico”  es  de cará ct er t as ado, de modo q ue no caben 
normas  leg ales  u ordenanz as  q ue lo amplí en23 .

la ex ig encia de cons ent imient o res ult a es pecialment e int ens a en relació n con los  q ue la loPd def ine como 
dat os  es pecialment e prot eg idos , es  decir los  “ dat os  pers onales  q ue revelen la ideolog í a, af iliació n s indical, relig ió n 
y  creencias ”  ( art .  7 . 2 loPd) , el “ orig en racial, a la s alud y  a la vida s ex ual”  ( art .  7 . 3  loPd) .  en relació n con es t os  
dat os  s e req uiere cons ent imient o ex pres o y  por es crit o, s i bien s e ex cept ú an los  f ich eros  mant enidos  por los  par-
t idos  polí t icos , s indicat os , ig les ias , conf es iones  o comunidades  relig ios as  y  as ociaciones , f undaciones  y  ot ras  ent i-
dades  s in á nimo de lucro, cuy a f inalidad s ea polí t ica, f ilos ó f ica, relig ios a o s indical, en cuant o a los  dat os  relat ivos  a 
s us  as ociados  o miembros , s in perjuicio de q ue la ces ió n de dich os  dat os  precis ará  s iempre el previo cons ent imien-
t o del af ect ado ( art .  7 . 3  loPd) .  la normat iva de t rans parencia, como ex plicaré , res ult a es pecialment e t uit iva con 
el t it ular de los  dat os  en es t os  cas os  ex ig iendo s u cons ent imient o o q ue el acces o a la inf ormació n es t é  amparado 
por norma leg al, de modo q ue en es t e á mbit o el marg en del q ue dis ponen las  ordenanz as  municipales  de t rans pa-
rencia res ult a es t rech o, limit ado al q ue ot org a la normat iva bá s ica es t at al y , en s u cas o y  no s in dif icult ades  com-
pet enciales , la normat iva aut onó mica q ue incluy e a la adminis t ració n local en s u á mbit o s ubjet ivo de aplicació n.

Aun cuando no s e t rat e s ino de una es pecie má s  del g ené rico t rat amient o de los  dat os  pers onales  [ conf orme 
al art .  3 . c)  loPd] , la normat iva de prot ecció n de dat os  reg ula es pecí f icament e la neces idad de cons ent imien-
t o para la comunicació n de dat os  ( art .  11 loPd) .  tal ex ig encia h a de s er int erpret ada, de nuevo, conf orme a la 
sent encia del tribunal de J us t icia de la U nió n europea de 24 de noviembre de 2011.  en principio, “ los  dat os  de 
cará ct er pers onal objet o del t rat amient o s ó lo podrá n s er comunicados  a un t ercero para el cumplimient o de f ines  
direct ament e relacionados  con las  f unciones  leg í t imas  del cedent e y  del ces ionario con el previo cons ent imient o 
del int eres ado”  ( art .  11. 1 loPd) .  Pero el cons ent imient o no s erá  precis o, ent re ot ros  s upues t os , “ cuando la ces ió n 
es t é  aut oriz ada en una ley ”  [ art .  11. 2. b)  loPd] , de modo q ue, at endiendo al ef ect o direct o del art í culo 7 . f )  de la 
direct iva 95 / 46 / ce en la int erpret ació n q ue realiz ó  la cit ada sent encia de 24 de noviembre de 2011, h a de ent en-
ders e q ue la ex cepció n al cons ent imient o g ené rico del t rat amient o cuando s ea neces ario para la s at is f acció n del 
int eré s  leg í t imo pers eg uido por el res pons able del f ich ero o por el del t ercero a q uien s e comuniq uen los  dat os , 
s iempre q ue no s e vulneren los  derech os  y  libert ades  f undament ales  del int eres ado ( art .  6 . 2 loPd)  proporcionará  
cobert ura t ambié n a la comunicació n.  la cues t ió n res ult a decis iva des de la pers pect iva de la t rans parencia, es pe-
cialment e h as t a la aprobació n de la ltAiPbG q ue, como h a q uedado s eñ alado, t endrí a cará ct er de ley  aut oriz ant e 
a los  ef ect os  y  en el marco de la loPd.

Al marg en de las  es enciales  g arant í as  de inf ormació n y  cons ent imient o para el t rat amient o q ue s e acaban 
de ex aminar, la loPd es t ablece t ambié n la ex ig encia de medidas  de s eg uridad, de í ndole f undament al pero no 
ex clus ivament e t é cnica ( art .  9 loPd y  7 9 a 114 R Pd) .  las  medidas  de s eg uridad, q ue corres ponde adopt ar al res -
pons able del f ich ero y , en s u cas o, al encarg ado del t rat amient o, s on de nat uralez a t é cnica y  org aniz at iva y  t ienen 
por objet o g arant iz ar la s eg uridad de los  dat os  de cará ct er pers onal y  evit ar s u alt eració n, pé rdida, t rat amient o 
o acces o no aut oriz ado, h abida cuent a del es t ado de la t ecnolog í a, la nat uralez a de los  dat os  almacenados  y  los  
ries g os  a q ue es t á n ex pues t os , y a proveng an de la acció n h umana o del medio f í s ico o nat ural ( art .  9. 1 loPd) .  de 
no cumplirs e las  condiciones  res ult ant es  de las  medidas  de s eg uridad es t á  proh ibido reg is t rar los  dat os  en los  
corres pondient es  f ich eros  o ut iliz ar para ello los  cent ros  de t rat amient o, locales , eq uipos , s is t emas  y  prog ramas , 
al cons iderar la norma q ue no es t á  g arant iz ada s u int eg ridad y  s eg uridad ( art .  9. 2 loPd) .  la loPd realiz ó  una 

23   la otlAi, en la vers ió n inicialment e aprobada, es t ablecí a a es t e res pect o q ue s e ent enderí an procedent es  de las  f uent es  acces ibles  
al pú blico “ t oda la inf ormació n ref erent e a los  carg os  y  empleados  del Ay unt amient o q ue es t é  direct ament e relacionada con la org aniz ació n, 
el f uncionamient o o las  act ividades  del mis mo, incluy é ndos e en la mis ma el nombre, carg o o f unció n, ó rg ano de pert enencia o unidad admi-
nis t rat iva de des t ino, t í t ulos  acadé micos  ex ig idos  para el ejercicio de s us  f unció n, f orma de acces o al pues t o y  direcció n prof es ional” , as í  como 
“ la ag enda de los  carg os  elect os  municipales ”  ( art .  10 otlAi) .  en la vers ió n f inalment e aprobada, en cambio, incluy e t al inf ormació n, junt o a 
ot ras , ent re aq uellas  en las  q ue s e pres ume la ex is t encia de int eré s  pú blico pref erent e a los  ef ect os  de s u divulg ació n y  en relació n con el juicio 
de ponderació n precis o.  nada cabí a objet ar a la previs ió n inicial, q ue no era pos ible int erpret ar como una ampliació n de las  “ f uent es  acces i-
bles  al pú blico”  s ino como mera declaració n del cará ct er pú blico de la inf ormació n a la q ue s e ref erí a, ni des de la pers pect iva de la normat iva 
de prot ecció n de dat os , aunq ue res ult as e precis a o convenient e en ocas iones  s u dis ociació n, ni des de la de la normat iva de empleo pú blico.  
M enos  aú n puede objet ars e la reg ulació n f inalment e adopt ada.  Ah ora bien, la relació n de s ervicio o de empleo con una adminis t ració n no 
leg it ima la dif us ió n de cuales q uiera dat os  pers onales  as ociados  a los  empleados  pú blicos , t al y  como s e des prende, por ejemplo, de la R es olu-
ció n AP/ 00007 / 2010, de 12 de abril, Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os , en relació n con dat os  t ales  como las  h oras  t rabajadas , el s ueldo 
í nt eg ro mens ual y  el t ot al de pag as  ex t ras  anuales  ( a lo q ue s e at iene es t rict ament e el art .  20. 1 otlAi) .
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amplia remis ió n normat iva q ue permit ió  al R Pd es t ablecer t res  niveles  de s eg uridad dif erenciados  para f ich eros  y  
t rat amient os  aut omat iz ados  y  no aut omat iz ados  q ue deberá n des arrollars e en cada cas o en los  corres pondient es  
document os  de s eg uridad.

3 .  L os datos per sonales y la adm inistr ación electr ónica.  M etadatos com plem entar ios sobr e datos per sonales.  
I m plicaciones par a la ponder ación y disociación

siendo precept iva la inf ormació n al t it ular de los  dat os  y  res ult ando ex ig ible, como reg la g eneral, s u cons en-
t imient o para el t rat amient o, res ult a decis iva para una adecuada implant ació n de la normat iva de t rans parencia y  
acces o a inf ormació n pú blica la implement ació n t ecnoló g ica y  jurí dica de t ales  ex ig encias .  lo mis mo cabe af irmar 
at endiendo a las  relevant es  cons ecuencias  del principio de calidad de los  dat os  es t ablecido en la normat iva de 
prot ecció n de dat os  pers onales  ( art .  4 loPd) 24.  la t rans ició n h acia la adminis t ració n elect ró nica debiera g aran-
t iz ar q ue q uede cons t ancia de la ex is t encia de dat os  pers onales  en los  dif erent es  procedimient os  o clas es  de 
document os  y  las  medidas  de s eg uridad aplicables  a los  mis mos , ref lejá ndos e el t rat amient o de dat os  pers onales  
en los  met adat os  de cada document o elect ró nico, indicando s i proceden las  medidas  de s eg uridad aplicables  a los  
mis mos  conf orme a la loPd y  al R Pd25 .  el problema s urg e cuando no ex is t a indicació n acerca de la pos ibilidad de 
t rat amient o, pues  f rent e a la prudencia q ue induce a cons iderar raz onable prever por def ect o q ue no s ea pos ible 
el acces o a t ales  dat os 26 , s e imponen las  pres unciones  leg ales  y  reg lament arias  del cará ct er pú blico de la inf orma-
ció n27 .

U na adecuada int eg ració n de t rans parencia y  adminis t ració n elect ró nica ex ig e, a mi juicio, q ue los  documen-
t os  elect ró nicos  indiq uen ex pres ament e s i incorporan dat os  pers onales , f ijando las  pos ibles  limit aciones  conf or-
me a los  crit erios  de la normat iva de prot ecció n de dat os  y  de t rans parencia y , en s u cas o, s u ré g imen derivado de 
las  medidas  de s eg uridad de q ue s e benef icien.  de no s er as í , s urg e el problema evident e de s i ot org ar primací a a la 
prot ecció n de dat os  pers onales , ex ig iendo q ue el document o elect ró nico q uede conf ig urado de modo q ue s e im-
pida acces os  indebidos  a los  mis mos , o a la t rans parencia, imponiendo la conf ig uració n cont raria por def ect o.  las  
implicaciones  de la primera alt ernat iva, q ue es  la adopt ada en Z arag oz a, s eg ú n h e ex pues t o, res ult an t an obvias  
como s u colis ió n con las  ex ig encias  del principio de t rans parencia como lueg o s e verá  al analiz ar las  cons ecuencias  
del principio de calidad o la oblig ació n de dis ociació n de dat os 28.

Por lo demá s , la g es t ió n de la inf ormació n pú blica es  objet o de es pecial at enció n cuando a la inf ormació n re-
cog ida en document os  elect ró nicos  s e ref iere.  As í , aun cuando s ea en relació n con el port al de t rans parencia, bas e 
de la publicidad act iva, la normat iva bá s ica, remit iendo las  pres cripciones  t é cnicas  a des arrollo reg lament ario, 

24  Al res pect o, art í culos  3 . 1. a)  y  b)  y  7 . 6  ot tAiR  y  3 . 6  y  7  otlAi.  conf orme al art í culo 7 . 6  ot tAiR  “ la inf ormació n pú blica q ue s e f acilit e 
a las  pers onas  debe s er veraz , f eh acient e y  act ualiz ada.  en t oda publicació n y  pues t a a dis pos ició n s e indicará  la unidad res pons able de la in-
f ormació n y  la f ech a de la ú lt ima act ualiz ació n.  As imis mo, los  res pons ables  de la publicació n adapt ará n la inf ormació n a publicar, dot á ndola de 
una es t ruct ura, pres ent ació n y  redacció n q ue f acilit e s u complet a comprens ió n por cualq uier pers ona” .

25   A es t e res pect o, en Z arag oz a, art í culo 8. 1 oAe, q ue t rae caus a, ent re ot ros , del art .  3 1 lAesP.  en Z arag oz a, cada dat o o document o 
int eg rant e de la inf ormació n pú blica cont ará  con inf ormació n s obre las  limit aciones  a la publicidad, es t ableciendo a t al ef ect o q ue “ los  docu-
ment os  y  conjunt os  de dat os  deberá n incorporar inf ormació n s obre la aplicabilidad a los  mis mos  de las  limit aciones  a la publicidad, de f orma 
q ue s ea pos ible permit ir o deneg ar aut omá t icament e el acces o a s u cont enido.  las  plant illas  de los  document os  t endrá n def inidos  valores  por 
def ect o para es t a inf ormació n y  los  empleados  municipales  cuidará n de q ue es t é  s iempre cumpliment ada con los  valores  apropiados ”  [ art .  
7 . 1. h )  otlAi] .  Ademá s , al reg ular las  clas es  de document os , ent re los  met adat os  ex ig ibles  s e incluy e el indicat ivo de “ la pos ibilidad de libre 
cons ult a una vez  t erminado el procedimient o al q ue s e ref iere o, en cas o cont rario, las  caus as  aplicables  para res t ring ir el acces o”  [ art .  5 1. 3 . a)  
oAe] .  de h ech o, ent re los  principios  g enerales , s e incluy e el denominado principio de “ privacidad en el dis eñ o” , conf orme al cual “ el dis eñ o, 
des arrollo y  g es t ió n de los  s is t emas  de inf ormació n municipales  s e realiz ará n de f orma q ue s e g arant ice la correct a aplicació n de las  limit acio-
nes  al acces o previs t as  en es t a ordenanz a.  Al objet o de permit ir el acces o aut omat iz ado y  por medios  elect ró nicos  a la inf ormació n s e incluirá  
en los  conjunt os  de dat os  y  en los  document os  inf ormació n precis a s obre la aplicabilidad de dich as  limit aciones ”  ( art .  3 . 6  otlAi) .  toda la inf or-
mació n pú blica, por t ant o, a t ravé s  de met adat os  de document os , conjunt os  de document os  o conjunt os  de dat os , deberá  indicar la ex is t encia 
de limit aciones  conf orme a lo es t ablecido en los  art í culos  9 y  10, é s t e ú lt imo dedicado a la prot ecció n de dat os  pers onales , de la propia otlAi.

26   Para es t os  cas os  es t ablece el art í culo 8 oeA q ue “ el valor as ig nado por def ect o deberá  s er t al q ue impida los  acces os  indebidos  a 
inf ormació n de cará ct er pers onal” .

27   R ecué rdes e la pres unció n es t ablecida por el art í culo 13  ltAiPbG conf orme al cual “ s e ent iende por inf ormació n pú blica los  cont eni-
dos  o document os , cualq uiera q ue s ea s u f ormat o o s oport e, q ue obren en poder de alg uno de los  s ujet os  incluidos  en el á mbit o de es t e t í t ulo y  
q ue h ay an s ido elaborados  o adq uiridos  en el ejercicio de s us  f unciones ” .  si el art í culo 8 ot tAiR , el art í culo 6 . 1 otlAi reproduce cas i lit eralmen-
t e la pres unció n precis ando, ademá s , q ue “ podrá  es t ar en s oport e papel o en f ormat o elect ró nico y , en es t e s eg undo cas o, t ener la f orma de 
dat os  o de document os  elect ró nicos ” .  con divers os  mat ices  la pres unció n ex is t e t ambié n en la leg is lació n andaluz a y , con menor int ens idad, en 
la leg is lació n riojana, ex t remeñ a o navarra, aun s iendo ant eriores  las  dos  ú lt imas  a la normat iva bá s ica es t at al.  no ocurre lo mis mo, en cambio, 
en la normat iva g alleg a, muy  ant erior a la ltAiPbG, q ue por ello limit a el derech o a obt ener inf ormació n a aq uella q ue af ect e a s us  derech os  e 
int eres es  leg í t imos .

28  de h ech o, la propia normat iva municipal z arag oz ana lo adviert e al es t ablecer q ue ” s in embarg o, el Ay unt amient o deberá  obrar para 
evit ar q ue la aplicació n de es t e principio deje s in ef ect o los  derech os  de cons ult a y  de acces o a la inf ormació n adminis t rat iva por part e de la 
ciudadaní a previs t os  en es t a ordenanz a”  ( art .  8. 2 in fine oeA) .
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impone los  principios  de acces ibilidad, de modo q ue s e proporcione inf ormació n es t ruct urada s obre los  documen-
t os  y  recurs os  de inf ormació n con vis t as  a f acilit ar la ident if icació n y  bú s q ueda de inf ormació n;  int eroperabilidad, 
ex ig iendo el cumplimient o del es q uema nacional de int eroperabilidad aprobado mediant e R eal decret o 4/ 2010, de 
8 de enero, y  de las  normas  t é cnicas  de int eroperabilidad;  y  reut iliz ació n, con las  cons ecuencias  corres pondient es  
s obre los  f ormat os  y  en los  t é rminos  previs t os  en la ley  3 7 / 2007 , de 16  de noviembre, s obre reut iliz ació n de la 
inf ormació n del s ect or pú blico29.

ya ant es , el art í culo 42. 4 del R eal decret o 16 7 1/ 2009, de 6  de noviembre, por el q ue s e des arrolla parcialmen-
t e la ley  11/ 2007 , de 22 de junio, de acces o elect ró nico de los  ciudadanos  a los  s ervicios  pú blicos  ( en lo s uces ivo 
R AesP) , remit ió  t ambié n al es q uema nacional de int eroperabilidad la det erminació n de los  met adat os  mí nimos  
oblig at orios  as ociados  a los  document os  elect ró nicos .  el anex o i al q ue remit e el apart ado V . 1 de la R es olució n 
de 19 de julio de 2011, de la secret arí a de es t ado para la F unció n Pú blica, por la q ue s e aprueba la norma té cnica 
de int eroperabilidad de document o elect ró nico, en el marco de lo previs t o en la dis pos ició n adicional primera del 
R eal decret o 4/ 2010, de 8 de enero, por el q ue s e reg ula el es q uema nacional de int eroperabilidad en el á mbit o de 
la Adminis t ració n elect ró nica, no incluy ó  ent re los  met adat os  mí nimos  oblig at orios  los  relat ivos  a la ex is t encia de 
dat os  pers onales  o a las  medidas  de prot ecció n q ue pudieran res ult ar de aplicació n, pero el apart ado V . 2 prevé  q ue 
“ s e podrá n as ig nar met adat os  complement arios  para at ender a neces idades  de des cripció n es pecí f icas ” .  nada 
obs t a, en cons ecuencia, para la inclus ió n de met adat os  complement arios  s obre t ales  cues t iones  en f unció n de lo 
q ue es t ablez can las  ordenanz as  municipales .

Ant es  de la ltAiPbG, la reg ulació n del derech o de acces o en la oeA s e bas ó  precis ament e en la indicació n, me-
diant e los  corres pondient es  met adat os , de la pos ibilidad de acces o a los  document os  de q ue s e t rat as e, as í  como 
de la circuns t ancia de q ue h ubies e concluido o no el procedimient o corres pondient e.  ello res ult aba plenament e 
coh erent e t ant o con el s ucint ament e ex pues t o ré g imen de prot ecció n de dat os  como con la reg ulació n del dere-
ch o de acces o en el art í culo 3 7  lAP previo a la ltAiPbG.  los  int eres ados , y  no ot ras  pers onas , de acuerdo con dich o 
precept o y  el art í culo 3 5 . a)  lAP, podrá n acceder aut omá t icament e a document os  elect ró nicos  corres pondient es  a 
ex pedient es  no t erminados  cuando as í  s e indiq ue en s us  met adat os  q uedando oblig ados , en ot ro cas o, a f ormular 
s olicit ud ( art .  6 0. 3  oAe) .  trat á ndos e de document os  elect ró nicos  relat ivos  a procedimient os  y a t erminados , s iem-
pre q ue no s e vieran af ect ados  por las  limit aciones  es t ablecidas  en el art í culo 3 7  lAP, podí an s er objet o de libre ac-
ces o por la ciudadaní a y , s i as í  s e indica en los  met adat os , de modo inmediat o ( art .  6 0. 4 oeA) .  Act ualment e, como 
ex pondré  má s  adelant e al analiz ar el t rá mit e de inadmis ió n, t ales  precis iones  pudieran cont inuar s iendo vá lidas , a 
mi juicio, al mant eners e la res t ricció n del art í culo 3 5 . a)  lAP.  la cues t ió n pudiera h abers e res uelt o en ltAiPbG con 
may or claridad y  cont undencia, at endiendo a los  crit erios  juris prudenciales  s obre acces o a la inf ormació n ambien-
t al, s i bien res ult a previs ible q ue s e mant eng a el act ual debat e doct rinal acerca del acces o a inf ormació n obrant e 
en procedimient os  en curs o3 0, al menos  h as t a q ue q uede s ent ada doct rina leg al al res pect o3 1.

29  la ot tAiR  ex ig e, en es t e s ent ido, q ue “ la g es t ió n de la inf ormació n, y  es pecialment e de aq uella q ue s e encuent re en f ormat o 
elect ró nico, s e h ará  de f orma q ue cada dat o o document o s ea ú nico, compart ido, acces ible, es t ruct urado, des crit o con inf ormació n s obre 
las  limit aciones  de us o y , en s u cas o, ubicado g eog rá f icament e”  [ art .  9. a)  ot tAiR ] .  la otlAi es t ablece t ambié n reg las  relat ivas  a los  dat os  y  
document os , es pecialment e los  de f ormat o elect ró nico.  As í , los  dat os  y  document os  deberá n s er ú nicos , compart idos , acces ibles , abiert os , 
g eorref erenciados , des crit os , es t ruct urados  y  con la apunt ada inf ormació n s obre la publicidad, t odo ello conf orme al es q uema nacional de 
int eroperabilidad y  s us  normas  t é cnicas  de des arrollo en aq uellos  as pect os  q ue res ult e de aplicació n y , en part icular, para la s elecció n de los  
f ormat os  a ut iliz ar y  para los  int ercambios  de inf ormació n con ot ras  org aniz aciones ”  ( art .  7  otlAi) .

3 0  de la cont rovers ia doct rinal s obre la cues t ió n, ant e la indet erminació n leg al s obre la mis ma, da cuent a blAnes cliM ent, 2014: 3 42-
3 47 , q ue s e inclina por admit ir el acces o a la inf ormació n conclus a obrant e en procedimient os  en t ramit ació n.  tambié n crí t ico con la es cas a pre-
cis ió n leg al s e mues t ra F eR nándeZ  R AM os, 2013 : 23 6 -23 7 .  es  má s , el propio F eR nándeZ  R AM os, con PÉR eZ  M onGU ió, 2014: 15 9, af irma q ue 
la previs ió n de art í culo 15 . 3  de la ley  4/ 2013 , de 21 de may o, de Gobierno Abiert o de ex t remadura, conf orme al cual “ t endrá n la cons ideració n 
de inf ormació n pú blica de libre acces o para cualq uier ciudadano, s in q ue precis a os t ent ar la condició n de int eres ado, los  ex pedient es  adminis -
t rat ivos  q ue es t é n concluidos ” , debe int erpret ars e como no ex cluy ent e de la noció n de inf ormació n pú blica de los  ex pedient es  adminis t rat ivos  
en t rá mit e.

3 1  la juris prudencia s e h a pronunciado s obre es t a cues t ió n en relació n con el acces o a la inf ormació n ambient al en la sent encias  3  de 
oct ubre de 2006  ( cas ació n 2424/ 2003 ) , 4 de abril de 2006  ( cas ació n 3 11/ 2003 ) , 17  de f ebrero de 2004 ( cas ació n 3 45 7 / 2000)  y  28 de oct ubre de 
2003  ( cas ació n 3 928/ 1999)  del tribunal supremo de 29 de s ept iembre de 2011 ( cas ació n 207 1/ 2008) , af irmando en la ú lt ima q ue “ no s e puede 
conf undir -como pret ende la Adminis t ració n recurrent e- un “ inf orme inconclus o”  -es  decir en f as e de borrador, pendient e t odaví a por ejem-
plo de f irma por s u aut or, o de s u precept iva conf ormidad por el jef e de la unidad t é cnica corres pondient e- con un “ ex pedient e inconclus o”  
en el q ue f ig uran s uces ivos  inf ormes  -t odos  ellos  “ conclus os ” - a los  q ue s e podrá n ir añ adiendo nuevos  dat os  o res ult ados  de dis t int o s ig no 
conf orme avancen las  dis t int as  f as es  del procedimient o adminis t rat ivo.  en es t e s eg undo s upues t o de “ ex pedient e inconclus o”  o inacabado, 
porq ue t odaví a carece de res olució n f inal de arch ivo, los  document os  a é l incorporados  -como s on, en el cas o q ue ex aminamos , los  inf ormes  
de aus cult ació n del embals e y a emit idos , s olicit ados  por el sr.  norbert o ;  o el “ Prog rama de Pues t a en carg a”  ex pedido en la f as e de llenado 
de la pres a req uerido por el Ay unt amient o de long uida- s on document os  evident ement e conclus os , aunq ue el procedimient o adminis t rat ivo 
t odaví a no h ay a f inaliz ado y  no s e ex cluy a la pos ibilidad de q ue s e emit an lueg o ot ros  inf ormes  conf orme a los  nuevos  dat os  q ue, en s u cas o, 
vay an apareciendo durant e la ejecució n del proy ect o” .  como s e af irmó  y a en la primera de las  s ent encias  cit adas , la de 3  de oct ubre de 2006 , 
q ue “ int erpret adas  correct ament e la direct iva y  la ley  cit adas , e int erpret ado correct ament e el art í culo 3 . 3  de una y  ot ra, debió  f acilit ars e 
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F rent e al s ilencio de la ltAiPbG, as í  como de la ot tAiR , en lí nea con la ant erior, res ult a abs olut ament e ex -
plí cit a la previs ió n del art í culo 6 . 3 . b)  otlAi, q ue prevé , coh erent ement e con lo s eñ alado, q ue “ el acces o de los  
int eres ados  a los  document os  obrant es  en los  ex pedient es  en t ramit ació n q ueda f uera del á mbit o objet ivo de es t a 
ordenanz a y , por t ant o, no t endrá  el cará ct er de publicació n ni de pues t a a dis pos ició n.  solo una vez  t erminados  
los  procedimient os  la inf ormació n obrant e en los  ex pedient es  t endrá  cará ct er de pú blica, y  podrá  publicars e y  
s er pues t a a dis pos ició n con la f inalidad principal de dar a conocer a la ciudadaní a las  decis iones  municipales  y  los  
crit erios  q ue las  rig en” .  la ex clus ió n de los  ex pedient es  en curs o del á mbit o de aplicació n de la ordenanz a z ara-
g oz ana la conf irma la inclus ió n como caus a de inadmis ió n de las  s olicit udes  de pues t a a dis pos ició n de las  “ q ue s e 
ref ieran a inf ormació n corres pondient e a un procedimient o en t ramit ació n, s in perjuicio del derech o reconocido a 
los  int eres ados  en los  t é rminos  del art í culo 3 5 . a)  de la ley  3 0/ 1992, de 26  de noviembre, de ré g imen jurí dico de las  
adminis t raciones  pú blicas  y  del procedimient o adminis t rat ivo comú n” .  el art í culo 26  otlAi, por lo demá s , oblig a al 
Ay unt amient o a publicar aq uellos  document os  obrant es  en ex pedient es  t erminados  “ q ue t eng an not oria relevan-
cia pú blica o q ue es t ablez can crit erios  de act uació n para el Ay unt amient o” .  en cualq uier cas o, la propia t rans f or-
mació n del objet o del derech o de acces o, q ue de proy ect ars e s obre document os  s e ref iere ah ora a inf ormació n, 
cont enida en muy  divers os  s oport es , det erminará  muy  probablement e la f orz ada s uperació n de plant eamient os  
f ormalis t as  en lí nea con la pos ició n y a ex pres ada del tribunal supremo ( blAnes, 2014: 25 9-26 5  o F eR nándeZ  y  
PÉR eZ , 2014: 15 4-16 2) .

A cont inuació n abordaré  la art iculació n del derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  con la t rans paren-
cia y  acces o pú blico a la inf ormació n, t ant o en el cont ex t o normat ivo previo a la ltAiPbG como en el res ult ant e 
t ras  s u complet a ent rada en vig or.

4 .  L a ar ticulación del der ech o f undam ental a la pr otección de datos con la tr anspar encia y acceso público a la 
inf or m ación en la pioner a O r denanz a de tr anspar encia de Z ar ag oz a

M á s  at rá s  h e pues t o de manif ies t o la import ancia q ue la aprobació n de la ltAiPbG h a t enido s obre el ré g imen 
jurí dico de la t rans parencia adminis t rat iva y  del acces o a la inf ormació n pú blica.  es t amos  ant e una norma bá s ica 
llamada a s er des arrollada mediant e la leg is lació n aut onó mica y , en el á mbit o local, mediant e normas  reg lament a-
rias .  en es t e nuevo cont ex t o res ult a f undament al la art iculació n g eneral del derech o f undament al a la prot ecció n 
de dat os  con el principio de t rans parencia y  el derech o de acces o a la inf ormació n pú blica no s ó lo en el marco h oy  
vig ent e res ult ant e de la propia ltAiPbG, q ue t ras  s u complet a ent rada en vig or incorporará  a nues t ro ordenamien-
t o jurí dico un ré g imen jurí dico t ot alment e renovado, s uprimiendo la reg ulació n del art .  3 7  lAP y  s ent ando nuevos  
principios  y  reg las  bá s icas  much o má s  f avorables  a la t rans parencia y  al libre acces o a la inf ormació n pú blica, s ino 
t ambié n, para log rar s u adecuada comprens ió n, del ant erior, conf ormado en lo es encial por la normat iva de pro-
t ecció n de dat os  y  los  art í culos  3 5  y  3 7  lAP3 2.  Al t rat ars e de la primera ordenanz a de t rans parencia aprobada t ras  la 
ltAiPbG, res ult a de int eré s  analiz ar el ré g imen propues t o por la otlAi, s us t ancialment e modif icado en es t e punt o 
de la aprobació n inicial a la def init iva3 3 .

A) La primera propuesta de articulación entre transparencia y protección de datos en 2013 en el marco normativo 
anterior a la Ley de Transparencia.

la otlAi inicialment e aprobada en 2013  dedicó  a la cues t ió n de la prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal 
s u art í culo 10, int eg rado en el capí t ulo ii de s u t í t ulo ii, s obre limit aciones  a la publicidad.  en é l podí a cons t at ars e 
la obvia colis ió n ent re derech o a la prot ecció n de los  dat os  pers onales  y  t rans parencia y  la imperios a neces idad 
de art icularlos  de manera adecuada.  R edact ado much o ant es  de la aprobació n de la ltAiPbG, es t ablecí a dich o 
precept o en primer lug ar el cará ct er de f uent es  acces ibles  al pú blico de det erminada inf ormació n s obre carg os  y  
empleados  del Ay unt amient o en el marco es t ablecido en el art í culo 3 . j)  loPd lo q ue, por ello, h ací a inneces aria, 
aunq ue res ult as e aclarat oria, la reg ulació n propues t a ( art .  10. 1) .  Precis aba t ambié n el cará ct er pú blico de la inf or-
mació n s obre ret ribuciones  de carg os  elect os  municipales , de los  demá s  ó rg anos  s uperiores  y  direct ivos , de los  
res pons ables  de las  s ociedades  y  f undaciones  y  de los  demá s  empleados  municipales  o de dich as  ent idades , bien 

inf ormació n de los  document os  obrant es  en los  ex pedient es  q ue, ( 1)  s iendo s eparables , ( 2)  es t uvieran -ellos , los  document os - conclus os  ” .  en 
s ent ido s imilar, en relació n con acces o a document os  obrant es  en ins t it uciones  europeas , sent encias  del tribunal General de la U nió n europea 
de 22 de marz o y  7  de junio de 2011 ( as unt os  t-23 3 / 09 y  t-47 1/ 08 res pect ivament e) , la primera conf irmada t ras  des es t imar el recurs o de cas ació n 
por la sent encia del tribunal de J us t icia de la U nió n europea de 17  de oct ubre de 2013  ( as unt o c-280/ 11 P) .

3 2  V ig ent e t rans it oriament e conf orme a la dis pos ició n f inal novena ltAiPbG.
3 3   el borrador inicial dat a de 25  de junio de 2012.  F ue s omet ido a un proces o de part icipació n cuy os  res ult ados  culminaron el 5  de 

diciembre de 2012, f ech a en q ue f ueron inf ormadas  las  aport aciones  por los  s ervicios  municipales .  U n primer t ex t o f ue objet o de aprobació n 
inicial recay ó  el 14 de marz o de 2013 .  Pos t eriorment e recay ó  nueva aprobació n inicial el 3 1 de enero de 2014, q uedando def init ivament e apro-
bada el 1 de abril de 2014.  Puede acceders e en el enlace h t t ps :/ / w w w . z arag oz a. es / ciudad/ normat iva/ det alle_ normat iva? id= 3 983  ( cons ult ado a 
23  de oct ubre de 2014) .
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es  ciert o q ue, en relació n con es t os  ú lt imos  la inf ormació n s e ref erirá  a las  cat eg orí as  prof es ionales  y  pues t os  pero 
no s e vinculará  a pers onas  concret as , de modo q ue, dis ociada de pers onas  f í s icas , ning una objeció n puede h acers e 
des de la pers pect iva de la prot ecció n de dat os , s eg ú n h a q uedado y a ex plicado ( art .  10. 2) .

M ay or int eré s  y  complejidad t ení a el apart ado t ercero del art í culo 10 otlAi inicialment e aprobada en 2013 , 
precept o de import ancia capit al en el s is t ema de la otlAi y  para s u art iculació n con la normat iva de prot ecció n 
de dat os  vig ent e act ualment e3 4.  son muy  divers as  cues t iones  las  q ue abordaba es t e precept o.  V ay a por delant e 
q ue, en lo es encial, t rat aba de coordinar la amplia def inició n de inf ormació n pú blica con la imperat iva prot ecció n 
de dat os  pers onales  ex ig ible, conf orme a ot ras  normas , de acuerdo con la loPd.  R ecué rdes e q ue “ es  inf ormació n 
pú blica del Ay unt amient o de Z arag oz a t oda aq uella q ue obre en s u poder y  q ue h ay a s ido elaborada o adq uirida 
en el ejercicio de s us  f unciones .  es t a inf ormació n podrá  es t ar en s oport e papel o en f ormat o elect ró nico y , en es t e 
s eg undo cas o, t ener la f orma de dat os  o de document os  elect ró nicos ”  ( art .  6 . 1 otlAi, en vers ió n de 2013 ) .  sobre 
t al bas e, la otlAi aprobada inicialment e en 2013  dis t ing uí a dent ro de la inf ormació n pú blica la vinculada a la t rans -
parencia y  la vinculada a la pres t ació n de s ervicios  y  a la g es t ió n de s us  recurs os , q ue s e s omet erí an a la otlAi, de 
la inf ormació n obrant e en los  ex pedient es  adminis t rat ivos , q ue s ó lo s e s omet erí a a la otlAi cuando los  procedi-
mient os  h ubies en concluido, q uedando el acces o de los  int eres ados  a los  ex pedient es  en t ramit ació n f uera del á m-
bit o de la ordenanz a ( art .  6 . 3  otlAi) .  tan amplia def inició n s e ref orz aba, ademá s , con la pres unció n del cará ct er 
pú blico de la inf ormació n obrant e en la Adminis t ració n municipal, q ue det erminaba q ue s ó lo podí a deneg ars e el 
acces o a la mis ma en los  s upues t os  ex pres ament e previs t os  en las  ley es  o en la propia ordenanz a y  mediant e re-
s olució n mot ivada ( art .  3 . 1 otlAi) .  es t a pres unció n encont rarí a h oy  cobert ura en el art í culo 13  ltAiPbG, q ue prevé  
q ue “ s e ent iende por inf ormació n pú blica los  cont enidos  o document os , cualq uiera q ue s ea s u f ormat o o s oport e, 
q ue obren en poder de los  s ujet os  incluidos  en el á mbit o de aplicació n de es t e t í t ulo y  q ue h ay an s ido elaborados  
o adq uiridos  en el ejercicio de s us  f unciones ” .

R es ult ando inneg able la ex is t encia de f ich ero y  de t rat amient o, la amplia def inició n de la inf ormació n pú bli-
ca, el ex t ens o á mbit o de la publicidad act iva ( art s .  3 . 2 y  18 a 29)  y  la pres encia de mult it ud de dat os  pers onales  
en dich a inf ormació n era obvia la neces aria obs ervancia de la normat iva de prot ecció n de dat os , má x ime en un 
cont ex t o como el vig ent e en 2013  en el cual t odaví a no ex is t í a normat iva leg al de t rans parencia y  libre acces o a la 
inf ormació n q ue pudies e operar como ley  es pecial de la loPd, en el s ent ido q ue h a q uedado ex pues t o má s  at rá s , 
modulando las  rig uros as  ex ig encias  de inf ormació n y  cons ent imient o para el t rat amient o es t ablecidas  en é s t a.  so-
bre la bas e de un crit erio s ubjet ivo, la propues t a de ordenanz a z arag oz ana de 2013 , t ras  reg ular la publicidad de la 
inf ormació n de pers onas  f í s icas  int eg radas  bajo dif erent es  f ormas  jurí dicas  en la es t ruct ura municipal, ent endida 
en el s ent ido del art í culo 2 otlAi, abordaba la cues t ió n de la publicidad de la inf ormació n relat iva a “ pers onas  no 
pert enecient es  al Ay unt amient o”  dis t ing uiendo t res  s upues t os .

el primero de t ales  s upues t os  era el de aq uella inf ormació n q ue incorporas e dat os  pers onales  relat iva a pers o-
nas  no pert enecient es  al Ay unt amient o cuando s e ref iera a una relació n econó mica con el mis mo, en la q ue es t as  
act ú en en s u calidad de prof es ionales , de empres arios  individuales  o de direct ivos  o miembros  de los  ó rg anos  de 
g obierno de una pers ona jurí dica.  la publicació n s e amparaba en las  ex cepciones  a la pres t ació n de cons ent imien-
t o para el t rat amient o es t ablecidas  con cará ct er g eneral cuando los  dat os  de cará ct er pers onal s e recojan para el 
ejercicio de las  f unciones  propias  de las  Adminis t raciones  pú blicas  en el á mbit o de s us  compet encias  o s e ref ieran 
a las  part es  de un cont rat o o precont rat o de una relació n neg ocial, laboral o adminis t rat iva y  s ean neces arios  para 
s u mant enimient o o cumplimient o”  ( art .  6 . 2 loPd) .  en s eg undo lug ar s e reg ulaba la inf ormació n q ue incorporas e 
dat os  pers onales  de pers onas  f í s icas  en s u condició n de adminis t rados  q ue no pert enez can a las  cat eg orí as  de 
dat os  es pecialment e prot eg idos  def inidas  en la loPd.  Podí a s er objet o de publicació n s i ex is t e un int eré s  pú blico 
pref erent e q ue lo jus t if iq ue, previs ió n q ue s e incardina de nuevo en las  ex cepciones  a la pres t ació n de cons ent i-
mient o previo y , en concret o, a la q ue aut oriz aba el t rat amient o cuando f ues e neces ario para la s at is f acció n del 
int eré s  leg í t imo pers eg uido por el res pons able del f ich ero o por el del t ercero a q uien s e comuniq uen los  dat os , 
s iempre q ue no s e vulneren los  derech os  y  libert ades  f undament ales  del int eres ado, t eniendo pres ent e el ef ect o 
direct o del art í culo 7 . f )  de la direct iva 95 / 46 / ce en la int erpret ació n q ue realiz ó  la sent encia del tribunal de J us t i-
cia de la U nió n europea de 24 de noviembre de 2011.  F inalment e, en t ercer lug ar, s e recog í a aq uella inf ormació n 
q ue incorporas e dat os  pers onales  de pers onas  f í s icas  en s u condició n de adminis t rados  q ue pert enecies en a las  

3 4  el t ex t o aprobado inicialment e en 2013  preveí a lo s ig uient e: “ 3 .  tambié n podrá  publicars e la inf ormació n relat iva a pers onas  no per-
t enecient es  al Ay unt amient o cuando s e ref iera a una relació n econó mica con el mis mo, en la q ue es t as  act ú en en s u calidad de prof es ionales , 
de empres arios  individuales  o de direct ivos  o miembros  de los  ó rg anos  de g obierno de una pers ona jurí dica.  cuando los  dat os  s e ref ieran a 
s u s it uació n de adminis t rados  y  s iempre q ue no pert enez can a la cat eg orí as  de dat os  es pecialment e prot eg idos  def inidas  en la ley  org á nica 
15 / 1999, de 13  de diciembre, de prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal, podrá n s er objet o de publicació n s i ex is t e un int eré s  pú blico pref e-
rent e q ue lo jus t if iq ue.  en el res t o de los  cas os , los  dat os  y  document os  q ue cont eng an dat os  pers onales  s e publicará n o pondrá n a dis pos ició n 
previo proces o de dis ociació n” .
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cat eg orí as  de dat os  es pecialment e prot eg idos  def inidas  en la loPd.  los  document os  q ue cont uvies en es t os  dat os  
s ó lo podían publicarse cumpliendo las exigencias de consentimiento y en los supuestos establecidos en la LOPD.

en s u ú lt imo incis o el mis mo precept o incorporaba una clá us ula de cierre para “ el res t o de los  cas os ” , es  decir, 
en relació n con cualq uier inf ormació n q ue incorporas e dat os  pers onales  no s us cept ibles  de publicació n conf orme 
a los  crit erios  ant eriores , por no ex is t ir int eré s  pú blico prevalent e o cons ent imient o cuando res ult as e ex ig ible.  en 
es t os  s upues t os  “ los  dat os  y  document os  q ue cont eng an dat os  pers onales  s e publicará n o pondrá n a dis pos ició n 
previo proces o de dis ociació n” , es  decir, des vinculá ndolos  de pers onas  f í s icas  det erminables  y , de es e modo, s in 
s ujeció n a la normat iva de prot ecció n de dat os , t al cual es t ablece ella mis ma, pos ibilidad q ue res ult a plenament e 
coh erent e con la loPd y  s u normat iva de des arrollo.

lejos  de encont rar una h abilit ació n para la publicació n de la inf ormació n adminis t rat iva y  el libre acces o a la 
mis ma en lo es t ablecido en los  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  lAP, y  aun dejando al marg en los  reg ulados  en ot ras  normas  
es peciales  ( s obre t odo, por s u amplio á mbit o de aplicació n el del art í culo 28 del R eal decret o 17 08/ 2011, de 18 de 
noviembre, por el q ue s e es t ablece el s is t ema es pañ ol de arch ivos  y  s e reg ula el s is t emas  de arch ivos  de la adminis -
t ració n g eneral del es t ado y  s u ré g imen de acces o) , en los  mis mos  h allá bamos  má s  bien obs t á culos  a la pret endida 
dif us ió n de la inf ormació n.  R ecué rdes e a es t e res pect o q ue los  cit ados  precept os  ot org aban un derech o de acce-
s o a los  reg is t ros  y  los  document os  q ue, f ormando part e de un ex pedient e corres pondient e a un procedimient o 
t erminado, obras en en los  arch ivos  adminis t rat ivos .  Pero en modo alg uno reconocí an es e derech o con cará ct er 
g eneral, s ino q ue lo limit aban t ant o des de una pers pect iva s ubjet iva como objet iva.  As í , cuando los  document os  
cont ení an dat os  ref erent es  a la int imidad de las  pers onas  s ó lo s us  t it ulares  podí an acceder, mient ras  q ue cuando 
t ení an cará ct er nominat ivo s in incluir t ales  dat os  relat ivos  a la int imidad, ent re ot ras  ex ig encias , podí an acceder 
ú nicament e q uienes  acredit as en un int eré s  leg í t imo y  direct o, reg las  del t odo incompat ibles  con las  h abit uales  en 
las  normas  s obre t rans parencia.

no es  complicado deducir las  dif icult ades  q ue, vig ent e t al normat iva bá s ica, podí an oponers e a una reg ula-
ció n reg lament aria como la municipal ex pues t a q ue t rat aba de ampliar t ant o la publicidad act iva como la pues t a a 
dis pos ició n “ s in neces idad de aleg ar ning ú n mot ivo ni de indicar la f inalidad del acces o”  ( art .  3 0. 1 otlAi) .  té ng as e 
en cuent a, ademá s , q ue el ré g imen de acces o de los  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  lAP es t aba s ubordinado t ambié n a las  
g arant í as  del derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  es t ablecidas  en la loPd y  s us  dis pos iciones  de des a-
rrollo, como pus o de manif ies t o en numeros as  ocas iones  la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os 3 5 .

B) La adecuación de la propuesta de 2013 a la Ley de Transparencia y su sustancial modificación en la ordenanza 
finalmente aprobada.

tampoco res ult aba pos ible acredit ar la compat ibilidad del ré g imen ex pues t o q ue s e propus o en 2013  con 
la ltAiPbG pes e a es t ablecer es t a un ré g imen much o má s  f avorable a la publicidad act iva y  el acces o a la inf or-
mació n pú blica eliminando las  rig ideces  de los  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  lAP, q ue pas aron a remit ir í nt eg rament e a la 
nueva norma leg al.  con la ltAiPbG vendrí a a s uperars e una s it uació n, pues t a de manif ies t o por la doct rina y  las  
aut oridades  adminis t rat ivas  de prot ecció n de dat os , conf orme a la cual ni la normat iva de prot ecció n de dat os  ni la 
normat iva de ré g imen jurí dico reg uladora del acces o a document os  adminis t rat ivos  f acilit aban la dif us ió n pú blica 
y  el libre acces o a la inf ormació n adminis t rat iva3 6 .  de ah í  la import ancia del nuevo ré g imen de acces o es t ablecido 
en la ltAiPbG, q ue s erá  la norma h abilit ant e t an reclamada por los  es t udios os  de la t rans parencia3 7 .  R es ult a h art o 
s orprendent e, y  f ue merecedor de crí t ica en el dict amen 7 07 / 2012, de 19 de julio, s obre el ant eproy ect o de ley  
de t rans parencia, acces o a la inf ormació n pú blica y  buen g obierno, q ue aunq ue la ltAiPbG s e impong a s obre la 
res t rict iva normat iva bá s ica de ré g imen jurí dico al modif icar los  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  lAP, s e s ubordine a los  reg í me-
nes  previs t os  en normas  es peciales , a cuy as  normas  reg uladoras  remit e s u dis pos ició n adicional primera, q ue ni 
s e modif ican ni s e derog an, al carecer la ltAiPbG, ademá s , de dis pos ició n derog at oria.  es a remis ió n a normat iva 
es pecí f ica podrá  det erminar reg í menes  de publicidad y  acces o má s  res t rict ivos  o má s  f avorables , s i bien h abrá  de 

3 5   Por t odos , inf ormes  de 22 de marz o de 2000, 25  de oct ubre de 2011 y  5  de junio de 2012.
3 6   como pus o de manif ies t o la ex t ens a R ecomendació n 2/ 2008, de 25  de abril, de la Ag encia de Prot ecció n de dat os  de la comunidad 

de M adrid, s obre publicació n de dat os  pers onales  en bolet ines  y  diarios  of iciales  en int ernet , en s it ios  w ebs  ins t it ucionales  y  en ot ros  medios  
elect ró nicos  y  t elemá t icos  ( bocM  n. º  214, de 8 de s ept iembre de 2008)  “ no ex is t e una h abilit ació n leg al clara q ue permit a la ces ió n de dat os  
pers onales  s in un int eré s  leg í t imo y  s in cons ent imient o del int eres ado en benef icio del principio de t rans parencia adminis t rat iva”  porq ue “ la 
loPd no cont empló  como lí mit e al derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  pers onales  un derech o de acces o a inf ormació n adminis t rat i-
va s in int eré s  leg í t imo ni previó  una publicació n g eneraliz ada de inf ormació n adminis t rat iva con dat os  pers onales  a ins t ancia de la Adminis t ra-
ció n”  ( apart ado ii de la ex pos ició n inicial, pá rraf o t ercero) .  sobre es t a cues t ió n vid. los  t rabajos  incluidos  en el volumen colect ivo A.  tR oncoso 
R eiGAdA ( dir. ) , Transparencia administrativa y protección de datos personales, civit as  y  APdcM , M adrid, 2008.

3 7   GU icH ot, 2005 : 25 6 -26 9;  tR oncoso, 2008: 48-5 7 ;  y , y a t ras  la ltAiPbG, F eR nándeZ  y  PÉR eZ , 2014: 183 -184.
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complet ars e en t odo cas o con el ant es  apunt ado cará ct er de norma de mí nimos  q ue t iene la ltAiPbG al menos  en 
lo q ue res pect a a la publicidad ( art .  5 . 2) 3 8.

de cara al f ut uro, y  a la valoració n de las  normas  locales  s obre t rans parencia, es  es encial la coordinació n de 
la ltAiPbG con la normat iva de prot ecció n de dat os , q ue s e modif icó  not ablement e t ras  el inf orme de la Ag encia 
es pañ ola de Prot ecció n de dat os  de 5  de junio de 2012 y  dict amen del cons ejo de es t ado 7 07 / 2012, de 19 de julio de 
2012.  el cons ejo de es t ado advirt ió  con claridad y  cont undencia q ue “ el ant eproy ect o s e f undament a en la ex cep-
ció n a la neces idad del cons ent imient o de los  t it ulares  de los  dat os  previs t a en el art í culo 11. 2. a)  de la ley  org á nica 
15 / 1999, de 13  de diciembre, de prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal ( loPd) .  [ …]  des de es t a pers pect iva 
adq uiere s u cabal s ent ido la reg la con la q ue s e inicia el art í culo 11. 1 del ant eproy ect o, s eg ú n la cual « cuando la 
s olicit ud de acces o s e ref iera a inf ormació n pú blica q ue cont eng a dat os  de cará ct er pers onal s e aplicará n las  dis -
pos iciones  previs t as  en es t a ley » .  [ …]  las  ant eriores  ref lex iones  revelan, en cualq uier cas o, la es pecialidad del an-
t eproy ect o des de la pers pect iva de la prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal.  y ello por cuant o de ordinario, los  
s upues t os  q ue s e ampara en la clá us ula del art í culo 11. 2. a)  de la loPd s uelen pres ent ar un cará ct er marcadament e 
s ect orial [ …]  o es pecial [ …] , en t ant o q ue el ant eproy ect o pos ee una proy ecció n g eneral y  s umament e amplia, 
q ue le lleva a int roducir mecanis mos  es pecí f icos  de ponderació n de los  derech os  de los  t it ulares  de es os  dat os  q ue 
pueden obrar en la corres pondient e inf ormació n pú blica”  [ apart ado V . g )  del dict amen 7 07 / 2012] .

tal es , precis ament e, el s ent ido y  el encaje del nuevo ré g imen jurí dico de publicidad act iva y  libre acces o a 
la inf ormació n pú blica q ue es t ablece, f undament alment e, el art í culo 15  ltAiPbG, prof undament e modif icado en 
at enció n a las  cons ideraciones  del dict amen del cons ejo de es t ado 7 07 / 2012 y , muy  es pecialment e, del inf orme de 
5  de junio de 2012 de la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  ( apart ados  V ii a X V ) .  el objet ivo f undament al de 
la nueva reg ulació n, como precis ó  el cons ejo de es t ado, es  es t ablecer una reg ulació n g eneral y  amplia en mat eria 
de t rans parencia, en s u doble vert ient e de publicidad act iva y  derech o de acces o a la inf ormació n pú blica, s imilar 
a la q ue ex is t e en la may orí a de los  paí s es  de nues t ro ent orno ( dict amen 7 07 / 2012, iii, cuart o pá rraf o) .  tal cará ct er 
g eneral y  amplio es , a mi juicio, lo q ue h ací a imperios a la s us t it ució n de la reg ulació n de los  art í culos  3 5 . h )  y  3 7  lAP 
por una remis ió n a la nueva norma y  la art iculació n de é s t a como norma es pecial en el marco de la loPd, norma 
h abilit ant e del t rat amient o s in previo cons ent imient o en el marco aut oriz ado por la normat iva de prot ecció n de 
dat os .

des de es t a pers pect iva, el Proy ect o de ltAiPbG part í a de la reg la g eneral, q ue s e eliminó  durant e la t ra-
mit ació n parlament aria, cons is t ent e en q ue “ cuando la s olicit ud de acces o s e ref iera a inf ormació n pú blica q ue 
cont eng a dat os  de cará ct er pers onal s e aplicará n las  dis pos iciones  previs t as  en es t a ley ”  ( art .  15 . 1, primer incis o, 
del Proy ect o) , reg la q ue debí a mat iz ars e, como h ací a ig ualment e el Proy ect o, cuando los  dat os  q ue cont uvies e la 
inf ormació n s e ref iries en ú nicament e al s olicit ant e, en cuy o cas o imponí a la aplicació n de la normat iva de prot ec-
ció n de dat os  s in perjuicio de q ue, en es t os  s upues t os  y  t al cual indicó  la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  
( apart ado V iii del inf orme de 5  de junio de 2012) , el ot org amient o del acces o permit ies e el conocimient o por el 
s olicit ant e no s ó lo de los  dat os  q ue cont eng a la inf ormació n de los  q ue s ea t it ular, s ino de é s t a en s u t ot alidad 
( art .  15 . 1, s eg undo incis o, del Proy ect o) .  R es ult ó  coh erent e la s upres ió n de es t a previs ió n del Proy ect o, dado q ue 
realment e la ltAiPbG no ex cluy e la aplicació n ni s us t it uy e a la loPd s ino q ue, rectius, opera como ley  es pecial 
q ue, en el marco de s us  previs iones  f lex ibiliz a el t rat amient o y  dif us ió n de inf ormació n en el marco del principio 
de t rans parencia.

cuando los  dat os  a los  q ue s e ref iere la s olicit ud de inf ormació n s ean dat os  es pecialment e prot eg idos  del art í -
culo 7 . 2 loPd, el acces o ú nicament e s e podrá  aut oriz ar en cas o de q ue s e cont as e con el cons ent imient o ex pres o 
y  por es crit o del af ect ado, “ a menos  q ue dich o af ect ado h ubies e h ech o manif ies t ament e pú blicos  los  dat os  con 
ant erioridad a q ue s e s olicit as e el acces o”  ( art .  15 . 1, primer pá rraf o, ltAiPbG) .  si la inf ormació n incluy es e dat os  
es pecialment e prot eg idos  del art í culo 7 . 3  loPd, o dat os  relat ivos  a la comis ió n de inf racciones  penales  o adminis -
t rat ivas  q ue no conllevas en la amones t ació n pú blica al inf ract or ( art .  7 . 5  ltAiPbG) , el acces o s ó lo s e podrá  aut ori-
z ar en cas o de q ue s e cuent e con el cons ent imient o ex pres o del af ect ado o s i aq ué l es t uviera amparado por una 
norma con rang o de ley  ( art .  15 . 1, s eg undo pá rraf o, ltAiPbG) .  de es t e modo, la ltAiPbG h ace s uy a en es t os  cas os , 
una vez  má s , las  reg las  es t ablecidas  en el art í culo 7  loPd en relació n con dat os  es pecialment e prot eg idos  loPd, 

3 8  H ubiera s ido des eable má s  precis ió n, dados  los  derech os  e int eres es  en pres encia, pues , como af irmó  el cons ejo de es t ado “ no 
res ult a s encillo det erminar en t odos  los  cas os  cuá l es  la norma de aplicació n pref erent e, lo q ue permit e alberg ar ciert as  dudas  en relació n con el 
pret endido alcance g eneral de la dis pos ició n proy ect ada y , por ende, con s u ef ect o innovador en el ordenamient o jurí dico.  es t a pos ible colis ió n 
puede s urg ir de manera part icularment e int ens a en mat eria de s ubvenciones , publicidad de cont rat os  del s ect or pú blico o prot ecció n de dat os  
de cará ct er pers onal, pudiendo, por lo demá s , lleg ar inclus o a plant ears e en ciert os  cas os  un verdadero conf lict o ent re el deber de s ecret o y  
conf idencialidad q ue pes a s obre los  empleados  pú blicos  y  las  normas  s obre publicidad act iva y  derech o de acces o a inf ormació n pú blica pre-
vis t os  en el ant eproy ect o”  ( apart ado iV . 2 del dict amen 7 07 / 2012, q ue remit e a dif erent es  punt os  del apart ado V ) .
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t al cual int eres ó  la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  ( apart ado iX  del inf orme de 5  de junio de 2012) , bien 
es  ciert o q ue modulando s u alcance en lí nea, en g eneral, alg o má s  f avorable a la t rans parencia.

Por t ant o, la ltAiPbG mant iene ú nicament e en relació n con los  dat os  es pecialment e prot eg idos  la reg la del 
cons ent imient o ex pres o, q ue ademá s  modula, s eg ú n los  cas os , cuando el propio af ect ado no h ubies e h ech o ma-
nif ies t ament e pú blicos  t ales  dat os  ( los  del art .  7 . 2 loPd)  o lo aut orice una norma con rang o de ley  ( los  del art .  7 . 3  
loPd) .  en relació n con los  dat os  pers onales  no es pecialment e prot eg idos , la condició n de la ltAiPbG de ley  es pe-
cial, q ue en el marco de la loPd ex ime de cons ent imient o previo al t rat amient o y  publicació n de los  dat os , res ult a 
much o má s  cont undent e.  el propó s it o de promover la t rans parencia, por t ant o, res ult a inneg able y  s e erig e as í  en 
aut é nt ica idea f uerz a ins piradora de la nueva reg ulació n, como demues t ra q ue en ella s e prevea, ex pres ament e, 
q ue “ cuando la inf ormació n s olicit ada no cont uviera dat os  es pecialment e prot eg idos , el ó rg ano al q ue s e dirija la 
s olicit ud concederá  el acces o previa ponderació n s uf icient ement e raz onada del int eré s  pú blico en la divulg ació n 
de la inf ormació n y  los  derech os  de los  af ect ados  cuy os  dat os  aparez can en la inf ormació n s olicit ada, en part icular 
s u derech o f undament al a la prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal”  ( art .  15 . 3  ltAiPbG) .  És t a es  la aut é nt ica 
clave de bó veda de la nueva reg ulació n, la ponderació n del int eré s  pú blico en la divulg ació n de la inf ormació n y  
los  derech os  de los  af ect ados  cuy os  dat os  aparez can en la inf ormació n s olicit ada.  nos  encont ramos  ant e el q uicio 
del s is t ema, enunciado y  amparado clarament e en la sent encia del tribunal de J us t icia de la U nió n europea de 24 
de noviembre de 2011 q ue, como s e h a af irmado en varias  ocas iones , declaró  el ef ect o direct o del art í culo 7 . f )  de la 
direct iva 95 / 46 / ce.  y t odaví a má s  clarament e s e des prende el propó s it o de la ltAiPbG de f avorecer el acces o a la 
inf ormació n al es t ablecer q ue “ con cará ct er g eneral, y  s alvo q ue en el cas o concret o prevalez ca la prot ecció n de 
dat os  pers onales  u ot ros  derech os  cons t it ucionalment e prot eg idos  s obre el int eré s  pú blico en la divulg ació n q ue 
lo impida, s e concederá  el acces o a inf ormació n q ue cont eng a dat os  merament e ident if icat ivos  relacionados  con 
la org aniz ació n, f uncionamient o o act ividad pú blica del ó rg ano”  ( art .  15 . 2 ltAiPbG) .

la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os , acert adament e, h acié ndos e eco de la sent encia de 24 de no-
viembre de 2011 y  con objet o de modular en el s ent ido ex pres ado en la mis ma la dis crecionalidad adminis t rat iva 
a la h ora de realiz ar el juicio de ponderació n al q ue s e acaba de aludir, h iz o es pecial h incapié  en los  apart ados  X  a 
X iV  del inf orme de 5  de junio de 2012, en la neces idad de cont ar con s uf icient es  crit erios  para af ront ar t al ponde-
ració n, q ue no s iempre conducirá  a res ult ados  claros .  es  por ello q ue, con res pect o al ant eproy ect o, la ltAiPbG 
int rodujo un s eg undo incis o en el apart ado t ercero del art í culo 15  q ue es t ablece t ales  crit erios 3 9, s ug eridos  como 
h e dich o por la propia Ag encia, concret á ndolos  en el menor perjuicio a los  af ect ados  derivado del t rans curs o de 
los  plaz os  es t ablecidos  en el art í culo 5 7  de la ley  16 / 1985 , de 25  de junio, del Pat rimonio H is t ó rico es pañ ol40, la 
jus t if icació n por los  s olicit ant es  de s u pet ició n en el ejercicio de un derech o o el h ech o de q ue t eng an la condició n 
de inves t ig adores  y  mot iven el acces o en f ines  h is t ó ricos , cient í f icos  o es t adí s t icos .  es t e crit erio proviene t ambié n 
de la normat iva de pat rimonio h is t ó rico es pañ ol41, el menor perjuicio de los  derech os  de los  af ect ados  en cas o de 
q ue los  document os  ú nicament e cont uvies en dat os  de cará ct er merament e ident if icat ivo de aq ué llos  y  la may or 
g arant í a de los  derech os  de los  af ect ados  en cas o de q ue los  dat os  cont enidos  en el document o puedan af ect ar a 
s u int imidad o a s u s eg uridad, o s e ref ieran a menores  de edad42.

3 9  y, en conex ió n con el mis mo, el ré g imen de acces o a document os  h is t ó ricos  reg ulado en el art í culo 23  a 3 2 del R eal decret o 
17 08/ 2011, de 18 de noviembre, por el q ue s e es t ablece el s is t ema es pañ ol de arch ivos  y  s e reg ula el s is t ema de arch ivos  de la Adminis t ració n 
General del es t ado y  de s us  org anis mos  pú blicos  y  s u ré g imen de acces o ( objet o del inf orme de 25  de oct ubre de 2011 de la Ag encia es pañ ola de 
Prot ecció n de dat os ) .  el art í culo 5 7  de la ley  16 / 1985  impide el acces o a los  document os  q ue cont eng an dat os  pers onales  de cará ct er policial, 
proces al, clí nico o de cualq uier ot ra í ndole q ue puedan af ect ar a la s eg uridad de las  pers onas , a s u h onor, a la int imidad de s u vida privada y  f a-
miliar y  a s u propia imag en s alvo q ue medie cons ent imient o ex pres o de los  af ect ados  o h ay a t rans currido un plaz o de veint icinco añ os  des de s u 
muert e, s i s u f ech a es  conocida o, en ot ro cas o, de cincuent a añ os , aun t rat á ndos e de pers onas  vivas , s eg ú n crit erio de la Ag encia es pañ ola de 
Prot ecció n de dat os , q ue rat if ica el R eg lament o, a part ir de la f ech a de los  document os .  ló g icament e, el art í culo 28 del R eal decret o 17 08/ 2011 
rat if icó  la reg ulació n leg al de la s olicit ud de cons ult a de document os  de acces o res t ring ido por cont ener dat os  pers onales , s omet ié ndola a la 
normat iva de prot ecció n de dat os  cuando s e t rat e de dat os  del propio s olicit ant e y  previendo la reg la leg al del cons ent imient o previo para los  
demá s  cas os , s alvo q ue h ay an t rans currido los  plaz os  s eñ alados , s eg ú n los  cas os , des de el f allecimient o de las  pers onas  t it ulares  de los  dat os  o 
des de la f ech a del document o.  se es t ablece as imis mo como reg la g eneral la pos ibilidad de acces o a document os  s ujet os  a procedimient os  de 
dis ociació n.

40  sobre los  mis mos , analiz ando el cit ado precept o, M AR tíneZ , 2014: 26 6 ;  F eR nándeZ  y  PÉR eZ , 2014: 193 -209;  GU icH ot, 2014: 13 5 -
140.

41  R ecué rdes e q ue t ant o el art í culo 11. 2. e)  loPd, limit á ndolo a ces iones  ent re adminis t raciones  pú blicas , como el art í culo 28 del R eal 
decret o 17 08/ 2011, s in t al limit ació n, ot org an acces o a document os  q ue cont eng an dat os  nominat ivos  o merament e ident if icat ivos  de las  
pers onas  q ue no af ect en a s u s eg uridad o s u int imidad a “ q uienes  s olicit en el acces o para el ejercicio de s us  derech os  y  los  inves t ig adores  q ue 
acredit en q ue el acces o s e produce con una f inalidad h is t ó rica, cient í f ica o es t adí s t ica” .

42  si s e t rat as e de dat os  es pecialment e prot eg idos  recué rdes e q ue no nos  h allarí amos  ant e el s upues t o de ponderació n al q ue s e 
ref iere es t e crit erio, pues  el acces o req uerirí a cons ent imient o previo con las  modulaciones  es t ablecidas  en el art í culo 15 . 2 ltAiPbG.
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como h e s eñ alado ant eriorment e, la aplicació n del ré g imen ex pues t o t iene como pres upues t o la inclus ió n 
de los  document os  y  dat os  pers onales  de q ue s e t rat e dent ro del á mbit o prot ect or de la normat iva de prot ecció n 
de dat os  de cará ct er pers onal.  ello ex plica q ue, s ig uiendo lo es t ablecido en el art í culo 11. 6  loPd, y  ampliá ndolo 
not ablement e, s e prevea ah ora q ue “ no s erá  aplicable lo es t ablecido en los  apart ados  ant eriores  [ del art í culo 15  
ltAiPbG]  s i el acces o s e ef ect ú a previa dis ociació n de los  dat os  de cará ct er pers onal de modo q ue s e impida la 
ident if icació n de las  pers onas  af ect adas ”  ( art .  15 . 5  ltAiPbG) , reg la q ue h a de poners e en conex ió n con la es t rict a 
limit ació n de la publicidad act iva en relació n con document os  q ue cont eng an dat os  pers onales  es pecialment e 
prot eg idos  q ue, conf orme al art í culo 5 . 3  ltAiPbG, cuy a publicidad “ s ó lo s e llevará  a cabo previa dis ociació n de los  
mis mos ”  ( en es t e s ent ido vé as e el inf orme de la Ag encia es pañ ola de Prot ecció n de dat os  de 5  de junio de 2012, 
X V i) .  es t a previs ió n puede cont ribuir decis ivament e a s uperar dif icult ades  de g es t ió n q ue la aplicació n g eneraliz a-
da de la ponderació n indudablement e puede lleg ar a g enerar dado el enorme volumen de dat os  y , pot encialment e 
al menos , de pet iciones  de acces o pueden plant ears e.  As í , parece ló g ico prever q ue má s  allá  de la inf ormació n q ue 
h ay a s ido objet o de publicidad act iva, como reg la g eneral cuando s e s olicit e el acces o a inf ormació n pú blica es t a 
s e proporcionará  dis ociada, ello s in perjuicio de q ue el ó rg ano compet ent e la proporcione í nt eg ra previa pondera-
ció n.  todo lo ant erior, por lo demá s , no obs t a a la previs ió n en la ltAiPbG de una s erie de ex cepciones  al acces o, 
q ue podrá n det erminar la inadmis ió n a t rá mit e de las  s olicit udes , por raz ones  divers as  ( art .  18 ltAiPbG) .

en cualq uier cas o, de acuerdo con la nueva normat iva bá s ica, en los  s upues t os  de publicidad act iva o de libre 
acces o a la inf ormació n pú blica, la normat iva de prot ecció n de dat os  pers onales  s erá  de aplicació n al t rat amient o 
pos t erior de los  obt enidos  a t ravé s  del ejercicio del derech o de acces o ( art .  15 . 5  ltAiPbG) , al ig ual q ue ocurrirá  con 
la reg uladora de la reut iliz ació n de dat os  pú blicos  es t ablecida en la ley  3 7 / 2007 , de 16  de noviembre, s obre reut i-
liz ació n de la inf ormació n del s ect or pú blico ( en adelant e lR isP)  incorporó  al ordenamient o es pañ ol la direct iva 
2003 / 98/ ce, del Parlament o europeo y  del cons ejo, relat iva a la reut iliz ació n de la inf ormació n del s ect or pú blico43 .  
la norma es  coh erent e con lo es t ablecido en la normat iva de prot ecció n de dat os , q ue prevé  q ue “ aq uel a q uien 
s e comuniq uen los  dat os  de cará ct er pers onal s e oblig a, por el s olo h ech o de la comunicació n, a la obs ervancia de 
las  dis pos iciones  de la pres ent e ley ”  ( art .  11. 5  loPd) .  ello no impide q ue el cedent e cont inú e t eniendo una s erie 
de oblig aciones  f ormales  en relació n con los  dat os  cedidos , como ocurre, por ejemplo, cuando res ult ando ex ig ible 
y  h abiendo mediado cons ent imient o al t rat amient o, “ los  dat os  rect if icados  o cancelados  h ubieran s ido comunica-
dos  previament e, [ pues ]  el res pons able del t rat amient o deberá  not if icar la rect if icació n o cancelació n ef ect uada 
a q uien s e h ay an comunicado, en el cas o de q ue s e mant eng a el t rat amient o por es t e ú lt imo, q ue deberá  t ambié n 
proceder a la cancelació n”  ( art .  16 . 3  loPd y  17 . 4 R Pd) .  Pero no por ello el cedent e res ult ará  res pons able del us o 
de los  dat os  cedidos  conf orme a derech o por part e del ces ionario.

en el cont ex t o normat ivo res ult ant e de la ltAiPbG encaja perf ect ament e el ré g imen de t rans parencia es -
t ablecido en la otlAi, q ue s e benef icia plenament e del impuls o q ue proporciona el nuevo t ex t o leg al a la t rans -
parencia adminis t rat iva, modulando del modo ex pues t o la aplicació n de la normat iva de prot ecció n de dat os  y  
eliminando la res t rict iva reg ulació n en la lAP del derech o de acces o.  en t odo cas o, conviene advert ir de la not able 
carg a de g es t ió n q ue la aplicació n del ré g imen de publicidad act iva y  libre acces o a la inf ormació n g enerará  cuando 
menos  en el periodo de t rans ició n h acia un s is t ema de g es t ió n t rans parent e, q ue impone un t rat amient o de los  
document os  q ue int eg ran la inf ormació n pú blica para h acer ef ect ivas  las  limit aciones  a la publicidad, el ré g imen de 
prot ecció n de dat os  pers onales  y , cuando proceda, f acilit ar el juicio de ponderació n det erminant e de la pos ibilidad 
de acces o q ue deberá  realiz ar el ó rg ano compet ent e.  no es  t area f á cil, ni s encilla, aunq ue s u prog res iva implant a-

43   crit icada, con raz ó n, por F eR nándeZ  y  PÉR eZ , 2014: 3 1, por s er aprobada s in la s imult á nea g arant í a del acces o a la inf ormació n 
pú blica, q ue cons t it uy e s u pres upues t o.  el objet o de ambas  normas  es  reg ular la reut iliz ació n de los  document os  elaborados  o cus t odiados  
por las  Adminis t raciones  y  org anis mos  del s ect or pú blico para llevar a cabo la mis ió n de s ervicio pú blico con f ines  comerciales  o no comercia-
les  y  s iempre q ue dich o us o no cons t it uy a una act ividad adminis t rat iva pú blica ( art s .  1 y  3 . 1 lR isP) .  Ah ora bien, como s e adviert e en el mis mo 
pó rt ico de la lR isP, s u aplicació n t endrá  lug ar “ s in perjuicio del ré g imen aplicable al derech o de acces o a los  document os  y  a las  es pecialidades  
previs t as  en s u normat iva reg uladora”  [ art .  1, s eg undo incis o, y , en conex ió n con el mis mo, 3 . 3 . a)  lR isP] .  no obs t ant e, el ré g imen de reut ili-
z ació n es t ablecido en la lR isP no limit a las  previs iones  má s  f avorables  q ue s obre acces o o reut iliz ació n s e es t ablez can en las  ley es  s ect oriales  
( art .  3 . 4 lR isP, conf orme al art .  1. 4 de la direct iva 2003 / 98/ ce) .  Alg una ref lex ió n merece la delimit ació n de s u á mbit o de aplicació n.  des de la 
pers pect iva s ubjet iva, acas o en bas e a int erpret aciones  aná log as  a las  y a s uperadas  en el á mbit o de la cont rat ació n del s ect or pú blico, la res -
t rict iva incorporació n a nues t ro ordenamient o del concept o de “ org anis mo de derech o pú blico”  de la direct iva, debe int erpret ars e, a mi juicio, 
de acuerdo con é s t a, de modo q ue nada jus t if ica, y  menos  aú n t ras  la ltAiPbG, la ex clus ió n de s ociedades  mercant iles  de t it ularidad pú blica 
o part icipadas  may orit ariament e por ent es  pú blicos , t al cual h an h ech o, por ciert o, los  art s .  12. 1 y  2. 1 otlAi, s iempre y  cuando concurran en 
ellas  los  req uis it os  es t ablecidos  en los  art s .  2. 2 de la direct iva 2003 / 98/ ce y  3  lR isP.  Por ot ra part e, direct iva y  lR isP plant ean una import ant e 
s alvedad al delimit ar s u á mbit o objet ivo, concret ando los  document os  q ue abarcan y  al ig ual q ue ocurre en la normat iva de t rans parencia, en 
relació n con los  document os  q ue cont eng an dat os  de cará ct er pers onal.  su reut iliz ació n s e rig e, s eg ú n es t ablece ex pres ament e el art í culo 4. 6  
lR isP, por lo dis pues t o en la normat iva de prot ecció n de dat os  de cará ct er pers onal.  de es t e modo, parece reconocers e la primací a de es t a 
ú lt ima normat iva s obre la de reut iliz ació n.  dich o de ot ro modo, la reut iliz ació n de document os  amparada por la lR isP nunca podrá  ejercers e 
s in obs ervar es t rict ament e las  ex ig encias  impues t as  por la normat iva de prot ecció n de dat os .
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ció n, y  la normaliz ació n de procedimient os  y  es t á ndares , conf orme a los  es q uemas  nacionales , s implif icará  con el 
t iempo es t as  t areas .  la previs ió n como reg la g eneral del acces o dis ociado a inf ormació n q ue no h ay a s ido objet o 
de publicidad act iva puede cont ribuir a mit ig ar la carg a de g es t ió n del nuevo s is t ema de t rans parencia, s in lleg ar a 
impedir, ló g icament e, la pos ibilidad de acces o í nt eg ro mediant e la corres pondient e ponderació n en los  t é rminos  
previs t os  en la ltAiPbG y  la propia otlAi.

At endiendo a lo ant erior, el t an repet ido art í culo 10 otlAi s e modif icó  s us t ancialment e mediant e el acuerdo 
de aprobació n inicial de 2014 q ue f ue, f inalment e, el aprobado def init ivament e.  el principio g eneral, coh erent e 
con la pres unció n del cará ct er pú blico de la inf ormació n adminis t rat iva, es  conf orme al t ex t o vig ent e q ue “ cuan-
do la inf ormació n pú blica cont eng a dat os  de cará ct er pers onal, s e publicará  o s erá  acces ible s i ex is t e un int eré s  
pú blico pref erent e en t al publicació n o acces o”  ( art .  10. 1 otlAi) .  es o s í , t al reg la cede en un s upues t o.  los  dat os  
pers onales  es pecialment e prot eg idos  def inidos  en los  apart ados  2 y  3  del art í culo 7  loPd, ú nicament e podrá n s er 
publicados  o pues t os  a dis pos ició n en los  t é rminos  y  condiciones  es t ablecidos  en t ales  precept os  ( art .  10. 4 otlAi) , 
previs ió n q ue, raz onablement e, h a de poners e en conex ió n con lo es t ablecido en el art í culo 15 . 1 ltAiPbG q ue, en 
lo es encial, remit en a la normat iva de prot ecció n de dat os .

Pero con cará ct er g eneral la otlAi impone el juicio de ponderació n para det erminar el int eré s  prevalent e a la 
h ora de s omet er la inf ormació n de q ue s e t rat e a publicidad act iva, cons iderando cuant os  element os  y  circuns t an-
cias  concurran, s i bien h a q uedado es t ablecida la pres unció n de ex is t encia del int eré s  pú blico prevalent e y  det er-
minant e de la divulg ació n res pect o de la inf ormació n ref erida a los  carg os  elect os  y  empleados  del Ay unt amient o 
q ue es t é  direct ament e relacionada con la org aniz ació n, el f uncionamient o y  las  act ividades  del mis mo, incluidos  el 
nombre, carg o o f unció n, ó rg ano de pert enencia o unidad adminis t rat iva de des t ino, t í t ulos  acadé micos  ex ig idos  
para el ejercicio de s u f unció n, f orma de acces o al pues t o y  direcció n prof es ional;  la ag enda de los  carg os  elect os  
municipales ;  la remuneració n percibida por los  carg os  elect os  municipales  y  los  demá s  ó rg anos  s uperiores  y  direc-
t ivos  del Ay unt amient o en los  t é rminos  del art .  3 8 del R eg lament o org á nico M unicipal, as í  como por los  res pon-
s ables  de las  s ociedades  y  f undaciones  s eñ alados  en el art .  2 otlAi, incluy é ndos e la t ot alidad de los  ing res os  y  
debiendo det allars e, en s u cas o, los  dis t int os  concept os ;  las  ret ribuciones  de los  empleados  municipales  y  de los  de 
las  ent idades  a q ue s e ref iere el apart ado ant erior, ref eridas  ú nicament e a las  cat eg orí as  prof es ionales  y  s in vincu-
lars e a pers onas  concret as ;  y , f inalment e, la relat iva a pers onas  no pert enecient es  al Ay unt amient o q ue s e ref iera a 
una relació n econó mica con el mis mo, en la q ue é s t as  act ú en en s u calidad de prof es ionales , de empres arios  indivi-
duales  o de direct ivos  o miembros  de los  ó rg anos  de g obierno de una pers ona jurí dica ( art .  10. 2 otlAi) .  se s us cit a 
la duda acerca del cará ct er de la pres unció n q ue, a mi juicio, h a de cons iderars e i u r i s  t a n t u m , pues  s iempre ex is t irá  
el juicio de ponderació n y , aun cuando res ult a dif í cil imag inar en much os  de los  cas os  previs t os  circuns t ancias  q ue 
det erminen la no publicació n de la inf ormació n, no lo es  t ant o en ot ros , como el de la ag enda de los  carg os  elect os  
municipales , por ejemplo.

R eg ulado del modo ex pues t o el ré g imen de la publicidad act iva, para la inf ormació n no s ujet a a publicidad 
act iva, “ la reg la g eneral s erá  la publicació n o pues t a a dis pos ició n previa dis ociació n de los  dat os  de cará ct er pers o-
nal q ue pudiera cont ener”  ( art .  10. 3  otlAi) .  se opt a as í  por un crit erio prag má t ico, en el s ent ido q ue s eñ alaba má s  
at rá s , ant icipá ndos e la normat iva municipal mediant e la dis ociació n a pos ibles  problemas  des de la pers pect iva de 
la normat iva de prot ecció n de dat os .  dis ociados  é s t os  no s e aplicará  t al normat iva.
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R esum en 

En los últimos años las sociedades occidentales han experimentado profundos cambios con implicancias de distinta índole. El contexto actual 
se caracteriza por el dinamismo, complejidad y diversidad que solo admite una aproximación plural desde las distintas esferas de la sociedad. 
Ante este escenario, los gobiernos tradicionales, jerárquicos y centralizados no son suficientes ni tampoco idóneos para hacer frente a los nuevos 
problemas y desafíos contemporáneos. De ahí la importancia de contemplar las ideas y fundamentos que sustentan un enfoque de gobernanza 
democrática, el cual tiene la intención de atender las nuevas demandas y políticas públicas que las transformaciones sociales actuales requieren. 
Frente a lo anterior, se despliega el análisis de este trabajo que aborda el caso de la política habitacional chilena, específicamente el Programa 
Fondo Solidario de Vivienda (FSV). Desde este marco, el principal propósito de la investigación que sustenta este artículo, fue analizar el tipo de 
coordinación en red que se desarrolla en la fase de implementación de los proyectos habitacionales correspondientes al programa FSV en la Región 
Metropolitana (Chile) durante los años 2006 – 2010, desde un enfoque de gobernanza democrática y redes de políticas públicas.

Palabr as C lave
go b e r n a n z a ;  re d e s ;  po l í t i c a s  pú b l i c a s ;  po l í t i c a  H a b i t a c i o n a l  ch i l e n a

Gover nance and public policy netw or k s:  th e case of  C h ilean 
h ousing  policy

Abstr act

In the last years, western societies have experienced deep changes with different implications. The current context is characterized by a 
dynamism, complexity and diversity that must be approached from the different spheres of society. In this scenario, traditional, hierarchical and 
centralized governments are not enough nor suitable to face new problems and contemporary challenges. Here lies the importance of contemplating 
the ideas and foundations of the democratic governance approach, which intends to address the new demands and public policies that current 
social transformations require. The analysis will be developed, focusing on the case study of the Chilean housing policy, specifically the Fondo 
Solidario de Vivienda Program (FSV). The main purpose of our research was to analyze the type of network coordination that is developed during 
the implementation phase of FSV housing projects in the Metropolitan Region (Chile) during the years 2006 - 2010, from a democratic governance 
and public policy networks approach. 
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Governance; Networks; Public Policy; Chilean Housing Policy
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I NT R O D U C C I Ó N

des de la dé cada de los  novent a, los  g obiernos  ch ilenos  h an pues t o es pecial é nf as is  en res t ablecer ciert as  
condiciones  mí nimas  t endient es  a avanz ar h acia un crecimient o con eq uidad ( Arellano, 2012) .  en es t e s ent ido, du-
rant e es t a dé cada la polí t ica s ocial jug ó  un import ant e papel en la cons t rucció n de una polí t ica de crecimient o con 
eq uidad, las  q ue má s  t arde f ueron denominadas  polí t icas  de prot ecció n s ocial ( larrañ ag a, 2010)  impuls ada por los  
g obiernos  de la concert ació n por la democracia ( 1990 - 2010) 1.

durant e es t a dé cada las  acciones  implement adas  es t uvieron f uert ement e orient adas  a mejorar las  condicio-
nes  de vida de los  h abit ant es  má s  pobres , a invert ir en capit al h umano y  f ort alecer la bas e product iva ( Piz arro, 
R acz y ns k i, &  V ial, 1995 ;  Arellano, 2012) .  des de el añ o 2000 en adelant e s e pone el é nf as is  en la cons t rucció n de un 
nuevo s is t ema de prot ecció n s ocial q ue s e encamina h acia un enf oq ue má s  univers al y  bas ado en derech os  ( Abra-
movich , 2006 ) .

es t e art í culo s e enmarca en es t a é poca de ref orma, en la cual s e des arrolla la nueva polí t ica h abit acional 
ch ilena, polí t ica llevada a cabo por el M inis t erio de V ivienda y  U rbanis mo ( M inV U )  des de el añ o 2006  y  q ue t uvo 
como objet ivo el reducir el dé f icit  h abit acional de los  s ect ores  má s  pobres  del paí s , apunt ando a una mejora en la 
calidad de las  viviendas  y  a dis minuir los  í ndices  de s eg reg ació n s ocial de los  barrios , implement ando mecanis mos  
para la int eg ració n s ocial y  la part icipació n.  es t a polí t ica es t uvo caract eriz ada por incorporar h erramient as  propias  
q ue res ponden a s u vez  a los  enf oq ues  de g obernanz a y  red de polí t icas  pú blicas  o policy  net w ork s , concept os  
ut iliz ados  en el á mbit o de g obierno para ex plicar la neces idad de coordinació n ent re los  dif erent es  act ores  de la 
s ociedad.  en es t e s ent ido, la g obernanz a s e concret arí a en redes  de polí t icas  pú blicas .

bajo es t os  enf oq ues  t eó ricos , uno de los  objet ivos  de es t a inves t ig ació n s e cent ró  en conocer la ex is t encia 
( o no)  de una ló g ica de coordinació n des cent raliz ada q ue reconoce la aut onomí a de los  mú lt iples  act ores  de la 
s ociedad civil q ue concurren en el proces o de polí t ica, en es t e cas o en concret o, el prog rama F ondo solidario de 
V ivienda – en adelant e F sV  – prog rama h abit acional del M inis t erio de V ivienda y  U rbanis mo, des t inado a ot org ar 
un s ubs idio a f amilias  org aniz adas  en g rupos  de al menos  10 int eg rant es , para la compra o cons t rucció n de s us  
viviendas .  

Para es t o s e analiz ó  el f uncionamient o del prog rama F sV , en f unció n de 6  proy ect os  h abit acionales  es cog idos  
s eg ú n el t ipo de ent idades  Ges t oras  inmobiliaria social ( eGis) , s ociedades  aut oriz adas  q ue operan en los  prog ra-
mas  de s ubs idio h abit acional, ent reg ando as is t encia t é cnica y  s ocial en los  proy ect os , velando por el correct o 
cumplimient o del proces o y  t rabajando en conjunt o con los  pot enciales  benef iciarios .  Pueden s er de dis t int a nat u-
ralez a jurí dica ( pú blica, privada y  onG/ f undació n) .  

AS PE C T O S  M E T O D O L Ó GI C O S  

Para def inir los  cas os  a abordar, en un primer moment o s e accedió  a los  reg is t ros  s obre s ubs idios  as ig nados  
por el M inis t erio de V ivienda y  U rbanis mo ( M inV U )  en relació n a la cart era de proy ect os  h abit acionales  pos t ulados  
y  s eleccionados  durant e el añ o 2006 , 2007 , 2008 y  2009.  la elecció n de es t e periodo de es t udio, res ponde al inicio 
del prog rama F sV  del añ o 2006 , donde s e es t ablecieron las  nuevas  direct rices  de la polí t ica h abit acional.

U na vez  revis ada la bas e de dat os  ant es  mencionada, s e s eleccionaron 3  eGis de dis t int a nat uralez a jurí dica: 
una de orig en pú blico corres pondient e a un municipio de la ciudad de sant iag o, ot ra del s ect or privado ( á mbit o 
empres arial)  y  una t ercera, f undació n s in f ines  de lucro, corres pondient e al t ercer s ect or.  de cada una de las  en-
t idades  colaboradoras  ( eGis) , s e s eleccionaron dos  proy ect os  h abit acionales  y a concluidos , donde s e realiz aron 
ent revis t as  en prof undidad a los  dirig ent es , pobladores  y  coordinadores  s ociales  de cada eGis.

la elecció n de cada eGis f ue det erminada s eg ú n la cant idad de proy ect os  h abit acionales  des arrollados  en la 
R eg ió n M et ropolit ana y  la dis pos ició n a part icipar en el es t udio.  Para s eleccionar los  proy ect os  h abit acionales  s e 
ut iliz ó  la es t rat eg ia de t ipo “ bola de nieve”  ( coleman, 195 9)  de t al f orma q ue los  mis mos  inf ormant es  claves , en 
es t e cas o, los  repres ent ant es  de las  eGis s eleccionadas , s ug irieran los  proy ect os  q ue cons ideraban pert inent es  de 
abordar, t omando en cuent a dos  crit erios  claves : subs idio as ig nado ent re los  añ os  2006  y  2009, y ;  f inaliz ació n en 
f orma ex it os a del proy ect o h abit acional.

1  la concert ació n de part idos  por la democracia f ue cons t it uida el 2 de enero de 1988 como coalició n opos it ora al ré g imen milit ar es -
t ablecido en ch ile el añ o 197 3 .  F ue compues t a por 16  part idos  ent re los  q ue s e pueden mencionar demó crat as  cris t ianos , radicales , s ocialis t as , 
s ocialdemó crat as , liberales , s ect ores  de la iz q uierda cris t iana, h umanis t as  y  el part ido por la democracia.  F ue la coalició n de g obierno des de el 
añ o 1990 con la elecció n de Pat ricio Ay lw in h as t a el añ o 2010 con t é rmino del primer g obierno de M ich elle bach elet .  
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Por t ant o, el t ipo de mues t reo f ue int encionado y  q ueda des crit o principalment e en los  crit erios  ant es  ex plici-
t ados : tipo de eGis y  proy ect os  t erminados  con é x it o.  es t e t ipo de mues t reo permit ió  obt ener dat os  s ig nif icat ivos  
para poder ir res pondiendo de manera product iva a los  objet ivos  plant eados .

se ut iliz ó  el enf oq ue cualit at ivo para acercars e a la realidad s ocial des de los  dis curs os  producidos  por los  
s ujet os , en es t e cas o, los  dis t int os  act ores  q ue part icipan en el prog rama F sV , poniendo es pecial é nf as is  en los  be-
nef iciarios .  el opt ar por mé t odos  cualit at ivos  nos  permit ió  permanecer pró x imos  al mundo empí rico cont emplado 
en es t a inves t ig ació n.  J us t ament e, al poner a lo cualit at ivo, s e int ent ó  as eg urar un es t rech o ajus t e ent re los  dat os  
y  lo q ue la g ent e realment e dice y  h ace ( tay lor &  bog dan, 2002) .

U na de las  principales  t é cnicas  de recolecció n de inf ormació n q ue s e ut iliz ó  en es t a inves t ig ació n, f ue la ent re-
vis t a.  es t a ent revis t a f ue en prof undidad de t ipo s emi-es t ruct urada, por lo q ue s e cont ó  con un g uió n t emá t ico, el 
cual f acilit ó  a la ent revis t adora a dirig ir a los  ent revis t ados / as  al campo de int eré s .

el aná lis is  de la inf ormació n s e des arrolló  en 3  niveles : Por cas o, ent re los  cas os  y  ent re las  eGis s elecciona-
das .  Para ello, s e cons t ruy eron mapas  de act ores  para cada uno de los  proy ect os  h abit acionales  lo q ue permit ió  
dar cuent a del t ipo de relació n, int eracció n e int erdependencia ent re los  act ores  part icipant es  en cada uno de los  
cas os .  

M AR C O  T E Ó R I C O

3 . 1  E nf oq ue de g ober nanz a y r edes de políticas públicas

los  proces os  de g lobaliz ació n, las  cris is  f inancieras  de los  es t ados , la apert ura y  prot ag onis mo de los  mer-
cados , h an ido marcando el pas o de la neces idad imperant e de nuevas  f ormas  de g obernar.  Podemos  obs ervar 
como las  capacidades  polí t icas  y  adminis t rat ivas  del s is t ema de g obierno h an cruz ado el umbral de rendimient o 
decrecient e o es t á n muy  cerca de los  lí mit es .  Por es t a raz ó n, los  g obiernos  h an int ent ado reducir la neces idad de 
g obernar por medio de dif erent es  medidas  como la des reg ulació n o privat iz ació n de s ervicios  ( K ooiman, 1993 ) .  en 
concordancia con lo ant erior, Ag uilar ( 2006 : 196 )  s eñ ala q ue “ la g obernació n en s olit ario del g obierno h a perdido 
s ent ido y  ef icacia.  As is t imos  al t rá ns it o de un cent ro prot ag ó nico a un s is t ema de g obernació n con las  t res  es f eras  
q ue componen una nació n: es t ado, mercado y  s ociedad civil” .

F rent e a es t o emerg e la neces idad de una alt ernat iva q ue, res pet ando la aut onomí a s is t é mica, s ea capaz  de 
orient ar s u f uncionamient o a la realiz ació n paralela de ex pect at ivas  ( M as careñ o, 2010) .

el concept o de la nueva g obernanz a s eñ alado por Ag uilar ( 2006 : 99)  cons is t e en “ el proces o s ocial de decidir 
los  objet ivos  de la convivencia y  las  f ormas  de coordinars e para realiz arlos  s e lleva a cabo en modo de int erdepen-
dencia-as ociació n-coproducció n/ corres pons abilidad ent re el g obierno y  las  org aniz aciones  privadas  y  s ociales ” .  
Aq uello q ue t rat a de la decis ió n de los  objet ivos  de la convivencia es  precis ament e lo q ue nort ea las  polí t icas  
pú blicas , el modo en q ue s e abordan problemas  pú blicos .  y como t oda polí t ica pú blica arras t ra objet ivos  de la 
convivencia, arras t rarí a t ambié n un ref erencial normat ivo ( J obert , 2004)  q ue corres ponde a un deber s er q ue g uí a 
la polí t ica.

Ah ora bien, en f orma s us t ancial y  concret a, Ag uilar ( 2006 :90)  ent iende por g obernació n/ g obernanz a como 
“ el proces o mediant e el cual los  act ores  de una s ociedad deciden s us  objet ivos  de convivencia –f undament ales  y  
coy unt urales - y  las  f ormas  de coordinars e para realiz arlos : s u s ent ido de direcció n y  s u capacidad de direcció n” .  
en es t e s ent ido, una de las  f ormas  en q ue s e concret arí a el enf oq ue de g obernanz a democrá t ica, s erí a el enf oq ue 
de redes  de polí t icas  pú blicas  q ue má s  adelant e s e pondrá  en dis cus ió n a part ir del cas o del prog rama de F sV  de 
la polí t ica h abit acional ch ilena.  
3 . 2  R edes de políticas públicas

K ooiman ( 1993 )  s eñ ala q ue act ualment e cualq uier g obierno q ue pret enda s er ef icaz  debe as umir las  redes  y  
g es t ionar en red, impuls ando un papel promot or, impuls or y  cooperador.  en es t e s ent ido, la s ociedad de la g lobal-
iz ació n es  una s ociedad q ue opera en redes , y  las  redes  s e comunican cons t ant ement e y  t rabajan h oriz ont alment e, 
de ah í  q ue los  modelos  t radicionales  de g obierno jerá rq uico, opaco y  cerrado normalment e, y a no s ean los  per-
t inent es  para g obernar ( K ooiman, 1993 ) .  lo ant erior s ig nif ica pens ar la adminis t ració n pú blica con pú blicos , con 
ciudadanos  elect ores  y  deliberant es  de las  acciones  q ue s e des arrollan en es t e á mbit o.  

el concept o de red pret ende s er un mecanis mo para s uperar dis f uncionalidades  y  reconocer la ex is t encia de 
numeros os  act ores  q ue inciden en las  polí t icas  pú blicas  en un moment o en el q ue las  s ociedades  modernas  s e 
caract eriz an por s u divers idad plural y  s u complejidad ( cerrillo, 2005 :23 )
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en t ant o Arenilla y  sá nch ez  ( 2011:7 4)  a part ir de las  def iniciones  de R h odes  ( 1997 ) , bens on ( smit h  1993 :5 8) , 
bö rz el ( 1997 :2)  y  K linj ( 2005 :23 4) , ent enderá n por red de g obernanz a o red de polí t icas  pú blicas  al “ conjunt o de 
act ores  q ue s e relacionan ent re s í  de manera má s  o menos  es t able en el t iempo con la f inalidad de inf luir, mediant e 
el int ercambio de recurs os , en la def inició n o s olució n de una polí t ica pú blica” .  K lijn ( 1998:5 )  ag reg a q ue las  redes  
de polí t icas  f orman el cont ex t o en el q ue t iene lug ar el proces o polí t ico, repres ent ando un int ent o dent ro de la 
ciencia polí t ica para analiz ar la relació n ent re el cont ex t o y  el proces o de h ech ura de polí t icas .

el concept o de redes  de polí t icas  s e podrí a ex plicar des de las  relaciones  es t ruct urales , las  int erdependencias , 
la diná mica y  proces os  de elaboració n de las  polí t icas .  los  act ores  de las  redes  int eract ú an pero a la vez  s on int er-
dependient es  y  coordinan s us  acciones  por medio de recurs os  e int eres es .  

A part ir de lo q ue ex pone cerrillo ( 2005 :25 )  s e cons idera q ue las  redes , en el á mbit o de creació n y  aplicació n 
de polí t icas , s uponen int errelaciones , cooperació n y  g eneració n de acuerdos  para el log ro de int eres es  g enerales , 
mediant e el t rabajo conjunt o de t odos  los  act ores  involucrados .  “ las  redes  s urg en por la ex is t encia de una int er-
dependencia ent re los  recurs os  dis pers os  de dif erent es  act ores , lo q ue implica neces ariament e el reconocimient o 
de int eracciones  ent re ellos ”  ( cerrillo, 2005 :25 ) .

en t é rminos  aú n má s  concret os , Arenilla y  sá nch ez  ( 2011:3 2)  s os t ienen q ue las  redes  s on ut iliz adas  por el 
poder pú blico, para log rar may or leg it imidad y  ef icacia de la acció n pú blica, y  por los  g rupos  s ociales  y  ciudadanos  
para s at is f acer los  int eres es  de los  act ores  part icipant es .

M as careñ o ( 2010:116 ) , a part ir de lo q ue plant ea M ay nt z  ( 1992) , s eñ ala q ue el concept o de redes  de polí t icas  
pú blicas , s upone en principio la def inició n de reg las  para la realiz ació n de compromis os  ent re ag ent es  pú blicos  
y  privados , q ue permit an una dis t ribució n de cos t os  y  benef icios  f rent e a una decis ió n comú n o una s olució n de 
problemas ;  reg las  q ue en cada cas o ex ig en de los  part icipant es  limit ar de manera volunt aria s u libert ad de acció n;  
es t o puede conducir a un modelo de ident idades  org aniz at ivas , compet encias  y  es f eras  de int eré s  mut uament e 
acept adas .

des de lo ex pues t o por M as careñ o ( 2010:115 )  s e puede ent ender a las  redes  de polí t icas  como “ el acoplamien-
t o de la vert icalidad de la democracia repres ent at iva y  la h oriz ont alidad de las  mú lt iples  f ormas  de g obernanz a de 
act ores  privados  q ue s e s it ú an f uera del dominio de relaciones  de la democracia repres ent at iva” .

es t e acoplamient o s e log rarí a –d es de lo propues t o por K oppenjan, K ars  y  van der V oort  ( 2009)  –a  part ir del 
des arrollo de un marco de condiciones  ( frameworksetting)  q ue permit a s is t emat iz ar la relació n ent re part icipant es  
y  los  lí mit es  del procedimient o en es t e act uar conjunt o.  Al h acerlo, deben enf rent ars e a t res  t ipos  de problemas : 
la complejidad, q ue s e s oluciona a t ravé s  del diá log o;  la int erdependencia, q ue s e s upera mediant e la adopció n 
de un marco de condiciones  como un acoplamient o s uelt o o loose cupling ( W eick , 197 6 )  q ue permit a res ponder a 
pos ibles  des viaciones ;  y  la diná mica de t odo policy issue, q ue s e s oluciona a t ravé s  del aprendiz aje derivado de la 
implement ació n de la polí t ica ( en M as careñ o, 2010: 115 ) .

en cuant o al es t udio y  aná lis is  de las  redes  de polí t icas  pú blicas , Arenilla y  sá nch ez  ( 2011)  por s u part e, dis -
t ing ue t res  pers pect ivas  cent rales : ( 1)  la q ue cons idera a las  redes  como una f orma novedos a de int ermediació n 
de int eres es , y  la aplica a t odos  los  t ipos  de relaciones  ent re act ores  pú blicos  y  privados ;  ( 2)  la q ue de una manera 
má s  ambicios a concibe a las  redes  como una nueva f orma de g es t ió n de g obierno denominada g obernanz a, q ue 
af ect a a una f orma es pecí f ica de int eracció n pú blica-privada en las  polí t icas  pú blicas , bas ada en la coordinació n 
no jerá rq uica ( bö rz el, 1997 :5 )  y  ( 3 )  la q ue la cons idera una met á f ora como una mera h erramient a de aná lis is  de la 
realidad ( dow ding , 2000) .

el aut or opt a por la s eg unda pers pect iva para des arrollar y  es t udiar la red de g obernanz a o polí t icas  pú blicas  
q ue coincide a s u vez  con el enf oq ue q ue le ot org amos  en es t e t rabajo a las  redes  de polí t icas  pú blicas .  

3 . 3  C ar acter ísticas de las r edes de políticas públicas

Para q ue ex is t a una red de polí t icas  pú blicas  s e deben reconocer ciert as  condiciones , q ue des de Arenilla y  
sá nch ez  ( 2011)  s e concret arí an en 5  punt os  f undament ales : en primer lug ar, reconocer un marco ins t it ucional idó -
neo para la cons olidació n de redes  de polí t icas  pú blicas ;  en s eg undo lug ar s e debe dis t ing uir cuá l es  la nat uralez a y  
los  t ipos  de int eracciones  de las  redes ;  en t ercero, conocer q ué  g rado de ins t it ucionaliz ació n pres ent an;  en cuart o 
lug ar, en q ué  medida la es t ruct ura de la red condiciona los  res ult ados  de los  prog ramas / polí t icas ;  y  por ú lt imo, q ué  
incidencia h a t enido el proces o en la mejora del capit al s ocial de los  act ores .
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el mis mo Arenilla y  sá nch ez  ( 2011:3 4)  arg ument an, q ue el modelo de redes  t iene una s erie de caract erí s t icas  
q ue f acilit an s u es t udio.  la primera t iene q ue ver con la int erdependencia de los  act ores , de t al modo q ue ning ú n 
act or puede por s í  s ó lo alcanz ar s us  objet ivos  ni puede inf luir de manera decis iva s obre las  polí t icas  pú blicas .  la 
s eg unda, s e ref iere a los  pat rones  de relaciones  q ue s e es t ablecen ent re los  act ores , q ue s on de int erdependencia 
y  s e mant ienen en el t iempo.  en es e s ent ido las  f ormas  de relaciones  s on f undament ales  pues t o q ue podrí an s er 
de s ubordinació n, o por el cont rario, deliberat ivas  q ue podrí a res ponder o no a una g obernanz a democrá t ica.  
Por lo t ant o, no cualq uier pat ró n de relació n puede s er cons onant e con una red q ue opere des de el enf oq ue de 
g obernanz a.  la t ercera es  la divers idad e import ancia del nú mero de act ores  q ue repres ent an a g rupos  e int ere-
s es  h et erog é neos  de la s ociedad.  la cuart a es  la ex is t encia de objet ivo comú n a pes ar de la divers idad de met as  
part iculares .  U n ex ces ivo nú mero de act ores  o ciert a imprecis ió n en los  crit erios  q ue g uí an las  int eracciones  de s us  
miembros  obs t aculiz an la t oma de decis iones .  Por ú lt imo, la q uint a es  q ue uno de los  act ores  es  una org aniz ació n 
pú blica q ue s uele s er la res pons able de la polí t ica en t orno a la q ue s e art icula la red.

los  as pect os  recié n s eñ alados  s erá n los  q ue má s  adelant e s e obs ervará n en el cas o concret o del prog rama 
F ondo solidario de V ivienda de la Polí t ica h abit acional ch ilena.

3 . 4  F undam entos de la Política H abitacional C h ilena 

des de el añ o 2000 con el g obierno del ex  pres ident e lag os  s e plant ean los  principales  cambios  de enf oq ue de 
la polí t ica h abit acional en ch ile, concret á ndos e def init ivament e bajo la denominada “ nueva polí t ica h abit acional 
ch ilena” , es t ablecida a principios  del 2006  q ue s e concret a en el decret o 17 4 y  q ue s e dis t ing ue bá s icament e por 
t res  element os  o ras g os  dif erenciadores , piez as  claves  a la h ora de arg ument ar por q ué  la polí t ica h abit acional, 
es pecí f icament e el prog rama del F sV , a t rat ar en el pres ent e art í culo-, s e podrí a obs ervar des de el enf oq ue de 
redes  de polí t icas  pú blicas .

en primer lug ar, la polí t ica por medio del prog rama F sV , int ent a dar prot ag onis mo a las  f amilias  benef iciarias , 
int eg rá ndolas  como part e f undament al del proces o de ejecució n del proy ect o h abit acional.  la s olució n h abit acio-
nal para las  f amilias  de má s  es cas os  recurs os  del paí s , s e cons t it uirí a dent ro de la pers pect iva de redes  de polí t icas  
como el g ran objet ivo comú n q ue compart en los  act ores  q ue conf orman la red.  

en s eg undo lug ar, la incorporació n de las  eGis como ent idades  int ermediarias  y  res pons ables  de la as is t encia 
t é cnica y  s ocial de los  proy ect os  h abit acionales .  es t o s in duda, es  uno de los  cambios  má s  relevant es  y  dif erencia-
dores  con las  polí t icas  ant eriores .  Por t ant o, dirí amos  q ue ex is t e int erdependencia ent re los  act ores  para log rar el 
objet ivo comú n.  

en t ercer lug ar y  en relació n con los  demá s  element os  ant es  ex pues t os , s e dis t ing ue en la polí t ica la relació n 
de las  eGis con el M inis t erio de V ivienda, los  int eg rant es  del comit é , as í  como t ambié n las  relaciones  e int eraccio-
nes  q ue s e propician des de las  direct ivas  de los  comit é s  de vivienda con las  propias  f amilias  benef iciarias  y  eGis.

en es t e s ent ido, en cada red q ue conf orma un proy ect o h abit acional s e obs ervarí an pat rones  de relaciones  e 
int eracciones  det erminadas  ent re los  act ores  part icipant es .  

A part ir de es t os  element os  dif erenciadores , s e des plieg a el aná lis is  de es t e t rabajo q ue aborda es t e cas o en 
part icular, donde la relevancia es t arí a pues t a en el cont ex t o y  part icipació n de los  dif erent es  act ores  ( pú blicos  y  
privados )  en la polí t ica h abit acional.  

3 . 5  Pr incipales Actor es q ue par ticipan del pr oceso del F ondo S olidar io de V ivienda

la polí t ica h abit acional, es pecí f icament e el prog rama F sV , M odalidad cons t rucció n en nuevos  terrenos  
( cnt) , cont empla dif erent es  act ores  para la implement ació n del prog rama y  ejecució n de los  proy ect os  h abit a-
cionales .  es t os  act ores  pueden s er g ubernament ales  o no g ubernament ales  ( privados  u org anis mos  s in f ines  de 
lucro) , lo q ue da cuent a de una divers idad de act ores  q ue s e h acen part e en el des arrollo del proces o.  

es  import ant e res alt ar, q ue s i bien s e incorporan nuevos  act ores  ( eGis)  al proces o de ejecució n de los  proy ec-
t os  h abit acionales , los  demá s  act ores  part icipaban de f orma dis t int a o res pondí an a ot ras  f unciones .  lo int ere-
s ant e es  des t acar como s e modif ican las  int eracciones  ent re ellos  y  en es t e s ent ido có mo adq uieren nuevos  roles  
en es t a f as e de implement ació n.  

los  principales  act ores  pú blicos  o g ubernament ales  s eñ alados  en el decret o 17 4 ( M inis t erio de V ivienda y  
U rbanis mo, 2008:11-13 )  s on: 

1.  M unicipios : corres pondient e al g obierno local de la comuna.  Aplica la F ich a de Prot ecció n social ( F Ps) , 
ent reg a inf ormació n s obre los  t errenos  y  las  viviendas , as í  como los  permis os  de edif icació n y  avalú os .  
tambié n recibe las  obras  y  puede pres t ar s ervicios  de as is t encia t é cnica y  s ocial.  
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Ademá s  de lo ant erior, el municipio es  res pons able de ent reg ar t oda la inf ormació n q ue le corres ponde 
y  s ea neces aria para el é x it o del proy ect o;  de ot org ar Pers onalidad J urí dica a los  comit é s ;  de aplicar y  ac-
t ualiz ar la F ich a de Prot ecció n social ( F Ps) ;  de inf ormar la t as ació n de la vivienda q ue s e q uiere comprar;  
de ot org ar el permis o de edif icació n o cons t rucció n;  de ot org ar la recepció n f inal de las  obras , una vez  
t erminada la cons t rucció n.  

la part icipació n de la M unicipalidad en los  proy ect os  h abit acionales  cumple una f unció n f undament al 
para la concreció n y  obt enció n de la vivienda, y  en es t e s ent ido puede cons t it uirs e como un act or f acilit a-
dor del proces o o t odo lo cont rario, pues t o q ue ot org a los  permis os  y  req uerimient os  corres pondient es  
durant e las  dis t int as  f as es  del des arrollo del proy ect o h abit acional.  

2.  seR V iU : es  el s ervicio del es t ado q ue depende direct ament e del M inV U  y  es  res pons able de los  Prog ra-
mas  H abit acionales  de la reg ió n del paí s  q ue le corres ponde.  R evis a los  proy ect os  y  s olicit udes , pag a los  
s ervicios  de las  eGis y  as ig na s ubs idios .  

Ademá s  de las  f unciones  ref erent es  a permis os  y  calif icació n de los  proy ect os , el seR V iU  puede cons t i-
t uirs e como un f acilit ador en el des arrollo de los  proy ect os , en t ant o propicia una colaboració n en con-
junt o con las  eGis.  

3 .  M inV U : el papel de g obierno des de un nivel cent ral a t ravé s  del M inV U , q ueda releg ado a t res  g randes  
f unciones : 

• la conf ecció n del marco leg al q ue s us t ent a la polí t ica h abit acional ( en es t e cas o, el decret o 17 4) .  

• la coordinació n ent re los  dis t int os  act ores .  

• la f is caliz ació n para q ue s e cumpla lo plant eado por cada una de las  part es .  

los  principales  act ores  no g ubernament ales  q ue es t ablece la polí t ica, s on: 

1.  las  F amilias  benef iciarias , q uienes  s e org aniz an en comit é s  de vivienda ( con pers onalidad jurí dica)  pro-
t ag oniz ando el des arrollo del proy ect o h abit acional.  son q uienes  deciden, dent ro de un ciert o marco, 
dó nde es t ará n localiz adas  s us  viviendas , q uié nes  s e las  cons t ruirá n, q ué  caract erí s t icas  t endrá n, có mo s e 
conf ig urará  el f ut uro barrio y  q uié n s erá  s u ent idad Ges t ora de inmobiliaria social ( eGis) .  

lo int eres ant e es  obs ervar s i las  f amilias  benef iciarias  s on realment e las  prot ag onis t as  de s us  proy ect os  
h abit acionales , debido al des balance de poder propio de la red de act ores  q ue conf orma la polí t ica.  

2.  direct iva del comit é : son los  repres ent ant es  del g rupo org aniz ado de pos t ulant es  ( comit é ) , q uienes  de-
ben recibir y  canaliz ar las  inq uiet udes , cons ult as  y  s ug erencias  de las  f amilias  a lo larg o de t odo el proces o 
para res olverlas  con la eGis o seR V iU ;  t rabajar permanent ement e con la eGis para el é x it o del proy ect o;  
as eg urars e de q ue el proces o s e lleve a cabo como es t á  es t ablecido y  en los  plaz os  indicados ;  org aniz ar 
un s is t ema de t oma de decis iones  de la as amblea;  adminis t rar con res pons abilidad los  f ondos  del comit é .  

el rol de la direct iva de los  comit é s  es  clave.  no s olo por las  dif erent es  g es t iones  q ue t ienen q ue realiz ar 
para el é x it o de los  proy ect os , s ino t ambié n por la pos ició n q ue puedan ocupar en la red de act ores .  direc-
t ivas  empoderadas  log ran apropiars e y  h acer s uy o el proy ect o de vivienda.  ló g icament e, el rol q ue t eng a 
la direct iva no s olo depende de ellos  mis mos  como comit é , s ino q ue t ambié n de la ló g ica de operació n de 
la eGis q ue coordina el proy ect o.  

3 .  las  eGis, Pueden s er org aniz aciones  de dis t int a nat uralez a ( como onG’ s , municipalidades , ag rupaciones  
s ociales , inmobiliarias  privadas , et c)  q ue cumplan con los  req uis it os  es t ipulados  por el M inV U  y  q ue t en-
g an un convenio f irmado con la secret arí a R eg ional M inis t erial ( seR eM i)  de V ivienda y  U rbanis mo de la 
reg ió n en la q ue t rabajan;  y  s e ocupan del t rabajo t é cnico y  s ocial del proy ect o, coordinando a los  dis t in-
t os  act ores  en jueg o: la cons t ruct ora, el comit é  de vivienda, municipio y  seR V iU s  R eg ionales  en t odos  los  
pas os  as ociados  a la obt enció n de la vivienda def init iva.  

4.  empres as  cons t ruct oras , los  act ores  provenient es  del mercado q ue por medio de una licit ació n part ici-
pan en la cons t rucció n de las  viviendas .  

las  cons t ruct oras  ademá s  de s er las  res pons ables  de concret ar la cons t rucció n de las  viviendas , part icipan 
en las  mes as  de t rabajo q ue s e realiz an de manera t rimes t ral ( como mí nimo)  en conjunt o con los  demá s  act ores  
q ue conf orman el proy ect o h abit acional, s iendo part e de las  dis cus iones , neg ociaciones  y  t oma de decis iones  en 
lo ref erent e a la f as e de cons t rucció n de las  viviendas .  
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Ademá s  de los  act ores  recié n s eñ alados , pueden part icipar má s  ent idades  como ot ros  minis t erios , g rupos  o 
as ociaciones  es pecí f icas  para cada proy ect o h abit acional en part icular.  

la f as e de implement ació n o ejecució n del prog rama F sV , s e concret a en 4 et apas  def inidas  por el M inV U  
( 2008) , -preparació n;  es t udio y  calif icació n;  ejecució n e;  ins t alació n- donde los  dif erent es  act ores  cumplen un rol 
má s  o menos  vis ible s eg ú n las  f inalidades  en cada una de es t as .  sin embarg o, s on las  eGis y  las  f amilias  repres en-
t adas  por la direct iva del comit é , las  q ue prot ag oniz an y  t ienen may or part icipació n en las  dif erent es  f as es  del 
proy ect o h abit acional.  en es t e s ent ido, el t ipo de int eracciones  q ue s e den ent re las  f amilias  y  la eGis res pons able 
s erá  clave y  det erminant e en la incorporació n y  vinculació n de los  demá s  act ores  en el proces o.

PR I NC I PAL E S  R E S U L T AD O S  

la polí t ica h abit acional ch ilena s e def ine y  opera en s u f as e de implement ació n des de la ló g ica de coordina-
ció n ent re los  dif erent es  act ores  q ue part icipan en la red, en concordancia con los  req uerimient os  q ue s urg en de 
las  t rans f ormaciones  s ociales  en curs o.  no obs t ant e, no podemos  af irmar des de es t os  principios  de la polí t ica 
h abit acional en red, q ue los  proces os  deliberat ivos  ent re los  act ores  ocurran ef ect ivament e.

Para evidenciar las  ló g icas  de coordinació n y  org aniz ació n en red s e debe obs ervar, en primer lug ar, có mo s e 
concret a y  opera la red de act ores , porq ue podrí a s uceder q ue s ig a ex is t iendo un ú nico cent ro rect or q ue cont rola 
y  adminis t ra la coordinació n de la red, demos t rando una ló g ica jerá rq uica en dich o modo de operació n.

bajo es t e enf oq ue, es  obs ervable de manera paradojal có mo s e reproducen ló g icas  jerá rq uicas  en la ins t au-
ració n de mecanis mos  f ormales  en el proces o de la polí t ica q ue apelan a la coordinació n de act ores  de t ipo no 
jerá rq uica, s in embarg o, de ig ual f orma s on es t ablecidos  des de arriba y  no des de los  act ores  part icipant es .

en es t e cont ex t o, podrí amos  preg unt arnos  ¿ q ué  t ipo de acciones  pú blicas  bajo el enf oq ue de redes  de po-
lí t icas  pú blicas  podrí an s er aq uellas  q ue pot encien may ores  niveles  de coordinació n no jerá rq uica?  en el cas o de 
la polí t ica h abit acional q ue aq uí  s e aborda, podrí amos  pens ar en el Plan de H abilit ació n social q ue s us t ent a es t a 
polí t ica, int ent ando q ue los  proy ect os  cons ideren es t rat eg ias  de s uperació n y  promoció n de derech os  s iempre 
acordes  a las  caract erí s t icas  y  part icularidades  del comit é  de f amilias  q ue conf orma cada proy ect o h abit acional.

4 . 1  R edes de Políticas Públicas en el Pr og r am a F S V :  C oor dinación entr e actor es y contr ol social.

en bas e a las  aprox imaciones  t eó ricas  revis adas , s e cons ideraron los  h allaz g os  q ue h acen ref erencia al cont rol 
s ocial y  t rans parencia en los  proces os  as í  como t ambié n la propia org aniz ació n de la red en los  proy ect os  h abit a-
cionales .

como bien s e s eñ aló  en el marco t eó rico, la coordinació n ent re act ores  es  clave en el f uncionamient o de la 
red, reconociendo q ue ex is t en dif erent es  f ormas  de coordinació n.  És t a puede s er jerá rq uica y  cent raliz ada o des -
de el ot ro polo, una coordinació n des cent raliz ada y  h oriz ont al.

Por t ant o, no bas t a s olo con q ue ex is t a coordinació n ent re los  act ores , pues t o q ue la red podrí a es t ar liderada 
por un orden jerá rq uico en s u compos ició n y  f orma de proceder.  Para analiz ar es t e punt o, debemos  t ener en cuen-
t a q ue los  act ores  q ue part icipan en la red es t á n def inidos  des de la normat iva q ue es t ablece la polí t ica, pero q ue la 
conf ormació n de la mis ma y  el modo de operar de es t a, s e da s eg ú n los  cas os  part iculares  de la mis ma.

A part ir de los  res ult ados  obt enidos , podemos  es t ablecer q ue má s  q ue una coordinació n ent re las  part es , lo 
q ue ef ect ivament e ocurre es  un t rabajo “ compart iment aliz ado” , donde cada uno cumple s u f unció n es pecí f ica 
s in convers ar ni dialog ar con los  demá s  act ores  q ue conf orman la red.  Por ot ra part e, el seR V iU  s e vincula con los  
demá s  act ores  s olo cuando h ay  conf lict o, por lo q ue no s e h acen part e de la red en t é rminos  de convivencia ni 
int eracciones  pos ibles .  las  f amilias  no t ienen un f eedback  q ue permit a mejorar las  polí t icas , la int ervenció n coor-
dinada de es t e org anis mo s e limit a a los  cas os  conf lict ivos .

lo int eres ant e es  q ue des de los  cas os  es t udiados  en es t a inves t ig ació n, s e obs erva q ue s i bien la relació n con 
el seR V iU  no es  la má s  cercana ni la má s  pres ent e, los  dis t int os  act ores  lo mencionan como un act or clave en el 
des arrollo de s us  proy ect os .  en varios  cas os  la pres encia del seR V iU  como miembro de la red h a s ido f undament al 
a lo larg o del proces o, e inclus o, la may orí a de los  proy ect os  t uvieron un t errit orial en s u moment o y  al mis mo 
direct or de la ins t it ució n vis it ando s u proy ect o.

Al parecer, la incert idumbre del seR V iU  en t ant o el des arrollo de los  proy ect os  h abit acionales  a t ravé s  de in-
t ermediarios , res ult a un as pect o f undament al a cons iderar.  el diag nó s t ico q ue ellos  realiz an s obre la coordinació n 
y  la relació n ent re los  act ores  q ue part icipan en la red, no res ult a es pecialment e aus picios o.  F alt arí a convers ació n 
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ent re los  part icipant es , donde cada act or aport as e la inf ormació n q ue t iene q ue compart ir para es t ar al t ant o de 
có mo es t á  operando la polí t ica, as í  como t ambié n de dar cuent a de pos ibles  problemas  o mejoras .

Para q ue es t o ocurra, es  neces ario crear ins t ancias  de comunicació n y  encuent ro q ue f avorez can una mejor 
coordinació n e int erdependencia ent re las  part es .  Para el seR V iU  debe s er f undament al q ue los  principales  cola-
boradores  s ean las  f amilias , pues  s on ellas  q uienes  t ienen la inf ormació n y  puedan es t ar s upervis ando en t erreno 
lo q ue s e es t á  h aciendo y  s i s e es t á  h aciendo como s e deberí a h acer.  de ah í  la import ancia de la part icipació n y  de 
cont ar con comunidades  empoderadas , s i t ienes  una ag rupació n bien empoderada por lo g eneral t ienes  buenos  
res ult ados .

des de los  cas os  obs ervados , s e conf irma la idea de q ue con dirig ent es  empoderados  los  res ult ados  s on bue-
nos .  dos  de los  proy ect os  q ue f ueron analiz ados  q ue es t uvieron liderados  por la eGis f undació n, cont aban con una 
h is t oria de vida en el campament o donde viví an, y  ah í  la pres encia y  part icipació n de los  dirig ent es  f ue clave.  de 
h ech o una de las  raz ones  q ue ex plicarí a el alt o nivel part icipat ivo en es os  proy ect os , t iene q ue ver con el empode-
ramient o de los  dirig ent es  q ue a s u vez  s e propag aba en el comit é .  As í  t ambié n, uno de los  proy ect os  corres pon-
dient e a la eGis municipal q ue t ambié n t ení a es t as  caract erí s t icas , en t é rminos  part icipat ivos  y  t oma de decis iones  
a lo larg o del proces o, avanz ó  má s  allá  de los  es pacios  mí nimos  q ue el municipio ent reg aba.

Ah ora bien, es  pos ible advert ir des de la ot ra pers pect iva, q ue t ener comunidades  con dirig ent es  empodera-
dos  podrí a t rans f ormars e en una amenaz a para las  eGis y  cons t ruct oras .  surg e as í  ot ro element o int eres ant e de 
prof undiz ar, pues t o q ue al parecer los  int ermediarios  pref erirí an comunidades  con dé bil org aniz ació n comunit a-
ria, q ue les  permit ies e t omar s us  propias  decis iones  s in cons iderar a las  f amilias  como las  reales  prot ag onis t as  del 
proces o.

en es t e s ent ido, el t rabajo debiera encaminars e h acia el empoderamient o de las  f amilias , q ue cuent en con la 
inf ormació n neces aria y  dis ponible, q ue s ean cons cient es  de s us  deberes  y  derech os  para q ue puedan adminis t rar 
s u propio capit al y  miren el proces o s int ié ndos e dueñ os  del mis mo.  sin duda, res ult arí a f undament al t ener buenas  
eGis q ue log ren cumplir el Plan de H abilit ació n social y  t rabajar en conjunt o con las  f amilias .

4 . 2  E l contr ol social y tr anspar encia en los pr ocesos

cuando una polí t ica opera en red y  cada act or cumple s us  f unciones  poniendo en jueg o s us  propios  int eres es  
y  procedimient os , es  import ant e q ue ex is t an mecanis mos  de cont rol q ue permit an t rans parent ar los  proces os  y  
recurs os  q ue s e ponen en jueg o.

en el cas o del prog rama F sV  en g eneral, ex is t en s upervis iones  de part e del M inV U  q ue t ienen por objet ivo 
s upervis ar q ue los  recurs os  del es t ado s e es t é n ut iliz ando de la f orma correct a.  des de los  res ult ados  obt enidos  
de las  ent revis t as  a los  f uncionarios  del M inV U  y  seR V iU , s e obs erva q ue en def init iva la relació n q ue s e s os t iene 
ent re la ins t it ució n y  los  demá s  act ores  s e concret a en s upervis iones  de rig or.  Para ello ex is t e un s upervis or de 
obras  y  uno para el á rea s ocial, q uien revis a s i el PH s s e es t á  o no llevando a cabo de la f orma en q ue s e planif icó .

des de el seR V iU  s e es pera q ue h ay a un may or cont rol s ocial para denunciar cuando no es t á n f uncionando 
bien los  prog ramas , en t ant o los  int ermediarios  e irreg ularidades  en t orno al proces o.  ello porq ue s eg ú n el diag -
nó s t ico realiz ado por los  f uncionarios , los  res ult ados  de las  s upervis iones  a los  int ermediarios  eGis s eñ alan q ue los  
int ermediarios  ef ect ivament e no cumplen con lo es t ipulado, det ect ando un mal manejo con los  recurs os  en t orno 
a los  res ult ados .

el t ema es t arí a dado por la baja capacidad de cont rol q ue t ienen como M inis t erio.  Por ende, s e es perarí a 
como s olució n o es t rat eg ia no s olo dirig ent es  empoderados , s ino t ambié n f amilias  q ue cont rolen a s us  dirig ent es .

en es t e s ent ido, s e vuelve relevant e dis t ing uir cuá ndo un proy ect o es  ex it os o o no en t é rminos  de res ult ados  
del proces o.  des de los  cas os  es t udiados  en es t a inves t ig ació n, s e da la dif erencia.  ex is t en proy ect os  q ue s e des a-
rrollan en menos  t iempo, inclus o menos  de un añ o como es  el cas o de la eGis privada q ue s e cons ideró  en es t e 
t rabajo, mient ras  q ue ex is t en ot ros  proy ect os  q ue t ardan má s  t iempo del es t ipulado ( h as t a 3  añ os  alg unos ) , pero 
q ue cuent an con proces os  part icipat ivos  má s  f uert es .

son much as  las  combinaciones  q ue s e pueden es t ablecer al res pect o.  sin embarg o, es t a dis t inció n es  impor-
t ant e s i cons ideramos  los  recurs os  econó micos  q ue s e as ig nan para cada proy ect o.  es  el mis mo dinero para un 
proy ect o q ue dura 9 mes es  al q ue dura 2 añ os  o má s .  Por ende, los  recurs os  para el q ue dura má s  s on es cas os  e 
inclus o pueden ent rar en una neces idad de s uplement o de recurs os .  es t e f ue el cas o de la eGis f undació n, q ue s i 
bien des t aca por s u f uncionamient o de la red y  por la part icipació n de las  f amilias , h an t enido variados  problemas  



Olaya Grau

gobernanZ a y redes de polÍ ticas pÚ blicas:  el caso de la polÍ tica H abitacional cH ilena
EST

U
D

IO
S

Gestión y Análisis de PolíticAs PúblicAs, nueva Época, no 12 julio-diciembre 2014 issn: 1989-8991 –  doi: 10. 2496 5 / g app. v0i12. 10209

– 39 –

de recurs os  en s us  proy ect os .  Al cont rario, la eGis privada q ue t omó  dos  cas os  q ue arras t raban un f racas o ant e-
rior, con los  mis mos  recurs os  realiz a un proy ect o h abit acional en 9 mes es , pero con un bajo nivel de part icipació n 
de las  f amilias .

4 . 3  O r g aniz ación de la r ed y coor dinación entr e actor es en los pr oyectos h abitacionales

en cuant o a la org aniz ació n de la red y  coordinació n ent re act ores , s e obs ervan dif erencias  ent re las  3  eGis.  

los  mapas  de act ores  q ue s e pres ent an a cont inuació n, dan cuent a del t ipo de red en cada uno de los  proy ec-
t os  s eleccionados .  es t os  es t á n dif erenciados  por eGis y  por proy ect os .  

EsquEma N°1
 mapa dE actorEs proyEctos EGIs públIca    

F uent e: Grau, 2013  
EsquEma N°2

mapa dE actorEs proyEctos EGIs prIvada

 F uent e: Grau, 2013  
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EsquEma N°3
mapa dE actorEs proyEctos EGIs FuNdacIóN

F uent e: Grau, 2013

se aprecia una t endencia h acia una org aniz ació n y  coordinació n en red may or para la eGis t ipo F undació n, en 
cont ras t e con lo q ue s e obs erva en la eGis privada donde la coordinació n ent re act ores  predominarí a el ajus t e de 
roles  y  f unciones  de cada act or al orden leg al vig ent e.  en t ant o en la eGis municipal s e obs ervan dif erencias  ent re 
los  dos  proy ect os  abordados .  en uno de ellos  ex is t irí a may or org aniz ació n y  coordinació n, lo q ue s e podrí a ex plicar 
por la org aniz ació n y  t ipo de comunidad, con direct iva empoderada y  part í cipe de t odo el proces o.

A dif erencia de las  ot ras  eGis s eleccionadas , en el cas o de la eGis f undació n, s e des t acó  en ambos  proy ect os  
el nú mero de act ores  q ue part iciparon en la ejecució n de es t os , mient ras  q ue en la eGis privada s olo part iciparon 
los  def inidos  s eg ú n la normat iva.  es t o podrí a ex plicars e a part ir de varias  raz ones , por un lado, la f undació n no 
cuent a con recurs os  econó micos  s uf icient es  para concluir un proy ect o de vivienda q ue s obrepas e los  mí nimos  
es t ablecidos  en la normat iva, lo q ue req uiere de má s  recurs os  t ant o econó micos , h umanos  y  de conocimient o 
q ue s olo pueden aport ar act ores  privados  o pú blicos .  de es t a f orma, la f undació n s e as ocia a ot ras  ent idades  q ue 
colaboren en el des arrollo de alg una de las  á reas  del proy ect o.  Por ot ro lado, la f undació n s e s us t ent a g racias  al 
aport e de t erceros , lo q ue ins t ala una ló g ica colaborat iva q ue t ambié n es  part e de los  proy ect os  de vivienda de-
s arrollados  por é s t a.  lo ant erior t ambié n s e podrí a vis ualiz ar como un as pect o neg at ivo en la medida en q ue los  
s ubs idios  ent reg ados  no s on s uf icient es  para concret ar los  proy ect os  h abit acionales , de ah í  la neces idad de cont ar 
con aport es  ex t ernos  para cof inanciarlos .

en ambos  cas os  analiz ados  de la eGis f undació n, s e vis ualiz a q ue no s olo la eGis s e vincula con los  demá s  
act ores  part icipant es , s ino t ambié n y  en f orma prot ag ó nica, los  dirig ent es  de cada uno de los  proy ect os .  en es t e 
s ent ido, des de las  ent revis t as  realiz adas  a los  dirig ent es  s e des t aca la relació n con los  act ores  f ormales  e inf orma-
les  q ue f ormaron part e del proy ect o, ins t aurando reuniones  o es pacios  de t rabajo con cada uno de ellos .

en el cas o del proy ect o i de es t a eGis, t ant o la dirig ent e como el coordinador s ocial ent revis t ados  s eñ alan la 
import ancia de las  int eracciones , acuerdos  y  compromis os  at endidos  en el proces o.  As í  t ambié n, la relació n ent re 
la cons t ruct ora q ue ejecut ó  las  obras , con la eGis y  la direct iva f ue un as pect o vit al en el des arrollo del proy ect o.  
la cons t ruct ora part icipaba de las  mes as  de t rabajo y  as ambleas , cons t it uy é ndos e como un act or má s  dent ro del 
proces o.

en el proy ect o ii des arrollado por es t a eGis, la coordinació n y  colaboració n de los  dis t int os  act ores  q ue par-
t iciparon en es t e proy ect o, f ue f undament al.  U na amplia g ama de act ores  ex t ernos  a los  mí nimos  es t ablecidos  
por la normat iva, aport aron con s us  conocimient os  y  recurs os  es pecí f icos  en los  dis t int os  moment os  del proces o.

en cambio, en el cas o de la eGis municipal, des de las  ent revis t as  realiz adas  s e obs erva la preponderancia de 
la jerarq uí a relat iva de cada act or, s it uando la res pons abilidad del proy ect o en manos  de la eGis corres pondient e 
q ue a s u vez  s e vincula f uert ement e con el seR V iU  como el act or q ue f acilit a el proces o.  es t o s e vis ualiz a aú n má s  
des de lo s eñ alado por los  coordinadores  de los  proy ect os .

Por ot ra part e, cabe s eñ alar q ue en uno de los  proy ect os  de la eGis f undació n ex is t ieron f uert es  complicacio-
nes  q ue neces it aron de la colaboració n de much os .  el comit é  con la eGis permit ió  incorporar variados  act ores  en 
el proces o, los  cuales  f ueron claves  para el log ro.



Olaya Grau

gobernanZ a y redes de polÍ ticas pÚ blicas:  el caso de la polÍ tica H abitacional cH ilena
EST

U
D

IO
S

Gestión y Análisis de PolíticAs PúblicAs, nueva Época, no 12 julio-diciembre 2014 issn: 1989-8991 –  doi: 10. 2496 5 / g app. v0i12. 10209

– 41 –

las  mes as  de t rabajo y  as ambleas  donde part icipaban los  dif erent es  act ores , s e cons t it uy eron en los  es pacios  
f undament ales  para dis cut ir, dialog ar e inf ormar s obre las  dis t int as  decis iones  y  avances  del proy ect o.  si bien cada 
act or cumplió  s u f unció n det erminada y  aport ó  en las  dis t int as  ins t ancias , la direct iva s e cons t it uy ó  como el act or 
f undament al para el log ro del proy ect o y  clave, para la coordinació n ent re las  part es .

en es t e s ent ido, podrí amos  inf erir q ue la coordinació n ent re los  act ores  y  org aniz ació n de la red irí a má s  allá  
de las  relaciones  reg idas  des de el orden leg al q ue es t ablece la normat iva del F sV , avanz ando h acia una coordina-
ció n h oriz ont al y  des cent raliz ada.

Por ot ra part e, en el cas o de la eGis municipal, las  relaciones  ent re los  act ores  res ponden al cumplimient o de 
lo mí nimo es t ablecido por la normat iva q ue reg ula el f uncionamient o del F sV .  es t o s e concret ó  en las  reuniones  
es t ipuladas  como jus t ament e neces arias  ent re los  act ores  part icipant es .  se obs erva q ue predomina la jerarq uí a re-
lat iva de cada act or y  q ue las  relaciones  s e rig en des de el orden leg al vig ent e, des de lo es t ablecido como mí nimo, 
s obre t odo al obs ervar la no cons ideració n de las  f amilias  benef iciarias  en la co-cons t rucció n del proy ect o.

ot ro as pect o relevant e en es t e s ent ido, t iene q ue ver con la relació n de dependencia q ue s e obs erva ent re las  
f amilias  y  el municipio como ins t it ució n.  es t a relació n no cambia ni s e modif ica en el moment o en q ue la M unicipa-
lidad pas a a s er eGis del proy ect o, má s  bien, s e mant iene y  s e f ort alece la ló g ica del as is t encialis mo.

Ademá s , des de las  ent revis t as  realiz adas , s e obs erva q ue no ex is t ió  relació n ent re las  f amilias  y  la cons t ruc-
t ora, ni t ampoco s e apreció  un t rabajo ni org aniz ació n comunit aria ent re las  f amilias  q ue conf ormaban el comit é .  
todas  las  act ividades  e ins t ancias  de coordinació n s e remit ieron a lo es t ablecido como mí nimo dent ro del decret o.

en el cas o de es t a eGis ex is t e una dif erencia import ant e ent re un proy ect o y  ot ro.  es t o s e podrí a ex plicar por 
el nivel de org aniz ació n previa q ue t ení an como comunidad.

en el proy ect o ii corres pondient e a la eGis M unicipal, s e obs erva có mo la comunidad convoca y  des arrolla 
dis t int os  es pacios  de coordinació n, neg ociació n y  deliberació n en conjunt o.  si bien es t e proy ect o es t arí a bajo 
las  mis mas  condiciones  q ue el ant erior, al parecer f ue la comunidad q uien ins t auró  es pacios  con la cons t ruct ora, 
municipio, alcalde y  s ocios  del comit é  en relació n con los  avances  y  decis iones  del proy ect o.  Aunq ue dis t a de una 
coordinació n de t ipo h oriz ont al y  des cent raliz ada, es  import ant e des t acar la pres encia y  part icipació n de las  f ami-
lias  en los  es pacios  y  decis iones  a s u alcance.  ello s e puede vis ualiz ar en la f uert e relació n q ue t ení an las  f amilias  
con la cons t ruct ora q ue ejecut ó  las  obras , s in neces it ar al municipio como int ermediario ent re ellos .

si comparamos  la eGis municipal y  f undació n con la eGis privada, obs ervamos  q ue en es t a ú lt ima s e dis t ing ue 
un menor nivel org aniz ació n y  coordinació n en t odas  las  cat eg orí as  cons ideradas  en comparació n con los  demá s  
proy ect os  corres pondient es  a la eGis privada abordados  en es t e t rabajo.  sin embarg o, ambos  proy ect os  s e con-
cret aron con é x it o y  en los  t iempos  es t ipulados  una vez  q ue es t a eGis s e h ace carg o.

As imis mo, en ambos  proy ect os  part iciparon los  mí nimos  act ores  es t ablecidos  por la normat iva, remit ié ndos e 
a las  labores  as ociadas  de cada rol.  las  reuniones  q ue s e realiz aban ent re la eGis y  direct iva eran má s  bien inf or-
mat ivas  s obre los  avances  y  as pect os  claves  del proy ect o.  sin perjuicio de ello, la direct iva des t aca en la ent revis t a 
la buena relació n y  dis pos ició n de part e de la eGis para aclarar dudas  y  realiz ar cons ult as  res pect ivas .

las  relaciones  ent re act ores  s e daban s eg ú n los  req uerimient os  del proy ect o.  Por ende, las  f amilias  no t uvie-
ron may or cont act o con la cons t ruct ora a carg o de ambos  proy ect os , relacioná ndos e es t a ú lt ima direct ament e 
con la eGis y  seR V iU .  la cons t ruct ora s olo as is t ió  a las  reuniones  cuando f ue neces ario.

sin embarg o y  a pes ar del cort o t iempo q ue duró  la ejecució n de ambos  proy ect os  con es t a eGis, las  f amilias  
y  dirig ent es  log raron cons t ruir una relació n de conf ianz a con la eGis, no as í  con la municipalidad.

en el cas o del proy ect o ii, s i bien es  pos ible es t ablecer q ue las  f amilias  t uvieron una buena relació n con la 
eGis, no s e vis ualiz aron int eracciones  pos it ivas  con los  demá s  act ores , debido a q ue el comit é  no conf iaba en el 
municipio por la ex periencia ant erior de f racas o.

cons iderando los  punt os  recié n s eñ alados , s e obs erva la jerarq uí a relat iva de cada act or as í  como t ambié n s e 
obs erva q ue la red y  s us  relaciones  s e rig en des de el orden leg al vig ent e o de lo es t ablecido como mí nimo.

C O NC L U S I O NE S

el prog rama F sV  s e conf orma en una red de int eracció n ent re dif erent es  act ores , t ant o pú blicos  como priva-
dos , q ue compart en f unciones  res pect ivas  y  res ponde a s u vez , al enf oq ue de g obernanz a democrá t ica.
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la g obernanz a en relació n a la polí t ica h abit acional, s upone en principio la def inició n de reg las  para la reali-
z ació n de compromis os  ent re ag ent es  pú blicos  y  privados , q ue permit an una dis t ribució n de cos t os  y  benef icios  
f rent e a una decis ió n comú n o una s olució n de problemas ;  reg las  q ue en cada cas o ex ig en de los  part icipant es  
limit ar de manera volunt aria s u libert ad de acció n;  es t o puede conducir a un modelo de ident idades  org aniz at ivas , 
compet encias  y  es f eras  de int eré s  mut uament e acept adas  ( M as careñ o, 2010) .

teniendo en cuent a es t a premis a, diremos  q ue no bas t a con q ue ex is t a coordinació n ent re los  act ores , pues t o 
q ue la red podrí a es t ar liderada por un orden jerá rq uico en s u compos ició n y  f orma de proceder o por el cont rario, 
una red q ue opera en f orma des cent raliz ada, la cual podrí a encaminars e a un t ipo de coordinació n pos t  conven-
cional.  

si bien s e apela a una coordinació n de act ores  de t ipo no jerá rq uica para la ejecució n de la polí t ica, paradó ji-
cament e s e reproducen ló g icas  jerá rq uicas , replicando ent onces  la ló g ica de una s ociedad adminis t rada - con alg u-
nos  mat ices - q ue g enera condiciones  y a dadas  y  no deja es pacios  para la creació n de ins t ancias  des de los  mis mos  
ciudadanos .

des de los  cas os  obs ervados , s e vis ualiz an dis t int os  t ipos  de org aniz ació n de la red s eg ú n las  dif erent es  eGis.  
en el cas o de la eGis f undació n, s e aprecia may or des cent raliz ació n en la coordinació n, as í  como relaciones  e in-
t eracciones  colaborat ivas  y  cercanas  ent re los  dis t int os  act ores .  en t ant o, en los  proy ect os  h abit acionales  corres -
pondient es  a la eGis pú blica, s i bien s e obs ervan relaciones  cercanas  ent re comit é , eGis y  seR V iU  met ropolit ano, 
predominó  una ló g ica as is t encialis t a con la municipalidad lo q ue s e t rans f ormó  en una caract erí s t ica predominan-
t e en es t e cas o de es t udio, dis t ing uiendo un t ipo de normat ividad pre convencional con mat ices  convencionales .  
los  proy ect os  h abit acionales  q ue des arrolló  la eGis privada, cons t at an q ue s i bien las  relaciones  con la eGis eran 
de conf ianz a, las  relaciones  e int eracciones  con el municipio, s e conf ig uraban des de la des conf ianz a.

sin embarg o, es t as  dimens iones  de aná lis is  no s olo dependen del t ipo eGis q ue es t é  liderando, s ino t ambié n, 
de las  precondiciones  proces uales  y  normat ivas  de los  dis t int os  act ores  q ue part icipan en la red.  

si obs ervamos  los  res ult ados  de los  6  proy ect os  h abit acionales  abordados , s e vis ualiz an as pect os  comunes  
en t orno a la vida en campament os  y  por t ant o dif erencias  ent re los  comit é s  q ue no vivieron en es t os  as ent amien-
t os .  As í , los  proy ect os  q ue cuent an con una h is t oria de vida comunit aria, caract eriz ados  por s it uaciones  donde 
la pobrez a moviliz a a los  ciudadanos , la conf ormació n del comit é  de vivienda, as í  como las  demá s  dimens iones  
analiz adas  en es t e es t udio, s e conf orman de una manera dis t int a.

Para q ue la polí t ica opere des de un enf oq ue de g obernanz a democrá t ica en los  as pect os  q ue conf ig uran la 
red, es  f undament al q ue ex is t a un reconocimient o de la pluralidad de act ores , en la as unció n de la int erdependen-
cia, en la conf ig uració n de pat rones  de conduct a q ue f acilit en la part icipació n e int eracció n de los  act ores  s ociales  
( K ooiman, 1993 ) .  se pone es pecial at enció n una crí t ica o limit ació n q ue s eñ alan t ant o M as careñ o ( 2010)  como Are-
nilla y  sanch ez  ( 2011) , s obre la ineq uidad de los  act ores  part icipant es  en los  proces os  de operació n de una polí t ica 
bajo la ló g ica de coordinació n no-jerá rq uica, y a q ue como s e puede es t ablecer a part ir de los  res ult ados , en el cas o 
es pecí f ico de la polí t ica h abit acional ch ilena y  los  cas os  es t udiados , los  act ores  s ociales  no t ienen el mis mo pes o 
ni inf luencia en la ejecució n de s us  proy ect os  h abit acionales  y  por ende, ex is t irí a un claro des eq uilibrio a f avor de 
los  act ores  pú blicos  o eGis, lo q ue ref lejarí a un ref erencial normat ivo de t ipo pre convencional o convencional en 
la red de polí t ica.  de ah í  la relevancia de los  int ermediarios  eGis en res olver es t e t ipo de ineq uidades  q ue s e dan 
con f recuencia en una red de polí t ica.

U na de las  recomendaciones  q ue s urg en des de las  ent revis t as  realiz adas  a los  dis t int os  act ores , s e ref iere a 
la pos ibilidad de crear ins t ancias  de comunicació n y  encuent ro q ue f avorez can una mejor coordinació n e int er-
dependencia ent re las  part es .  en es t e s ent ido, la ent revis t ada del seR V iU  s os t iene q ue s erí a f undament al q ue 
los  principales  colaboradores  f ueran las  f amilias  benef iciarias  del prog rama, lo q ue implicarí a may ores  y  mejores  
ins t ancias  de t rabajo colaborat ivo y  en conjunt o ent re los  dif erent es  act ores , pero dá ndole un papel prot ag ó nico 
a las  f amilias , repres ent adas  por s us  dirig ent es .  de es t a f orma, la relació n con las  f amilias  no s erí a s olo en cas o 
de conf lict o, s ino má s  bien ref erent e a t odo el proces o en q ue s e des arrolla el proy ect o h abit acional.  lo ant erior 
podrí a concret ars e como un mecanis mo f ormal q ue s upera la incert idumbre s obre el avance y  des arrollo de los  
proy ect os  y  a la vez  res g uarda el cumplimient o del int eré s  g eneral de la polí t ica.
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R esum en

Estudiosos en la materia han señalado una relación bidireccional entre el desempeño de políticas públicas y el contexto social en el que se 
desenvuelven. En esta vía, el texto busca acercarse y analizar aspectos específicos de dicha relación, la cual es descrita de manera pendular: por un 
lado, el enfoque dado a las políticas públicas logra afectar la confianza entre las personas de una comunidad, así como sus lazos relacionales; por el 
otro, la informalidad contextual donde se implementan afecta el resultado mismo de las políticas públicas. Para ello, se analizan los resultados de 
dos investigaciones: el efecto de las políticas públicas mercantilistas en la confianza social en Argentina y la influencia de las instituciones informales 
en el proceso de descentralización en Colombia. Se concluye manifestando la importancia de este acercamiento en el contexto latinoamericano, 
donde existen diferencias entre formalidad e informalidad, y donde la desconfianza en las personas y en las instituciones sigue siendo alta, y la 
necesidad de ocupar este tema en la agenda de investigación en la región. 

Palabr as clave

 C onf ianz a,  instituciones inf or m ales,  com por tam iento social,  políticas públicas,  L atinoam ér ica.

T r ust,  inf or m al institutions and public policies,  a com plex  
pendular  r elationsh ip

Abstr act

Scholars have point out the complex and bidirectional relationship between trust, informal institutions and public policies. The effective 
implementation of public policies depends on the level of social and institutional trust and on informal institutions, at the same time that trust 
and social practices are affected by public policies. This paper analyse this pendulum relationship on Latin America through the results of two 
researches: the effects of policies on social trust in Argentina and the influence of informal institutions in the decentralization of Colombia. It 
concludes by pointing out the relevance of this subject for public policy studies in Latin America, due to the great differences between formality 
and informality and the low rates of social trust in the region.

K eyw or ds
Trust, Informal Institutions, Social Behaviour, Public Policies, Latin America 
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I NT R O D U C C I Ó N

el f racas o de ciert as  ref ormas  polí t icas  en Amé rica lat ina h a conducido a acadé micos  y  act ores  polí t icos  a 
revis ar como las  t ray ect orias  h is t ó ricas , la cult ura y  lo no f ormal af ect a e inf luy e en có mo s e des envuelven las  
polí t icas  pú blicas .  en es t e cont ex t o, t emas  como el capit al s ocial y  las  ins t it uciones  inf ormales  comienz an a g anar 
relevancia acadé mica y  polí t ica como claves  para ent ender las  s ociedades  y  los  ef ect os  ( o f alt a de ef ect o)  de las  
polí t icas  pú blicas  ( burk y  &  Perry , 1998;  os t rom &  Ah n, 2003 ;  nort h , 1993 ;  st ig lit z , sen &  F it ous s i, 2008) .  

Part iendo de es t o, el objet ivo principal del pres ent e t ex t o es  realiz ar una aprox imació n t eó rica y  prá ct ica s o-
bre la compleja relació n ent re las  polí t icas  pú blicas  y  el cont ex t o s ocial en el q ue s e implement an.  se obs ervaran 
con es pecial int eré s  dos  punt os  q ue, en los  ú lt imos  añ os , h an venido des arrollá ndos e como ejes  de inves t ig ació n 
en la reg ió n lat inoamericana: la conf ianz a y  las  ins t it uciones  inf ormales .  A t al f in, s e recog en los  res ult ados  de 
dos  inves t ig aciones  q ue dividen el pres ent e art í culo: por un lado, la primera es t á  cent rada en có mo las  polí t icas  
pú blicas  af ect an la conf ianz a s ocial en el cas o arg ent ino;  por el ot ro, en una s eg unda part e, el art í culo s e enf oca 
en la preex is t encia de ins t it uciones  inf ormales  compet it ivas  y  s u inf luencia en la implement ació n de la des cent ra-
liz ació n colombiana.  de es t a f orma s e bus ca obs ervar la relació n pendular q ue ex is t e ent re el cont ex t o s ocial y  las  
polí t icas  pú blicas .

R es ult a evident e q ue ent ender es t a doble relació n s ig nif icarí a una h erramient a f undament al para q ue el di-
s eñ o, la implement ació n y  la evaluació n de polí t icas  pú blicas  int eg ren element os  cont ex t uales  q ue permit an al-
canz ar, de la manera má s  direct a pos ible, las  met as  s ociales , econó micas  y  polí t icas  q ue implica el des arrollo de 
la reg ió n lat inoamericana.  con la ex pect at iva de colaborar en es t a ví a, s e ex pondrá n a cont inuació n los  as pect os  
t eó ricos  en los  q ue s e af ianz a el art í culo para lueg o realiz ar un acercamient o empí rico a los  cas os  mencionados , 
para concluir con una s erie de ref lex iones  e int errog ant es  para nuevos  acercamient os  en la mat eria.

APO R T E S  T E Ó R I C O S

el concept o de capit al s ocial h a log rado una crecient e popularidad en los  ú lt imos  añ os , pues  a pes ar de s er 
un t é rmino q ue bus ca enmarcar f enó menos  dif í ciles  de es t udiar, medir y  operacionaliz ar, es  t ambié n un es f uerz o 
por t eoriz ar alrededor de s it uaciones  inf ormales  de clara relevancia en el des arrollo y  des empeñ o de los  g obiernos  
( Put nam, 1993  y  2001;  evans , 1996 ;  bow les  &  Gint is , 2001;  os t rom &  Ah n, 2003 ) .  

la primera y  má s  f amos a def inició n de capit al s ocial, la da Put nam ( 1993 :16 7 ) , q uien lo des cribe como ras g os  
de la org aniz ació n s ocial q ue involucran la conf ianz a s ocial, las  reg las  y  las  redes  y  q ue s on relevant es  para ex pli-
car la may or ef icacia de las  s ociedades  y  f acilit ar las  acciones  coordinadas .  en t orno a es t a polis é mica y  dis cut ida 
concept ualiz ació n del capit al s ocial, des t aca la conf ianz a s ocial.  ent endida alt ernat ivament e como s inó nimo, ele-
ment o, product o y /  o caus a del capit al s ocial, la conf ianz a s ocial remit e a los  laz os  dé biles  o de larg o alcance q ue 
s e des arrollan ent re g rupos  y  pers onas  q ue carecen de conocimient o í nt imo ent re s í  y  q ue pueden t ener dis t int a 
ident idad y  dif erent es  g rados  de poder s ociopolí t ico.  As í , la conf ianz a s ocial s e dis t ing ue analí t icament e de la con-
f ianz a s ing ulariz ada, es t o es : laz os  f uert es  y  q ue s e g es t an con la f amilia o amig os , y  de la denominada conf ianz a 
ins t it ucional o vert ical, q ue ref iere a la conf ianz a en las  ins t it uciones  s ociales , s ean es t as  g ubernament ales  ( t ales  
como el cong res o, Poder J udicial, la policí a o el Pres ident e)  o no g ubernament ales  ( la ig les ia, los  s indicat os , o los  
part idos  polí t icos )  ( Granovet t er, 197 3 ;  R ot h s t ein 2000;  cePAl, 2002;  levi, 1998) .

U n s eg undo concept o por des cribir es  el de ins t it uciones  inf ormales , des crit as  por nort h  ( 1993 ) , como aq ue-
llas  reg las  q ue g obiernan los  comport amient os  por f uera de los  canales  of iciales .  H elmk e &  levit s k y  ( 2006 )  las  
des criben como reg las  s ociales  compart idas , us ualment e no es crit as  q ue s on creadas  y  ejercen poder por f uera de 
los  canales  of iciales  de s anció n, q ue s on de pú blico conocimient o y  pres uponen la ex pect at iva g eneraliz ada de q ue 
t odos  las  s eg uirá n.  conocidas  y  evident es  para los  act ores  s ociales , s on s in embarg o dif í ciles  de precis ar y  medir 
jus t ament e por s u inf ormalidad.  Al ig ual q ue las  reg las  f ormales , t ales  ins t it uciones  des cans an en un s is t ema de 
s anciones  y  poder q ue provee incent ivos  a los  s ujet os  para q ue s e comport e o no de ciert os  modos  ( brink erh of f  &  
Golds mit h , 2002;  H elmk e &  levit s k y , 2006 ;  Guarneros -M es a, 2009) .

Pres ent adas  las  def iniciones , es t e t rabajo bus cará  analiz ar la relació n de la conf ianz a e ins t it uciones  inf orma-
les  con las  polí t icas  pú blicas , ent endiendo a es t as  ú lt imas  como un prog rama de acció n es pecí f ico de una o má s  
aut oridades  de g obierno dent ro de un s ect or de la s ociedad o á rea de acció n ( M é ny  &  th oenig , 1992) .

en mat eria de conf ianz a s e s os t iene q ue alt os  niveles  de conf ianz a s ocial e ins t it ucional predicen polí t icas  pú -
blicas  má s  ef icaces .  es t o s ucederí a porq ue el capit al s ocial y  la conf ianz a h acen má s  probable la cooperació n ent re 
buró crat as , ent re elit es  de g obierno y  ent re el es t ado y  la s ociedad civil, y  como s e h a s os t enido, es t a cooperació n 
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ent re act ores  es t á  í nt imament e relacionada con el buen des empeñ o g ubernament al y  con may or ef icacia, ef icien-
cia y  leg it imidad de la int ervenció n es t at al.  As imis mo, s e s os t iene q ue la conf ianz a s ocial conviert e a los  ciudada-
nos  en s of is t icados  de la polí t ica, q ue los  vuelve má s  demandant es  y  cont roladores  pero t ambié n má s  virt uos os  y  
part icipat ivos , t odo ello f acilit a la art iculació n de las  demandas  s ociales  y  pot encia el compromis o y  la cooperació n 
ent re buró crat as  y  ciudadaní a ( Put nam, 1993 ;  evans , 1996 ;  boix  &  Pos t ner, 2000;  R ot h s t ein &  U s laner, 2005 ) .  1

R es pect o de las  ins t it uciones  inf ormales , s e af irma q ue las  mis mas  pueden ref orz ar, s ubvert ir y  a veces  reem-
plaz ar a las  reg las  y  procedimient os  f ormales , de modo q ue la f ormulació n, implement ació n y  los  ef ect os  de las  
polí t icas  pú blicas  es t ará n mediados  y  delineados  por las  ins t it uciones  inf ormales  q ue ex is t an previament e ( H el-
mk e &  levit s k y , 1996 ) .  de h ech o, dado q ue la may orí a de las  reg las  de comport amient o s on aut oimpues t as  y  q ue 
las  reg las  f ormales  s olo ocupan una proporció n menor como g uí as  de la acció n cot idiana, las  reg las  inf ormales  y  
cos t umbres  s uelen s er det erminant es  para ent ender los  comport amient os  ( ens ming er, 1997 ;  Greif , 1997 ;  Z eng er 
et  al, 2001;  brink erh of f  &  Golds mit h , 2002;  nort h , 2003 ;  Prat s -cabrera, 2008;  Guarneros -M es a, 2009) .

M irando la relació n des de el ot ro lado, s obre el impact o de las  polí t icas  pú blicas  en la conf ianz a, s e encuen-
t ran dif erent es  abordajes .  Por un lado, aq uellos  t rabajos  q ue cons ideran relevant e el papel de las  polí t icas  pú blicas  
en educació n, f ormació n cí vica y  f oment o del as ociacionis mo, en t ant o es t as  es t imulan el des arrollo de la virt ud 
y  los  laz os  h oriz ont ales , crean conf ianz a s ocial ( Almond &  V erba, 197 0;  linares , 2007 ;  H erreros  &  criado, 2001) .  
en ot ra lí nea, buena part e de la lit erat ura cons idera q ue las  polí t icas  de t rans parencia, luch a cont ra la corrupció n, 
acces o a la inf ormació n pú blica, apert ura de g obierno, part icipació n ciudadana y  a c c o u n t a b i l i t y  s on f undament ales  
para increment ar la conf ianz a ins t it ucional y  s ocial en t ant o crean predict ibilidad y  reducen los  ries g os  de conf iar 
( evans , 2003 ;  R ot h s t ein &  st olle, 2002;  R ot h s t ein &  U s laner, 2005 ;  of f e, 1999) .  Por ú lt imo, pero no menos  impor-
t ant e, las  polí t icas  redis t ribut ivas  y  en pos  de la ig ualdad de oport unidades  t ambié n cont ribuirí an a la conf ianz a 
s ocial en t ant o eliminan dif erencias  y  combat en la ex clus ió n, cues t iones  es t as  neg at ivament e relacionadas  con la 
conf ianz a ( K umlin &  R ot h s t ein, 2003 ;  R ot h s t ein, 2008;  Pat ulny , 2005 ) .  Ademá s  de es t as  cuat ro ví as , en es t e t raba-
jo cons ideraremos  q ue las  polí t icas  pú blicas  inf luy en indirect ament e en la creació n de la conf ianz a en t ant o dan 
f orma a los  es cenarios  en donde é s t a s e g enera.  la conf ianz a depende a nues t ro ent ender de có mo s on las  es t ruc-
t uras  s ociales  ( má s  o menos  ig ualit arias ) , cuales  imag inarios  predominan ( má s  o menos  s olidarios )  y  q ué  caract e-
rí s t icas  t ienen los  es pacios  pú blicos  de s ocializ ació n ( má s  o menos  abiert os ) .  el modo en q ue las  polí t icas  pú blicas  
inf luy en en t ales  es cenarios , def ine las  may ores  o menores  probabilidades  q ue t iene la conf ianz a ( Gü emes , 2011) .  

sobre el marg en de t rans f ormació n q ue t ienen las  polí t icas  pú blicas  en las  ins t it uciones  inf ormales , H elmk e 
&  levit s k y  ( 2006 :22-25 )  mencionan t res  ví as  en virt ud de las  cuales  las  ins t it uciones  inf ormales  pueden s er alt era-
das : a t ravé s  de cambios  en la ins t it ucionalidad f ormal, por medio de la dis t ribució n del poder y  de recurs os  ent re 
act ores  s ociales , o por cambios  en creencias  compart idas  y  ex periencias  colect ivas .  el pres ent e t rabajo s e enf oca 
en la primera s it uació n, dado el int eré s  manif ies t o por es t udiar el ef ect o de las  polí t icas  pú blicas .  As í  s e arg umen-
t ará  q ue los  cambios  en el dis eñ o y  ef ect ividad de las  ins t it uciones  f ormales  ( ley es  y  polí t icas )  puedan af ect ar las  
ins t it uciones  inf ormales  en t ant o cambien el balance ent re cos t os  y  benef icios  ent re unas  u ot ras .  si s eg uir las  
reg las  f ormales  s e cons idera má s  ef ect ivo y  al mis mo t iempo s eg uir las  inf ormales  s e vuelve des vent ajos o para 
los  int eres es  y  objet ivos  de los  s ujet os , es  de es perar q ue las  reg las  f ormales  s e conviert an en el mejor curs o de 
acció n.  ello podrí a ocurrir de dos  modos , o bien porq ue la ef ect ividad de las  f ormales  s e ref uerz an o bien porq ue 
las  inf ormales  pierden pes o o incent ivos .

en es encia, es  obs ervable una relació n bidireccional ent re las  polí t icas  pú blicas  y  la inf ormalidad cont ex t ual 
en la q ue s e des arrollan, la cual s e comport a a manera de un pé ndulo, donde t ant o las  polí t icas  af ect an el cont ex -
t o como el cont ex t o af ect a a las  polí t icas  y  s us  res ult ados .  A manera de ilus t rar es t a relació n, a cont inuació n nos  
cent raremos  en el es cenario lat inoamericano, donde el des af í o de apert ura y  moderniz ació n de los  g obiernos  s e 
impone s in a veces  ref lex ionar s obre el panorama s obre el cual s e debe act uar previa o s imult á neament e.

AV ANC E S  E M PÍ R I C O S

3 . 1  Pinceladas latinoam er icanas

en es t e apart ado s e des criben alg unos  ras g os  de la reg ió n des t acando en t é rminos  comparados  los  bajos  
niveles  de conf ianz a s ocial e ins t it ucional q ue la caract eriz an y  los  alt os  niveles  de client elis mo y  anomia.  lueg o, 
s e pres ent an los  res ult ados  de las  inves t ig aciones  realiz adas  s obre la relació n pendular q ue ex is t e ent re conf ianz a 
s ocial, ins t it uciones  y  polí t icas  pú blicas  en dos  s ociedades  lat inoamericanas : la arg ent ina y  la colombiana.  

1  F rent e al opt imis mo por el capit al s ocial y  la conf ianz a es  precis o des t acar q ue no t odo capit al s ocial es  valios o o pos it ivo s ocialmen-
t e ni t ampoco s iempre f ung ible, int ercambiable o t ras ladable des de un es pacio a ot ro V er: Port es , 1998;  levi, 2001y  Pis elli, 2003  ent re ot ros .  se 
ag radece al á rbit ro anó nimo por recordar t al cues t ió n.
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sobre lo primero, como indican los  Grá f icos  1 y  2, Amé rica lat ina es  la reg ió n a nivel mundial con menores  
niveles  de conf ianz a s ocial y  conf ianz a en las  ins t it uciones  encarg adas  de h acer cumplir y  aplicar las  ley es  ( policí a, 
t ribunales  y  adminis t ració n pú blica) .  la conf ianz a en la Adminis t ració n pú blica, como ilus t ra la f ig ura 3 , t ambié n es  
muy  baja en la reg ió n no s uperando la media del 3 6 % .  

GráFIco 1

coNFIaNza por rEGIoNEs, promEdIos GENEralEs. años 2007-2008

  
F uent e: W orld V alue survey

not a: Paí s es  nó rdicos : Paí s es  bajos , suecia y  F inlandia;  ex - colonias  brit á nicas : U sA, canadá , Aus t ralia and nueva Z elandia;  europa: F ran-
cia, R eino U nido, it alia, es pañ a, Polonia, Alemania y  suiz a;  As ia: J apó n, corea del sur, ch ina, taiw á n y  tailandia;  Af rica: eg ipt o, M arrueco, 
et iopí a, Gh ana, M ali y  R uanda;  Amé rica lat ina: Arg ent ina, bras il, ch ile, colombia, M é x ico y  Perú .

GráFIco 2

coNFIaNza INstItucIoNal por rEGIoNEs, NIvElEs promEdIos. años 2007-2008. 

F uent e: W orld V alue survey  ( í dem ant erior)
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GráFIcos 3 y 4

coNFIaNza socIal y coNFIaNza EN la admINIstracIóN públIca EN al. año 2011

 
F uent e: lat inobaró met ro, 2011

en t orno a las  ins t it uciones  inf ormales , t rabajos  como el de es calant e en M é x ico ( 2005 )  dan cuent a, a part ir 
del relat o y  la narració n int erpret at iva de ciert as  caract erí s t icas  de la reg ió n lat inoamericana en s u conjunt o, de 
có mo la vida polí t ica s e org aniz a por medio de relaciones  y  prá ct icas  reg ulares  con t odas  las  caract erí s t icas  de un 
orden ef ect ivo aunq ue inf ormal q ue s e rig e por ló g icas  de lealt ad, reciprocidad, pers onalis mo y  s eñ oriales  q ue, en 
abiert a cont radicció n al es t ado de derech o democrá t ico y  liberal, s on clave para mant ener el cont rol polí t ico del 
t errit orio.  tambié n el t rabajo de Auy ero ( 2002)  des cribe des de una pers pect iva et nog rá f ica las  raz ones  en las  q ue 
s e f unda el arraig o de una cult ura relacional inf ormal denominada client elar y  de có mo t ales  redes  pers onaliz adas  
de ay uda mut ua s irven para s at is f acer neces idades  en un cont ex t o de baja ef ect ividad es t at al y  de lejaní a con la 
ciudadaní a.  los  g rá f icos  q ue s ig uen ref lejan a la reg ió n como la má s  t olerant e a la evas ió n f is cal en t é rminos  com-
parados , a la par q ue ilus t ran un alt o porcent aje de t olerancia al f avorit is mo, es pecialment e el f amiliar.

GráFIco 5

NIvElEs dE tolEraNcIa a la EvasIóN FIscal. años 2006-2008

F uent e: W orld V alue survey
not a: se us a la preg unt a: U s t ed cree q ue s iempre s e jus t if ica ( valor 10)  o nunca s e jus t if ica ( valor 1)  evadir impues t os  s i us t ed t iene la 
oport unidad.  se g raf ica la s uma de res pues t as  de los  valores  7  a 10.
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GráFIco 6

porcENtajEs dE latINoamErIcaNos quE pIENsaN quE Es INcorrEcto pEro comprENsIblE quE El GobIErNo otorGuE trabajo a 
los FamIlIarEs, a quIENEs lo apoyaN o a mIEmbros dE su partIdo polítIco. año 2006

F uent e: lat inobaró met ro, 2006  ( ú nico añ o dis ponible)

clarament e, y  má s  allá  de las  obs ervaciones  q ue pudieran h acers e en t é rminos  comparados  con ot ras  reg io-
nes , al int erior de Amé rica lat ina s e encuent ran amplias  diverg encias .  es t o ú lt imo ref leja la neces idad de es t udios  
en prof undidad de los  paí s es  de la reg ió n y  de las  caract erí s t icas  de los  mis mos .  A t ales  as unt os  s e dedican los  
pró x imos  pá rraf os .

3 . 2  S obr e los estudios de caso:  Ar g entina y C olom bia 

el cas o arg ent ino bus ca obs ervar como las  polí t icas  pú blicas  impact an en la conf ianz a s ocial.  el objet ivo es  
evidenciar modos  indirect os  y  s ilencios os  en los  q ue las  int ervenciones  pú blicas  van moldeando los  es cenarios  
de reproducció n de la conf ianz a s ocial y , con ello, condicionan s u creació n.  Paí s  h is t ó ricament e ex h ibido como 
ex it os o en t é rminos  de des arrollo y  bienes t ar s ocial q ue, pres ent ado como el mejor alumno en la implement ació n 
de las  polí t icas  de ajus t e es t ruct ural de orient ació n mercant ilis t a es  q uien en pocos  añ os  s uf re un declive not orio 
en t é rminos  de bienes t ar y  des arrollo.  dich as  raz ones  lo conviert en en un inf eliz  laborat orio donde ex plorar el 
impact o del t ras plant e de ciert as  polí t icas  pú blicas  en la s ociedad y  en la conf ianz a s ocial y  de las  de orient ació n 
mercant ilis t as  en s í  mis mas  ( lovuolo &  barbeit o 1998;  sader, 2009) .  la t abla q ue s ig ue of rece dat os  ag reg ados  de 
inicios  y  f in de dich a dé cada.  ello nos  permit e apreciar el ef ect o inmediat o del paq uet e de ref ormas  y  el paradig ma 
neoliberal por es t as  aus piciado en la s ociedad y  la economí a.

tabla Nº 1

los EFEctos dE polítIcas dE orIENtacIóN mErcaNtIlIsta EN NúmEros

indicadores  econó micos  y  s ociales
Arg ent ina

1990 2002 V ariaci ó n 
%

Pib – per capit a a precios  cons t ant es  las pey res  ( Penn W orld table) 943 2 11. 23 9 19
des empleo ( sedlAc) 6 ,8 ( * ) 17 ,9 16 3
empleo inf ormal -%  de as alariados  s in derech o a pens ió n- ( sedlAc) 3 2,5 44. 1 3 6

salario - ing res o laboral mens ual en pes os  cons t ant es  de 2000 -( se-
dlAc)  

6 7 7 , 6  
( * )

5 98,2

( * * * )
-12

des ig ualdad -coef icient e de Gini: dis t ribució n del ing res o per capit a 
por h og ares -( sedlAc)

0 , 4 6  
( * * ) 0,5 3 15
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Polariz ació n s ocial – índice de bipolariz ació n eGR  de W olf s on) ( sedlAc)  0 , 4 0 
( * * ) 0,5 2 3 0

Pobrez a M oderada ( sedlAc)  3 3 ,1 5 7 ,5 7 4
Pobrez a ex t rema ( sedlAc)  6 ,6 27 ,5 3 17

conf ianz a s ocial ( W V s) 2 3 , 3  
( * * )

1 5 , 4 
( * * * * ) -3 4

( * )  dat os  para 1992 ( * * )  dat os  para 1991 ( * * * )  dat os  para 2001 ( * * * * )  dat os  para 1999 
not a: los  dat os  de pobrez a moderada y  ex t rema y  des ig ualdad de 1990/ 1991 corres ponde s olo a Gran buenos  Aires .  F uent e: elabora-
ció n propia en bas e a: sedlAc, socio-economic dat abas e f or lat in America and t h e caribbean h t t p:/ / s edlac. econo. unlp. edu. ar/ es p/
es t adis t icas . ph p ( 6 . 05 . 2012)  Penn W orld table, h t t p:/ / pw t . econ. upenn. edu/ ph p_ s it e/ pw t _ index . ph p ( 8. 03 . 2012)  
W orld V alues  survey , h t t p:/ / w w w . w orldvalues s urvey . org /  ( 6 . 05 . 2012)  

Por s u part e, el cas o colombiano s e det iene a des cribir có mo opera el camino invers o y  có mo las  ins t it ucio-
nes  inf ormales  impact an en las  polí t icas  pú blicas .  des pué s  de la cons t it ució n de 1991, colombia f ue es cenario de 
un prof undo cambio ins t it ucional q ue bus có  t rans f ormar un es t ado cent ralis t a, pres idencialis t a y  bipart idis t a en 
una R epú blica democrá t ica, part icipat iva y  pluralis t a ( Art .  1 de la cons t it ució n Polí t ica de 1991) .  U no de dich os  
cambios  s us t anciales  f ue el proces o de des cent raliz ació n polí t ica, econó mica y  adminis t rat iva, donde s e opt ó  por 
una doble caract erí s t ica ins t it ucional de aut onomí a t errit orial en un es t ado unit ario.  es t o s ig nif icó  una es t ruct ura 
ins t it ucional h omog é nea para t odos  los  t errit orios , a pes ar de s u h et erog eneidad f í s ica, cult ural, s ocial y  h umana.  
es t e punt o s e mues t ra f undament al, pues  permit e obs ervar có mo cues t iones  s ociopolí t icas  de cont ex t o pueden 
inf luenciar en el é x it o o f racas o de las  ref ormas  des cent raliz adoras  en los  divers os  t errit orios  del paí s .  

Part iendo de dich a h omog eneidad f ormal f rent e a la h et erog eneidad inf ormal, s e realiz a un es t udio cuali-
t at ivo y  comparado del des empeñ o municipal en dos  municipios  q ue aun cuando pres ent an la mis ma bas e ins t i-
t ucional alcanz an niveles  de des empeñ o dif erenciado.  con es t e es t udio s e bus ca obs ervar q ué  impact o t iene la 
ins t it ucionalidad inf ormal s obre las  pos ibilidades  de é x it o o f racas o de una polí t ica pú blica de t rans f erencia de 
compet encias , poniendo es pecial é nf as is  en la creació n y  cons olidació n de capacidades  adminis t rat ivas  para la 
pres t ació n de s ervicios  en las  municipalidades .

teniendo en cuent a la y a mencionada h et erog eneidad de la reg ió n, s e ent iende q ue lo analiz ado en es t os  dos  
paí s es  arroja pis t as  ú t iles  para ent ender alg unos  ras g os  g enerales , a la vez  q ue puede s ervir como punt o de part ida 
para problemat iz ar lo acont ecido en ot ros  paí s es  lat inoamericanos .

3 . 3  Ar g entina:  L os ef ectos de las políticas de or ientación m er cantilista en la conf ianz a 

las  polí t icas  de orient ació n mercant ilis t a, t endent es  a f acilit ar y  rees t ruct urar las  relaciones  s ociales  de modo 
de ajus t arlas  a las  demandas  del capit alis mo g lobal f ueron et iq uet adas  y  s e dieron a conocer en la reg ió n como 
neoliberales .  las  ideas  y  es t rat eg ias  de acció n cont enidas  en t ales  polí t icas  t rans f ormaron la s ociedad arg ent ina 
no s ó lo en t é rminos  ins t it ucionales  s ino en t é rminos  es t ruct urales  y  cult urales  ( lo V uolo &  barbeit o, 1998;  boró n, 
2002;  Alay ó n &  Gras s i, 2002;  Port es  &  H of f man, 2003 ;  bas ualdo &  Arceo, 2006 ) . 2 

nues t ra h ipó t es is  es  q ue t ales  polí t icas  af ect aron neg at ivament e la conf ianz a s ocial en t ant o reconf ig uraron: 
a)  las  oport unidades  de vida de los  g rupos  s ociales  y  s is t emas  de es t rat if icació n s ocial, b)  los  valores  y  creencias  a 
part ir de los  cuales  los  s ujet os  derivan inf erencias  cog nit ivas  s obre la s ociedad y  los  “ ot ros ” , c)  los  es pacios  pú bli-
cos  q ue s irven de es cenario a ex periencias  inf ormales  de s ocializ ació n.  

2  bajo un conjunt o de polí t icas  de ajus t es  y  ref ormas , en menos  de t res  año s  s e privat iz aron la may orí a de las  empres as  pú blicas , s e 
prof undiz ó  la apert ura econó mica con rebaja de aranceles  y  remoció n de barreras  no arancelarias , la of ert a monet aria s e at ó  a las  res ervas  
del banco cent ral ( acent uá ndos e la t endencia h acia la valoriz ació n de las  t rans acciones  econó micas  en la divis a de eeU U ) , s e reprog ramó  
es t rict ament e la deuda ex t erna, la deuda int erna s e t rans f irió  h acia f ut uro mediant e colocació n de t í t ulos  pú blicos , aument ó  abrupt ament e el 
endeudamient o int ernacional, s e modif icó  el ré g imen laboral reducié ndos e la es t abilidad y  la may orí a de las  polí t icas  s ociales  s e mercant iliz a-
ron y  adq uirieron un t int e liberal ( lo V uolo &  barbeit o, 1998) .
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FIGura 1

polítIcas públIcas y coNFIaNza socIal

F uent e: elaboració n propia

el primero de los  es cenarios  es  la es t ruct ura s ocial, es t o es : condiciones  s ocio-econó micas  y  peculiaridades  
de las  clas es  s ociales .  la h ipó t es is  al res pect o s erí a q ue, en s ociedades  donde los  canales  de as cens o s ocial es t á n 
abiert os , las  divis iones  ent re las  clas es  s on poros as  y  las  clas es  medias  s on má s  abundant es , la conf ianz a s ocial 
t endrí a má s  s ent ido ( J os t en, 2005 ) .  Por el cont rario, en s ociedades  duales , polariz adas , con f ract uras  muy  mar-
cadas  y  donde s e percibe clarament e las  divis iones , la conf ianz a t endrí a menos  pos ibilidades .  As imis mo, en t ant o 
q ue el modo en q ue el es t ado reg ula el mercado laboral y  redis t ribuy e el bienes t ar involucra una int ervenció n en 
la dis t ribució n del ing res o y  af ect a en la f ormació n de las  clas es  s ociales , es  de es perar q ue ref ormas  laborales  
q ue prot eg en a los  t rabajadores  y  g arant iz an es t abilidad en los  cont rat os  de t rabajo cont ribuy en a la f ormació n 
de conf ianz a ( sverk e et .  Al.  2002;  de W it t e, 2005 ;  R ot h s t ein, 2008;  Anders on &  Pont us s on, 2007 ) .  lo acont ecido 
en Arg ent ina, ref leja q ue s ucede cuando las  polí t icas  van en direcció n cont raria.  cuando la apues t a es t at al es  
por la f lex ibiliz ació n y  des reg ulació n del mercado laboral, la es t ruct ura s ocial y  redis t ribució n del ing res o s e ven 
af ect ados  neg at ivament e.  A la par q ue aument ó  el des empleo, el empleo inf ormal y  el t emor al des empleo, s e 
increment ó  la pobrez a de aq uellos  t rabajadores  calif icados  có mo no compet it ivo, la clas e media s e rompió  y  la 
des ig ualdad del ing res o s e elevó  a valores  des conocidos  ( svampa, 2000;  M inují n &  K es s ler, 1996 ) .  la rupt ura de 
s ent idos  s ociales  compart idos  en el cas o de la f ract urada clas e media, el aument o de la percepció n de ex clus ió n 
s ocial ( en t ant o el bienes t ar es t á  at ado a los  pues t os  de t rabajo f ormales )  y  el t emor de q uienes  aun no h abiendo 
caí do y  perdido s u t rabajo, s uf ren de pens ar en dich a pos ibilidad no puede s ino res ult ar en un coct el neg at ivo para 
la conf ianz a g eneraliz ada en un cont ex t o donde prima la compet encia.

el s eg undo de los  es cenarios  af ect ado por las  polí t icas  de orient ació n mercant ilis t a alude a las  int erpret acio-
nes  cog nit ivas  y  normat ivas  de la realidad s ocial q ue predominan en un moment o dado.  las  memorias , narrat ivas  
y  valoraciones  morales  q ue s e van cons t ruy endo acerca de los  “ ot ros ”  y  del “ nos ot ros ” , s on s umament e impor-
t ant es  para el des arrollo de la conf ianz a.  conf iar conlleva, por un lado, vis ualiz ar a los  ot ros  como s eres  res pet a-
bles , dig nos  y  h onrados , por el ot ro una idea de “ nos ot ros ”  q ue art icula el relat o y  s uert e individual con la s ocial.  
teniendo en cuent a las  f unciones  ex pres ivas  y  el poder “ perf ormat ivo”  de las  int ervenciones  g ubernament ales  y  
el dis curs o polí t ico, es  de es perar q ue el leng uaje, met á f oras  e ins t rument os  q ue s e ut iliz a en una polí t ica pú blica 
evoq ue ciert as  imá g enes  y  creencias  pas adas , act uales  y  f ut uras  q ue cont ribuy an a def inir los  mundos  s ociales  
q ue las  pers onas  ex periment an y  s us  es t ruct uras  ment ales  ( F ry k man, et .  al 2009;  R ot h s t ein &  U s laner, 2005 ;  J o-
bert , 1989;  F is ch er, 2003 ) .  As í , inves t ig aciones  s obre el t ema s ug ieren q ue, el us o de ciert as  ideas  y  h erramient as  
as ociadas  a la colect iviz ació n, s olidaridad y  univers alis mo s on f avorables  a la f ormació n de la conf ianz a en t ant o 
g enera conciencia s obre la int erdependencia s ocial y  ay udan a vis ualiz arnos  como part es  de un t odo ( de sw aan, 
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1992;  R ot h s t ein, 2000 y  2008) .  Por el cont rario, s i lo q ue prima es  el as eg uramient o individual del bienes t ar y  una 
s at is f acció n má s  dependient e del mercado, las  ideas  de merecimient o y  res pons abilidad propia s on las  q ue s e ins -
t alan, dif icult ando la percepció n colect iva ( tamilina, 2009;  Pat ulny , 2009;  Gü ell, 2002) .  las  polí t icas  neoliberales  en 
Arg ent ina f ueron en es t e ú lt imo s ent ido ins t alando dis curs iva y  f á ct icament e modelos  privat is t as  y  mercant ilis t as  
de g es t ió n.  Al pas o q ue s e des mont aban res pons abilidades  compart idas  y  s e liberaliz aba el modelo de bienes t ar 
s ocial ex is t ent e, s e f ue arraig ando en el incons cient e colect ivo ideas  de merecimient o s ocial.  es t e g iro mercant i-
lis t a en los  dis curs os  y  polí t icas  pú blicas  es t á  bien s is t emat iz ado en el t rabajos  de berch olc, ( 2011)  q uien t ras  una 
inves t ig ació n de los  dis curs os  pres idenciales  de apert ura de la As amblea leg is lat iva en la Arg ent ina3  en los  90´ , de-
mues t ra la aparició n y  recurrencia en el dis curs o de nuevas  palabras  como: compet it ividad, ajus t e, s ect or privado, 
es peculació n, privat iz ació n, economí a popular de mercado y , por el ot ro, la des aparició n de ot ras  palabras  como 
indus t ria y  obras  pú blicas .  el es t ado pas a a s er ident if icado como el g ran culpable y  el mercado como el mes í as , 
lo cual en t é rminos  prá ct icos  y  de bienes t ar s ig nif ica una t rans f erencia de res pons abilidad.  es pecí f icament e, las  
polí t icas  de ref orma de la s anidad ( prog rama de aut og es t ió n h os pit alaria)  educació n ( ley  f ederal de educació n)  y  
pens iones  ( privat iz ació n del s is t ema) , ademá s  de apelar a es t as  ideas  y  t erminolog í a, int roducen h erramient as  y  
es t rat eg ias  en pos  de privat iz ar, mercant iliz ar e individualiz ar el bienes t ar ( cent ralog o &  devot o, 1998;  Acuñ a &  
ch udnovs k y , 2002;  M á rq uez , 1996 ;  Pelay es , 2000;  nino, 2003 ;  cent rá log o &  Grus h k a, 2004) .  la privat iz ació n del 
bienes t ar s upone as í  una nat uraliz ació n y  leg it imació n de las  dif erencias  s ociales  q ue impus o una s ujeció n de cort e 
moral bajo la cual el individuo int erioriz ó  s u é x it o o f racas o.  corolario de ello, el s ent ido de pert enencia s ocial, la 
idea de “ nos ot ros ”  y  la vis ualiz ació n de un des t ino comú n res int ieron la coh es ió n s ocial repercut iendo neg at iva-
ment e en la f ormació n de la conf ianz a s ocial.

el t ercer y  ú lt imo es cenario int ent a demos t rar q ue la conf ianz a s ocial ademá s  de depender de las  creencias  e 
ideas  t ambié n lo h ace de las  int eracciones  cot idianas , es t o es : ex periencias  de s olidaridad y  empat í a des arrolladas  
en el dí a a dí a.  R es ult ado de ello, los  es pacios  pú blicos  s e conviert en en cont ex t os  relevant es  para el aná lis is  en 
t ant o es  allí  donde los  individuos  aprenden a vivir en s ociedad y  a s ent irs e part e de la comunidad.  en t é rminos  
prá ct icos , la s ocializ ació n ent re dif erent es  en condiciones  de ig ualdad puede cont ribuir a q ue los  s ujet os  dis ipen 
prejuicios , des arrollen empat í a, pierdan el miedo al dif erent e y  f ort alecer los  s ent imient os  y  oblig aciones  morales  
y  s olidaridad res pect o a g rupos  menos  privileg iados .  en s uma, t ales  cont act os  s on ú t iles  para ex pandir la inf or-
mació n acerca del mundo q ue nos  rodea y  las  pref erencias  de los  ot ros , cues t iones  es t as  q ue reducen la incert i-
dumbre y  el ries g o de conf iar ( bourdieu, 2001;  Port es  &  landolt , 2000;  K az t man, 2003 ;  R ot h s t ein &  U s laner, 2005 ;  
R ot h s t ein, 2008) .  

dich o es t o, y  t omando como ref erencia los  cambios  urbanos  q ue ex periment a la ciudad y  la compos ició n s o-
cial de la es cuela, s e s os t iene q ue: s i el acces o a t ales  es pacios  pú blicos  es  g eneraliz ado y  promueven el encuent ro 
ent re des emejant es  h abrá  má s  oport unidades  de des arrollar act it udes  pro-s ociales  y  má s  oport unidades  para q ue 
s urja la conf ianz a.  Por el cont rario, s i t ales  es cenarios  s e det erioran, s e s eg ment an o f rag ment an, las  oport unida-
des  de int eracció n ent re g rupos  y  cat eg orí as  s ociales  dis minuy en y , con ello, s e prof undiz an las  f ront eras  s ociales  
y  la conf ianz a pierde oport unidades  ( sennet , 197 5 , 197 8;  W acq uant , 2007 ;  borja, 2005 ;  Grads t ein &  J us t man 2000) .  

en Arg ent ina, lo q ue s e obs erva es  un des vanecimient o de los  es pacios  pú blicos  y  un increment o de la s eg re-
g ació n es pacial y  s ocial.  la rupt ura de la clas e media y  la reconf ig uració n de los  imag inarios  s ociales  en t é rminos  
privat is t as  y  mercant ilis t as  s e vieron ref orz ada por un mercado inmobiliario q ue bus caba of recer s ervicios  es pecia-
les  a los  g anadores  y  q ue ref orz ó  la ex puls ió n mat erial y  s imbó lica de los  perdedores .  la aut oex clus ió n en barrios  
cerrados  en paralelo al increment o de la població n en as ent amient os  irreg ulares  no pudo s ino q ue aument ar la 
s eg reg ació n es pacial y  s ocial.  en paralelo, la s eg ment ació n de la es cuela pú blica y  la h uida de la clas e media h acia 
la ens eñ anz a de g es t ió n privada empeoraron la f rag ment ació n s ocial, des dibujando la f unció n int eg radora e ig ua-
ladora de la es cuela.  Polí t icas  s ect oriales  des reg uladoras  radicaliz aron es t os  f enó menos .  

es  evident e q ue en la relació n pendular ent re conf ianz a y  polí t icas  pú blicas  much o s e h a es crit o s obre como 
la conf ianz a condiciona el é x it o de las  s ociedades  y  la ef icacia de es t ado, pero poco s e h a analiz ado en relació n 
a có mo el es t ado y  las  polí t icas  pú blicas  inf luí an en la creació n o des t rucció n de la conf ianz a, es pecialment e en 
Amé rica lat ina.  At ent o a ello, nos  propus imos  des ent rañ ar caminos  en virt ud de los  cuales  las  polí t icas  pú blicas  
inf luy eran en la conf ianz a s ocial de modos  indirect os  aunq ue no por ello menos  import ant es  y  duraderos .  A f in de 
vis ualiz ar es t o, eleg imos  un corpus  de polí t icas  q ue s e implement aron en una f ranja de t iempo mens urable y  q ue 
s uelen s er promovidas  como moderniz adoras .  en un par de pá rraf os  pres ent amos  los  principales  h allaz g os  q ue en 

3  dis curs os  pres cript os  por la cons t it ució n nacional, s on las  verbaliz aciones  má s  import ant es , en t é rminos  jurí dicos  e ins t it ucionales  
y  es  donde la Pres idencia inaug ura el perí odo anual de s es iones  parlament arias  a la par q ue s e ex t erioriz a la vis ió n q ue de la realidad t iene y / o 
pret ende cons t ruir.
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la inves t ig ació n má s  amplia h allamos  s obre el impact o neg at ivo de las  polí t icas  de ins piració n neoliberal t uvieron 
en la f ormació n de la conf ianz a en Arg ent ina.  

en t ant o las  polí t icas  pú blicas  s e enf ocan en el libre jueg o de las  f uerz as  de mercado, las  es t ruct uras  s ociales  
s e t ornaron menos  ig ualit arias , las  clas es  medias  s e redujeron, los  imag inarios  s e privat iz aron y  los  es pacios  pú bli-
cos  s e ach icaron.  A raí z  de ello, los  encuent ros  cas uales  con el dif erent e s e volvieron má s  improbables , las  s ociabi-
lidades  f amiliares  s e t ornaron h omog é neas  e í nt imas  y  la conf ianz a s ocial perdió  t erreno aument ando la conf ian-
z a part iculariz ada y  el as ociacionis mo de res is t encia.  los  laz os  f amiliares  q ue emerg ieron ay udaron a manejar la 
ans iedad y  los  miedos  reduciendo el impact o neg at ivo de las  t rans f ormaciones  acaecidas  pero no cont ribuy eron 
neces ariament e al des arrollo de s ent idos  y  res pons abilidades  colect ivas  y  por ello res ult aron neg at ivas  en lo q ue 
ref iere a la f ormació n de conf ianz a, creando ambient es  no “ t rus t  f riendly ” .  

3 . 4 .  C olom bia:  g obier nos locales e instituciones inf or m ales 

en es t e apart ado s e bus ca ent ender q ué  as pect os  de la ins t it ucionalidad inf ormal pueden af ect ar el des empe-
ñ o dif erenciado de una mis ma polí t ica pú blica.  Para t al f in, nos  enf ocamos  en dos  municipios  colombianos  q ue con 
caract erí s t icas  s imilares  a nivel ins t it ucional f ormal, poblacionales  s imilares , compet encias  en s anidad y  educació n 
y  una evolució n increment al de s us  ing res os  t ot ales , pero q ue pres ent an res ult ados  diverg ent es  en mat eria de 
des empeñ o polí t ico ( tabla 2) .  

tabla 2

comparatIvo datos muNIcIpIos sElEccIoNados

F acat at ivá  ( cundinamarca)
cié nag a 

( M ag dalena)
C ateg or ía tercera ( 2009) cuart a ( 2009)
Población 119. 849 ( 2010) 103 . 06 6  ( 2010)
C er tif icaciones sanidad y  educació n sanidad y  educació n
Ingresos Totales (2000) 16 . 910 millones  coP 12. 7 19 M illones  coP
Ingresos Totales (2010) 7 1. 97 4 millones  coP 101. 805  M illones  coP
% Población NBI (1993) 21,6 6 5 2,7 2
% Población NBI (2010) 13 ,09 43 ,81
ITM* 2008-2009 7 5 ,1 ( M oderado) 3 9,7  ( M uy  alt o)

D esem peñ o político Premios  M ejor Plan de des arro-
llo y  M ejor Alcalde ( 2008-2011)

inf orme M oe: R ies g o eX tR eM o 
( elecciones  2011)

F uent e: elaboració n propia part iendo de dat os  dAne, dnP, tPc, M oe y  cl.  * índice de trans parencia M unicipal, creado por trans parencia 
por colombia q ue mide el nivel de ries g o municipal ant e act os  de corrupció n.

como s e obs erva en la t abla, mient ras  F acat at ivá  h a s ido ref erencia nacional, y  premiado t ant o a M ejor Alcal-
de de ciudad int ermedia como a M ejor Plan de des arrollo 2008-2011 ( premios  colombia lí der) , en cié nag a s alt aron 
las  alarmas  de la M is ió n de obs ervació n elect oral en s u es t udio de 2011 s obre ries g os  ant e el f raude y  la violencia.  
( M is ió n de obervació n elect oral, 2011;  trans parencia por colombia, 2010) .  Pero la dif erencia má s  vis ible s e cent ra 
en s us  niveles  de des empeñ o municipal: mient ras  F acat at ivá  h a es t ado de manera cons t ant e en lo alt o de las  me-
diciones  a nivel nacional, cié nag a h a t enido un promedio muy  inf erior en las  ú lt imas  mediciones  realiz adas  por el 
depart ament o nacional de Planeació n ( tabla 3 ) .  

tabla 3

 íNdIcE dE dEsEmpEño muNIcIpal 2007-2010 casos sElEccIoNados

M unicipio idM  2007 idM  2008 idM  2009 IDM 2010 Pr om edio

F acat at ivá 82,08 90,3 2 84,3 7 84,4 85 ,29

cié nag a 3 3 ,49 3 3 ,07 5 7 ,41 7 8,5 5 0,6 2

F uent e: depart ament o nacional de Planeació n, inf ormes  idM  de 2007  a 2010

¿ cuá l es  la raz ó n de t an marcada dif erencia?  durant e la inves t ig ació n de campo, la cual cont ó  con una s erie de 
3 7  ent revis t as  s emi-es t ruct uradas  a f uncionarios  pú blicos  y  miembros  de org aniz aciones  s ociales  en ambos  muni-
cipios , s e evidenciaron varias  ex plicaciones  q ue pueden res umirs e en la ex is t encia de s is t emas  de incent ivos  com-
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plet ament e dif erenciados .  es pecí f icament e, s i los  polí t icos  locales  ven a los  procedimient os  f ormales  como mejor 
camino para log rar s us  objet ivos , h ará n q ue las  polí t icas  pú blicas  s ean acordes  a ellos , pero s i los  procedimient os  
s on vag os  e irrelevant es , o s i ex is t e la pos ibilidad de no s er s ancionados  por s u incumplimient o, las  normas  inf or-
males  prevalecerá n y  las  polí t icas  pú blicas  t endrá n nula capacidad de revert ir es t a s it uació n.

en el cas o de F acat at ivá , dada s u cercaní a f í s ica con la capit al de la R epú blica ( 40 k m) , ex is t en may ores  in-
cent ivos  para cons olidar las  f ormas  y  los  prot ocolos  ex ig idos  por los  niveles  s uperiores  de g obierno, pues t o q ue 
dich o cumplimient o de la f orma s e mat erializ a en el aprovech amient o de s us  pos ibilidades  de neg ociació n con 
el nivel depart ament al, y  s obre t odo con el nivel nacional.  en ef ect o, los  municipios  aledañ os  a bog ot á  t ienen un 
nivel muy  alt o en s us  í ndices  de des empeñ o: F acat at ivá , F us ag as ug á , Z ipaq uirá , ch í a, M os q uera, M adrid, F unz a, y  
cajicá , t odos  mant ienen promedios  de idM  de alrededor de 80 s obre 100 punt os . 4 dich a vent aja comparat iva de 
prox imidad f í s ica del municipio al cent ro polí t ico y  adminis t rat ivo del paí s  s e g enera en dos  ví as : en primer lug ar, 
la pos ibilidad de neg ociació n de recurs os  es  má s  direct a, lo q ue g enera a s u vez  una neces idad de s eg uir la f orma-
lidad, de g enerar proces os  adminis t rat ivos  claros  q ue vay an de acuerdo con las  direct rices  nacionales , en aras  de 
aprovech ar dich a pos ibilidad.  con el t iempo, el é nf as is  q ue s e le ot org a a la f ormalidad y  al prot ocolo h a g enerado 
ciert as  capacidades administrativas, s umado al reconocimient o del municipio ent re dis t int os  org anis mos  depart a-
ment ales  y  nacionales , q ue permit en enf rent ars e a convocat orias  y  a proy ect os  con des t inació n de recurs os  de 
manera má s  ef icient e q ue ot ros  municipios  con s us  mis mas  caract erí s t icas .  en ot ras  palabras , la cercaní a f í s ica con 
los  ent es  nacionales , y  la pos ibilidad de neg ociació n q ue é s t a conlleva, g enera una es t ruct ura de incent ivos  q ue 
empuja al cumplimient o de las  ley es  como la ví a má s  convenient e de acció n, pues t o q ue aun cuando s ean cambios  
ú nicament e prot ocolarios , é s t os  implican a s u vez  un mejoramient o de las  capacidades  burocrá t icas  del municipio.  
el jueg o s e pres ent a como g anador para ambos  act ores , locales  y  nacionales .

en cié nag a, M ag dalena, la cues t ió n es  muy  dis t int a, pues  la lejaní a de la capit al es  má s  q ue evident e y  no s olo 
en t é rminos  g eog rá f icos .  en un municipio donde los  recurs os  s e h an increment ado ex ponencialment e, los  act ores  
t ienen la s ens ació n q ue el ví nculo del g obierno con ellos  es  f rio y  purament e int eres ado5 .  sin embarg o, no ex is t en 
mecanis mos  q ue cont rolen el us o de las  enormes  reg alí as  y , por el cont rario, los  act ores  creen q ue la corrupció n es  
la reg la.  la percepció n g eneraliz ada es  q ue las  ins t it uciones  inf ormales  client elares  s on las  q ue dominan la realidad 
del municipio6 .  como res ult ado de t odo ello, y  pes e al increment o de recurs os  f is cales , en 2008 la municipalidad 
de cié nag a t uvo q ue declarars e en q uiebra.  nadie f ue arres t ado o pers eg uido proces alment e ni res pondió  polí t ica-
ment e por el des as t re f inanciero.  los  laz os  client elares  s alieron f ort alecidos  y  leg it imados  como reg las  q ue rig en, 
des t ruy endo alg ú n at is bo de conf ianz a en las  ins t it uciones . 7

tal vez  má s  preocupant e q ue la prevalencia de una é lit e polí t ica q ue ut iliz a los  pues t os  del g obierno munici-
pal de manera pat rimonialis t a, s on los  ef ect os  pervers os  q ue es t o conlleva: un ent ramado de normas  acept adas  
de manera inf ormal q ue van en cont raví a con la es encia de las  ins t it uciones  leg ales , ent rando en compet encia 
direct a con ellas .  en es t e s ent ido, los  ent revis t ados  q ue t rabajaban en la alcaldí a mencionaban mecanis mos  de 
corrupció n de conocimient o g eneral y  q ue s e llevan a cabo de manera reg ular: para un permis o s e neces it a t ant o, 
para un cont rat o, t ant o;  para evit ar cont roles , t ant o;  et c.  es  t al el nivel de “ normalidad”  de dich a s it uació n q ue aú n 
con la lleg ada de nuevos  lideraz g os , por f uera de la é lit e polí t ica t radicional, es t os  s is t emas  de dá divas  y  f avores  
inf ormales  prevalecen, pues t o q ue s e ent iende q ue es  as í  como f uncionan las  cos as .  la ciudadaní a no ent iende 
los  mecanis mos  de cont rol como t ales , s ino como mecanis mos  de neg ociació n con la alcaldí a, en aras  de obt ener 
may ores  benef icios  pers onales  o para s u g rupo de int eré s .

en conclus ió n, en el cas o de los  g obiernos  locales  es t udiados , la relació n ent re f ormalidad e inf ormalidad 
h a g enerado un s is t ema de incent ivos  de acció n t ot alment e dif erenciado ent re los  lí deres  polí t icos  de es t os  dos  
municipios : mient ras  q ue en el cas o de F acat at ivá  el s eg uimient o de la f ormalidad s e mues t ra como el mejor ca-
mino para obt ener benef icios  para las  aut oridades  locales  ( reconocimient o polí t ico no s olo local s ino reg ional y  
nacional) , lo cual h a des embocado t ant o en benef icios  para la adminis t ració n ( cons olidació n de proces os )  como 
mejoramient o en la calidad de vida de la ciudadaní a ( mejores  s ervicios  pú blicos  y  pos ibilidades  de part icipació n) , 
en el cas o de cié nag a los  lí deres  opt an cas i de manera g eneraliz ada por ví as  inf ormales , bas adas  en vis iones  t radi-

4  Aun cuando colombia es  un paí s  des cent raliz ado, la may orí a de los  g obiernos  locales  dependen de f ondos  y  t rans f erencias  del 
g obierno nacional ( J imé nez , 2001)  ( F ag uet  &  sá nch ez , 2009) .  

5   cié nag a t iene t res  dif erent es  y  privat iz ados  puert os  marí t imos  donde las  compañ í as  int ernacionales  de carbó n aprovis ionan g ran-
des  carg ueros , h ech o es t o q ue g eneran enormes  reg alí as  al municipio.

6   “ en el cas o de cié nag a y  buena part e del depart ament o [ del M ag dalena]  lo q ue opera es  una anomia s ocial en donde cada q uien es -
t ablece como ref erencia s us  propios  crit erios  ( …)  y en buena medida es o es t á  ex plicado es  por la aus encia de la mano del es t ado”  ( ent revis t a 
22, 29 de marz o de 2012) .

7   U n 80%  de la població n en cié nag a des conf í a de las  ins t it uciones  f ormales  y  los  polí t icos  ( U nivers idad del M ag dalena, 2010)
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cionales  de aut oridad y  cacicaz g o q ue s e mues t ran muy  benef icios as  a manera individual, aunq ue al f inal res ult en 
abs olut ament e des as t ros as  para el colect ivo8.  A pes ar de los  es f uerz os  de alg unas  org aniz aciones , las  pos ibilida-
des  de pres ió n ciudadana en cié nag a s on muy  reducidas , impidiendo es t o la ex is t encia de un cont rapes o s ocial, 
alg o q ue, s umado a lo ant erior, h ace q ue los  incent ivos  para mant ener las  prá ct icas  client elares  s ean t an f uert es  
q ue a la larg a res ult a irracional s eg uir las  normas  f ormales  es t ablecidas  des de el nivel cent ral.  

es t a divers idad de los  s is t emas  de incent ivos  ent re los  cas os  es t udiados  s e ex plica al revis ar el dis eñ o ins t it u-
cional rí g ido y  h omog é neo de la des cent raliz ació n colombiana, el cual no t uvo en cuent a los  divers os  y  complejos  
cont ex t os  en los  q ue s e debe implement ar la polí t ica pú blica ( depart ament o nacional de Planeació n dnP, 2007 ;  
icP-U nAl, 2012) .  es t o s e h ace es pecialment e relevant e al no t ener en cuent a las  reg las  no f ormales  preex is t ent es  
en los  t errit orios , las  cuales  marcan un s is t ema alt ernat ivo de comport amient o q ue puede apoy ar ( como en el 
cas o de F acat at ivá )  o ent rar en compet encia ( como en el cas o de cié nag a)  con las  met as  ú lt imas  de la ref orma 
ins t it ucional.  

R E F L E X I O NE S  E  I NT E R R O GANT E S  

M á s  allá  del int eré s  acadé mico q ue pueden s us cit ar es t as  cues t iones , las  mis mas  res ult an claves  en t é rmi-
nos  de polí t icas  pú blicas  en t ant o condicionan el log ro de los  objet ivos  y  met as  q ue las  s ociedades  s e proponen 
alcanz ar.  sin embarg o, é s t e h a s ido un t ema q ue no h a s ido del t odo des arrollado dent ro de la academia, a pes ar 
de las  s erias  implicaciones  de la inf ormalidad en un cont ex t o como el lat inoamericano, reg ió n q ue polí t ica e ideo-
ló g icament e h a ex periment ado g randes  cambios  f ormales  pero q ue aú n h oy  mant iene alg unas  prá ct icas  s ociales  
alejadas  de los  valores  democrá t icos .  

clarament e, lo acaecido en Arg ent ina res ponde a mú lt iples  caus as  y  puede s er leí do de dif erent es  modos , 
pero creemos  q ue es t a es  una manera vá lida de verlo y  q ue apunt a a prof undiz ar en el aná lis is  de los  “ out comes ”  
de las  polí t icas  pú blicas  o impact os  de s eg undo orden de la mis ma en un variable t an dif í cil de es t udiar pero a la vez  
reconocida como f undament al y  neces aria para el des arrollo ex it os o de las  s ociedades .  de modo q ue, el int eré s  de 
es t e aná lis is  no es  ex t rapolar ref lex iones  para el res t o de la reg ió n s ino s eñ alar nuevos  lug ares  q ue s irvan de punt o 
de part ida para f ut uros  aná lis is  s obre el t ema de la conf ianz a, s obre como las  polí t icas  pú blicas  af ect an la mis ma 
y  s obre las  peculiaridades  de una reg ió n como la lat inoamericana, donde la conf ianz a es cas ea pero el des arrollo, 
la democracia y  la ef iciencia de es t ado s on un des af í o q ue urg e y  demanda, paradó jicament e ciert os  niveles  de 
conf ianz a s ocial.

en el cas o de colombia, el es t udio comparado de ex periencias  locales  res ult a de s umo int eré s  en un es cena-
rio donde aú n s e debat en los  ef ect os  de la des cent raliz ació n y  el impact o de ref ormas  leg ales .  R ecuperar y  poner 
s obre la mes a el papel q ue jueg an las  ins t it uciones  inf ormales  y  las  mot ivaciones  de los  ag ent es  g ubernament ales  
complejiz a el aná lis is  y  cont ribuy e a ex plicar los  res ult ados  h allados .

en es t e s ent ido, las  inves t ig aciones  en prof undidad en t ant o combinan h erramient as  cuant it at ivas  y  cualit a-
t ivas  de inves t ig ació n s on capaces  de g enerar conocimient o cient í f ico y  s e vuelven f undament ales  para ent ender 
có mo las  polí t icas  pú blicas  pueden t rans f ormar comport amient os  s ociales  y  como é s t os  inf luy en en el impact o 
real de las  acciones  del es t ado.  en s uma: las  ins t it uciones  inf ormales  y  la conf ianz a s on concept os  dif us os  q ue 
carecen de indicadores  claros  pero q ue pes e a ello es  neces ario incorporar y  mant ener en la ag enda de aná lis is  de 
las  polí t icas  pú blicas .  
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R esum en

Las personas adultas mayores aun manteniendo todos sus derechos, enfrentan obstáculos dictados por su condición y por una menor 
integración social. Frente a la falta de un marco institucional que vele de forma explícita para este grupo etario, el Gobierno de la Ciudad de México 
ha promulgado leyes que constituyen un importante avance en este sentido. Este marco legal se anticipa al aumento de la población adulta mayor 
en la Ciudad de México en las siguientes décadas y sustenta los programas y acciones que la Secretaría de Desarrollo Social del Distrito Federal, a 
través del Instituto para la Atención de los Adultos Mayores en el Distrito Federal, está llevando a cabo. Tanto los programas como las acciones 
buscan promover la inclusión social de manera integrada para mejorar el nivel de bienestar de las personas adultas mayores.

Palabr as clave
Personas adultas mayores, derechos, desarrollo social, política social, México.

Ag ing  and integ r ated social policies in M ex ico C ity

Abstr act

Older people, although preserving all their rights, have to deal with obstacles caused by their status and a lesser social integration. Because 
an institutional framework to protect such age group is missing, the Mexico City Government has enacted several laws that constitute a remarkable 
advancement in this regard. This legal framework both anticipates the increasing elderly population in Mexico City and supports programs and 
activities that are being undertaken by the Ministry of Social Development of the Mexico City Government, through the Institute for the Care of 
Older Adults in Mexico City.
Both programs and activities are aimed at promoting social inclusion, as well as improving the welfare of the elderly.

K eyw or ds
Elderly, rights, social development, social policy, Mexico.
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ANT E C E D E NT E S

como res ult ado de paulat inos  proces os  de inves t ig ació n y  des arrollo en dis t int as  á reas  del conocimient o, 
los  avances  t ecnoló g icos  s e h an manif es t ado en un may or bienes t ar de la població n des de el punt o de vis t a del 
cons umo, a veces  a cos t a de la calidad de vida de los  individuos  y  del medio ambient e.  tambié n, no s ó lo s e h a 
proporcionado un may or nú mero de bienes  y  s ervicios , s ino q ue las  pers onas  t ambié n viven por má s  t iempo.  

si por un lado es t e as pect o repres ent a un res ult ado pos it ivo para la h umanidad en s u conjunt o, por ot ro s e 
reconoce q ue la calidad de vida de los  individuos  no es  unif orme al es t ar vinculada a f act ores  s ocioeconó micos  
( g é nero, edad, recurs os , apoy o por part e de ot ros  f amiliares , redes  s ociales , et c. )  as í  como a los  s ervicios  e 
inf raes t ruct ura dis ponibles  y  a s u alcance.

de es t a f orma, y  s in q ue el orden cons t it uy a una prioridad implí cit a en nues t ro arg ument o, el “ cuá nt o 
t iempo vivir”  h a pues t o una int errog ant e paralela: el “ có mo vivir” , concept o q ue s e res ume en la calidad de vida 
de una pers ona, no s ó lo durant e s u et apa product iva, s ino, y  s obre t odo, una vez  jubilada.  es t e plant eamient o 
s e f undament a en la obs ervació n de q ue las  pers onas  adult as  may ores 1 f recuent ement e viven con may ores  
res t ricciones  des de un punt o de vis t a econó mico y  s ocial.  las  primeras  s on el res ult ado de las  decis iones  de 
ing res o y  cons umo q ue h an s ido t omadas  en los  añ os  previos , mient ras  q ue las  s eg undas  res ponden a as pect os  
lig ados  a la s ociedad en s u conjunt o.  Por un lado, las  neces idades  econó micas , en concomit ancia con un may or 
individualis mo, h an impuls ado a privileg iar los  propios  int eres es  con una menor at enció n h acia los  demá s  y , por 
ot ro, las  redes  s ociales  de las  pers onas  adult as  may ores  s e adelg az an de f orma nat ural con el pas ar del t iempo.  
de es t a f orma, es t as  pers onas  pueden vers e marg inadas  t ant o por los  f amiliares , q uienes  no pueden o no q uieren 
h acers e carg o de ellos , como por la s ociedad, q ue no les  proporciona el apoy o y  la cons ideració n q ue merecen.  
es t a s it uació n puede s er el res ult ado del des conocimient o por part e de la s ociedad en có mo ay udarlos  s ocial, 
emocional y  as is t encialment e, as í  como por part e de los  f amiliares , q uienes  ig noran q ué  h acer y  có mo at ender 
a las  pers onas  adult as  may ores  cuando s e encuent ran con alt eraciones  en s u s alud f í s ica, org á nica, ps icoló g ica y  
ment al ( J ef at ura del Gobierno del dis t rit o F ederal, 2011) .

es t e t rabajo s e art icula de la s ig uient e f orma: primero s e aborda el t ema del envejecimient o y  los  problemas  
q ue enf rent an las  pers onas  may ores  de 6 0 añ os , en part icular las  mujeres .  suces ivament e, s e cons idera el marco 
ins t it ucional a nivel int ernacional en el cual, a pes ar de alg unos  recient es  avances , t odaví a, no h ay  un llamado 
ex plí cit o a es t e g rupo et ario enf at iz ando el rol del Gobierno del dis t rit o F ederal ( GdF )  como un import ant e punt o 
de ref erencia en cuant o al compromis o leg al e ins t it ucional con las  pers onas  adult as  may ores .  la res pues t a del 
GdF  a las  pers onas  adult as  may ores  s eg ú n s us  derech os  art icula a t ravé s  de la secret arí a de des arrollo social del 
dis t rit o F ederal, de la cual depende el ins t it ut o para la At enció n de los  Adult os  M ay ores  en el dis t rit o F ederal 
( iAAM -dF ) .  en es t e t enor s e indican los  es f uerz os  y  los  alcances  de las  acciones  q ue el iAAM -dF  realiz a en relació n 
a dis t int as  neces idades  de las  pers onas  adult as  may ores .  F inalment e, s e pres ent an las  conclus iones  y  los  ret os  
pendient es .

E L  E NV E J E C I M I E NT O  

el envejecimient o es  un proces o nat ural q ue comienz a des de el nacimient o del individuo, manif es t á ndos e 
a t ravé s  de dis t int os  cambios  f í s icos  y  bioló g icos .  durant e las  et apas  de la vida una pers ona neces it a, adq uiere y  
acumula capacidades , conocimient os  y  recurs os  q ue, ademá s  de permit irle g oz ar de un det erminado nivel de vida, 
le s erá n de ut ilidad en las  et apas  s uces ivas .  en un primer moment o es t os  element os  s on proporcionados  por los  
padres , y  pos t eriorment e es  res pons abilidad de la pers ona mis ma procurá rs elos , event ualment e recibiendo el 
apoy o por part e de la s ociedad.  no obs t ant e, es  es t a ú lt ima la q ue deberí a t omar una part icular predominancia 
cuando la pers ona adult a may or no es t á  en g rado de proveer por s í  mis ma a s us  neces idades .  

Al envejecer, las  capacidades  de un individuo s e modif ican y  s u s alud en part icular, puede vers e af ect ada;  
s e obs ervan cambios  en s us  act ividades , int eres es , prioridades , t ipo y  prof undidad de las  relaciones  s ociales .  
Adicionalment e, s e reconoce q ue el envejecimient o es  un proces o q ue s e as ocia con la pé rdida g radual de las  

1  en M é x ico, s eg ú n la ley  de los  derech os  de las  Pers onas  Adult as  M ay o res , y  en la ciudad de M é x ico de conf ormidad con lo dis pues t o 
por el art í culo 3  f racció n i de la ley  de los  derech os  de las  Pers onas  Adult as  M ay ores  en el dis t rit o F ederal, las  pers onas  adult as  may ores  s on 
aq uellas  q ue t ienen 6 0 añ os  o má s  de edad q ue s e encuent ren domiciliadas  o en t rá ns it o en el t errit orio nacional.  Aun cuando en ot ros  paí s es  
la denominació n de es t as  pers onas  pueda dif erir ( a menudo s e h ace ref erencia a ellos  como a las  pers onas  de la t ercera edad) , al t rat ars e de 
normas  de derech o pos it ivo, el t é rmino pers onas  adult as  may ores  s e aplica en M é x ico, s in perjuicio para aq uellas  denominaciones  con q ue 
puedan conocers e es t as  pers onas  en alg una ot ra leg is lació n.
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capacidades  mot rices  y  cog nos cit ivas ;  un may or ries g o de dis capacidad;  la pos ibilidad de cont raer enf ermedades  
cró nico-deg enerat ivas  como la diabet es , cardiovas culares , el cá ncer y  los  t ras t ornos  de s alud ment al.  es t os  
as pect os  res ult an s er una import ant e barrera para una plena y  ef ect iva part icipació n de las  pers onas  adult as  
may ores .  

des de una pers pect iva de g é nero, las  mujeres  con má s  de 6 5  añ os  es t á n má s  ex pues t as  a padecer 
enf ermedades  cró nicas  q ue limit an s u movilidad y  capacidad para vivir s in neces idad de cuidados  es peciales .  
la inves t ig ació n g eront oló g ica ex plica es t e proces o mediant e el concept o de “ doble ries g o. ”  las  mujeres  s e 
encuent ran en una s it uació n de may or des vent aja por el h ech o de s er may ores  y  por s u g é nero ( M cM ullin, 1996 ) .  
A las  mujeres  may ores  s e les  “ ( …)  t iende a percibir como má s  capaces  de s eg uir cuidando t ant o del h og ar como 
de s í  mis mas  ( …) ” , y  as í  s e “ ( …)  g enera la pres encia de much as  má s  mujeres  may ores  q ue neces it an cuidados  y  
no los  reciben, q ue h ombres  de es e g rupo et ario en la mis ma s it uació n. ”  ( dolores , 2012: 3 3 1) .  

el cará ct er marcado por el g é nero en el t rabajo domé s t ico, la dis criminació n y  los  des eq uilibrios  de poder 
dent ro de la f amilia inf luy en en los  f act ores  de ries g o q ue s ig uen los  curs os  vit ales  de las  mujeres  y  de los  h ombres .  
tambié n s e modif ica la part icipació n de las  pers onas  adult as  may ores  en la s ociedad, de t al s uert e q ue, dependiendo 
de la f orma en q ue é s t a s e maneja t ant o int erna - por part e de la pers ona mis ma -, como ex t ernament e - por 
aq uellos  q ue la rodean, t eng an o no una relació n direct a con ella -, es t o inf luy e s obre s u calidad de vida y  puede 
poner en ries g o la ef ect ividad de s us  derech os .  en es t e s ent ido, la cercaní a f í s ica de los  f amiliares  con las  pers onas  
adult as  may ores  no g arant iz a q ue ent re ellos  s e ent able una comunicació n verbal;  de h ech o, a pes ar de la cercaní a, 
los  f amiliares  no les  dirig en la palabra o no las  bus can ( J ef at ura del Gobierno del dis t rit o F ederal, 2011) .  

en el 2011 el secret ario General de las  naciones  U nidas  ex aminó  por primera vez  los  problemas  y  des af í os  en 
el campo de los  derech os  h umanos  de las  pers onas  may ores  en s u inf orme ant e la As amblea, s os t eniendo q ue el 
problema má s  apremiant e al q ue s e enf rent an las  pers onas  may ores  es  la pobrez a, mat erializ ada en la carencia 
de vivienda adecuada, la malnut rició n, la f alt a de at enció n mé dica relacionada con las  enf ermedades  cró nicas , 
el limit ado acces o al ag ua pot able y  al s aneamient o, el cos t o proh ibit ivo de los  medicament os  o del t rat amient o 
mé dico y  la ins eg uridad de los  ing res os  econó micos  ( naciones  U nidas , 2011) .  es t a s it uació n s e recrudece para 
las  mujeres  al pres ent ar una may or dependencia econó mica de la pareja, h is t oriales  laborales  irreg ulares  q ue s e 
as ocian con menores  pens iones  al moment o de la jubilació n, conjunt ament e con una may or long evidad res pect o 
a los  h ombres .  en es t e cas o, la carencia de ing res os  s e ex plica por el h ech o de q ue las  mujeres , durant e la juvent ud 
y  en la vida adult a, h an t enido q ue dedicar má s  t iempo a las  labores  domé s t icas  y  a las  t areas  del cuidado de la 
f amilia, repercut iendo en una menor pos ibilidad de ins ert ars e en el mercado laboral.  As í , aunq ue las  dif erencias  
de g é nero en mat eria de pobrez a en los  h og ares  s on menos  marcadas  en la vejez , la int ens idad de la pobrez a 
res ult a s er má s  ag uda para las  mujeres  may ores , y a q ue los  recurs os  acumulados  a lo larg o de s u vida y  con los  
q ue s e enf rent a a la vejez  s on menores  q ue los  de los  h ombres .  en el f oro El adulto mayor en el Distrito Federal. Por 
u n a  s o c i e d a d  i n t e g r a l  e n  e l  s i g l o  X X i, org aniz ado por la As amblea leg is lat iva del dis t rit o F ederal en 1997 , loz ano 
( J ef at ura de Gobierno del dis t rit o F ederal, 2011)  indicó  q ue los  adult os  may ores  pueden caer f á cilment e en un 
ciclo enf ermedad-pobrez a, s it uació n q ue es t á  lig ada a t res  f act ores : i.  el t ipo de enf ermedad, ii.  un bajo nivel de 
ing res os , y  iii.  las  dif icult ades  para acceder a los  s ervicios .  se des prende q ue para las  pers onas  adult as  may ores  
la f alt a de recurs os  es  una f uent e de vulnerabilidad q ue implica una import ant e des vent aja porq ue la aut onomí a 
econó mica es t á  relacionada con la aut onomí a f í s ica y  polí t ica ( M ont añ o, 2012) .  

des de un punt o de vis t a d e  j u r e , independient ement e de los  recurs os  dis ponibles  y  de la edad, es  evident e 
q ue los  individuos  mant ienen int act os  s us  derech os  como pers onas , pero no s e puede no obs ervar q ue de facto 
enf rent an obs t á culos  dict ados  por s u condició n y  acept ació n a nivel s ocial.  la s olució n de larg o plaz o no cons is t e 
en proporcionar ambient es  o condiciones  privileg iadas , s ino de es t ablecer una conciencia s ocial dent ro y  f uera del 
á mbit o f amiliar reconociendo q ue las  pers onas  adult as  may ores  no s iempre pueden s at is f acer s us  neces idades  de 
manera independient e y  en la f orma req uerida.  M ient ras  no ex is t a s uf icient e conciencia s ocial, mediada por los  
as pect os  econó micos  y  f amiliares  q ue corres ponden a cada cas o, las  pers onas  adult as  may ores  es t á n ex pues t as  
a t ener q ue enf rent ar varias  dif icult ades  s in apoy o.  la ex t ens ió n de es t e problema por s u t amañ o y  alcance h a 
mot ivado q ue dis t int os  act ores  a nivel privado ( f undaciones , as ociaciones  civiles , oscs , ent re ot ros )  y  pú blico 
( ins t it uciones  de g obierno) , con los  medios  a s u dis pos ició n, int ent en of recer s oluciones  viables  en el cort o, 
mediano y  larg o plaz o.  Para t ales  ef ect os , aunq ue en el larg o plaz o s e bus ca una may or s ens ibiliz ació n por part e 
de la s ociedad, en el cort o plaz o la pres encia de acciones  de cort e as is t encialis t a por part e de las  ins t it uciones  
pú blicas  es  indis pens able para poder enf rent ar aq uellas  neces idades  bá s icas  inmediat as , en part icular cuando el 
apoy o por part e de los  f amiliares  es  aus ent e.  es  má s , f rent e a la f alt a de apoy os  por part e de las  redes  f amiliares , 
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el g obierno t iene la res pons abilidad y  la oblig ació n de velar por los  int eres es  de los  ciudadanos  má s  des prot eg idos .  

M AR C O  I NS T I T U C I O NAL  I NT E R NAC I O NAL

las  pers onas  adult as  may ores  ven reconocidos  s us  derech os  en el marco jurí dico int ernacional donde s e 
indican los  principios  f undament ales  de las  pers onas  en g eneral, pero s in un é nf as is  ex plí cit o con res pect o a la edad 
( barah ona R iera, 2012) .  no obs t ant e, é s t as  s on t ut eladas  des de la pers pect iva de los  derech os  h umanos  y , en es t e 
s ent ido, las  naciones  U nidas  en el Pact o int ernacional de derech os  econó micos , sociales  y  cult urales  ( naciones  
U nidas , 196 6 )  - q ue debe y  s e h a int erpret ado de f orma incluy ent e - s eñ alan el derech o a la no dis criminació n en 
cuant o al empleo, acces o a la vivienda, cuidado de la s alud, s ervicios  s ociales  y  aliment ació n ( art . 2) , as í  como el 
derech o a s er t rat ados  con dig nidad, prot ecció n cont ra la violencia, el rech az o u ot ros  t ipos  de abus os  ( art . 12) .

en vis t a del increment o de s u part icipació n a nivel mundial en las  pró x imas  dé cadas , t ant o las  condiciones  
como las  neces idades  de las  pers onas  adult as  may ores  h an s ido reconocidas  a nivel int ernacional en la seg unda 
As amblea M undial s obre el envejecimient o realiz ada en M adrid en el 2002.  cons ecuent ement e, h a s urg ido 
una may or conciencia q ue h a impuls ado la “ ( …)  t ut ela, prot ecció n y  promoció n de los  derech os  h umanos  
de las  pers onas  may ores  ( …) ”  bas ados  en el “ ( …)  principio de ig ualdad y  no dis criminació n de la vejez  ( …) ”  
( Acle M aut ones , 2012: 6 1) .  de acuerdo al principio de no dis criminació n plas mado en el Pact o int ernacional de 
derech os  econó micos , sociales  y  cult urales  ( naciones  U nidas , 196 6 , art . 2) , es  una res pons abilidad de los  es t ados  
el g arant iz ar los  derech os  ( t ambié n)  de las  pers onas  adult as  may ores , en t é rminos  leg ales  y  reales .  de es t a f orma, 
s e h a s ug erido q ue los  es t ados  deberí an ver como una oblig ació n el “ ( …)  ampliar la cobert ura de las  pens iones  
mediant e s is t emas  no cont ribut ivos  y  proveer pens iones  aliment arias  para las  pers onas  may ores  s in recurs os . ”  
( barah ona R iera, 2012: 23 7 ) .

Aun cuando es t as  acciones  s ean jus t if icadas  des de un punt o de vis t a s ocial, s e t uvo q ue es perar h as t a el 2011 
para un pronunciamient o ex plí cit o en cuant o a la neces idad de enf rent ar la problemá t ica relat iva a los  derech os  de 
las  pers onas  may ores , evidenciando las  dis t int as  dimens iones , as í  como los  principales  obs t á culos  q ue enf rent an 
( naciones  U nidas , 2011) .

PO L Í T I C AS  D I R I GI D AS  A L AS  PE R S O NAS  AD U L T AS  M AY O R E S  

Avances en Am ér ica L atina 

las  normas  q ue s e ref ieren ex pres ament e a la prot ecció n de las  pers onas  adult as  may ores  s on relat ivament e 
recient es  en los  paí s es  de Amé rica lat ina al promulg ars e y  aplicars e a f ines  de la dé cada de 1980.  

debido a q ue la calidad de vida en la vejez  depende de los  prog res os  q ue s e log ran en las  t res  á reas  priorit arias : 
i.  las  pers onas  de edad y  el des arrollo, ii.  el f oment o de la s alud, y  iii.  la creació n de ent ornos  propicios  y  f avorables  
( Pug lies e, 2010) , una de las  limit aciones  má s  import ant es  q ue s e pres ent an en es t a reg ió n para el s eg uimient o de 
la s it uació n de las  pers onas  may ores , es  la f alt a de aná lis is  de inf ormació n s obre es t os  t emas  f undament ales  q ue 
g uardan una es t rech a relació n con el bienes t ar.  

Para los  adult os  may ores , uno de los  element os  q ue má s  incide en s u bienes t ar s e as ocia con lo econó mico, 
lig ado a s u vez  con la calif icació n de la f uerz a laboral.  Para ello s e cons idera q ue los  niveles  de calif icaciones  bá s icas  
q ue pos ee la població n de edad avanz ada, como por ejemplo los  es cas os  niveles  de alf abet iz ació n y  capacidad 
de cá lculo, propician la inf ormalidad y  la ines t abilidad laboral, as í  como una baja remuneració n ( Paz , 2010) .  la 
bú s q ueda de opciones  laborales  por part e de las  pers onas  adult as  may ores  ocurre cuando q uieren s ent irs e ú t iles  
y  perciben es t ar en g rado de poder des empeñ ar las  act ividades  o no pueden mant ener el nivel econó mico q ue 
t ení an en los  añ os  previos  y a s ea porq ue no t ienen derech o a una pens ió n s uf icient ement e elevada, por no h aber 
acumulado s uf icient es  act ivos  a lo larg o de la vida, cuy as  rent as  les  permit an reducir la pres ió n econó mica o, en 
alg unos  cas os , para s eg uir mant eniendo a las  g eneraciones  má s  jó venes  ( V illag ó mez , 2013 ) .  

de es t a manera, y  s obre t odo en la edad avanz ada, en cas o de enf rent ar una s it uació n econó mica proh ibit iva, 
las  alt ernat ivas  q ue q uedan a dis pos ició n s on: i.  el abandono y  la pobrez a, ii.  compart ir el domicilio con alg ú n h ijo 
o h ija, a veces  s uf rag ando part e de los  g as t os , o iii.  acces ar a alg ú n as ilo pú blico o privado, s eg ú n las  pos ibilidades  
econó micas  de los  des cendient es  de la pers ona adult a may or.

de acuerdo con los  relat os  recopilados  por V illag ó mez  ( 2013 ) , res ult a evident e la neces idad de proporcionar 
alt ernat ivas  laborales  a las  pers onas  adult as  may ores , pero é s t as  deben de es t ar coordinadas  adent ro de una 
es t rat eg ia de may or alcance y  prof undidad ( V is cus i, 197 9) .  Por ejemplo, las  pers onas  deben comenz ar a planear 
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s u ret iro y  ah orrar para la jubilació n, en cas o de t ener acces o a un plan de jubilació n cont ribut ivo, des de la et apa 
product iva y  alcanz ar es t a met a en el larg o plaz o.  event ualment e, s i las  pers onas  no t uvieran la pos ibilidad de 
t ener acces o a una jubilació n, deberí an t rat ar de ah orrar de acuerdo al nivel de vida q ue planean alcanz ar una vez  
q ue y a no s e des empeñ en en el mercado laboral, t eniendo en cuent a q ue los  pat rones  de g as t o varí an con la edad 
( oecd, 2005 ) .

Para mit ig ar los  problemas  econó micos  q ue s e derivan de la precariedad laboral de las  pers onas  adult as  
may ores , en Amé rica lat ina s e h an implement ado iniciat ivas  q ue bus can colmar las  brech as  de conocimient os  
y / o h abilidades , y  ag iliz ando s u colocació n en el mercado laboral.  ejemplo de ello es  la of ert a de capacit ació n para 
el empleo en ch ile, colombia, el salvador, H onduras , Panamá , Puert o R ico y  U rug uay ;  o el des arrollo de bancos  
de dat os  e inf ormació n para poder f acilit ar el cons eg uir empleo a las  pers onas  may ores  ( en el salvador, M é x ico 
y  Puert o R ico) .  es t as  acciones  s on neces arias  f rent e a la dis criminació n laboral de la cual s on objet o las  pers onas  
adult as  may ores  por raz ones  de edad, pero má s  import ant e aun es  el ejemplo q ue of reció  Panamá  en 2007 , 
cuando la As amblea nacional aprobó  q ue los  t rabajadores  del s ect or pú blicos  con 7 5  añ os  cumplidos  pudieran 
s eg uir des empeñ á ndos e en es t e s ect or ( Paz , 2010) .

Avances en M éx ico y en el D istr ito F eder al 

en M é x ico, en 197 9 el Gobierno F ederal creó  el ins t it ut o nacional de la senect ud ( insen)  el cual, durant e 
las  s ig uient es  dos  dé cadas  llevó  a cabo t areas  mé dico-as is t enciales  en benef icio de las  pers onas  adult as  may ores  
( V illag ó mez , 2013 ) .  de es t a f orma, la polí t ica s ocial implement ada por el es t ado M ex icano no t ení a may or impact o, 
limit á ndos e a la f ormació n de clubes , t alleres  de art es aní as / manualidades , y  a la creació n de as ilos , g es t ionando, 
a t ravé s  de la f irma de convenios  con el s ect or privado, des cuent os  para reducir la carg a econó mica q ue t ení a 
q ue s oport ar es t a població n en la compra de alg unos  art í culos  de primera neces idad como, por ejemplo, los  
medicament os .  

R econociendo q ue las  pers onas  adult as  may ores  eran “ invis ibles ”  a los  prog ramas , acciones  s ociales  y  
s ervicios  del es t ado, las  aut oridades  de la ciudad de M é x ico plant earon la neces idad de abat ir los  import ant es  
rez ag os  en las  á reas  de s alud, econó mica, educat iva y  s ocial.  la bú s q ueda de una s ociedad incluy ent e, q ue res pet e 
los  derech os  de es t e s ect or de la població n, s e as ocia con una percepció n dif erent e de la vejez  y  del envejecimient o 
y  req uiere de un enf oq ue int eg ral y  coordinado de at enció n.  

en la ciudad de M é x ico, el GdF  cons t it uy e un import ant e punt o de ref erencia por cuant o concierne a los  
derech os  de las  pers onas  adult as  may ores .  el 7  de marz o de 2000 en la Gacet a of icial del dis t rit o F ederal s e publicó  
la ley  de los  derech os  de las  Pers onas  Adult os  M ay ores  en el dis t rit o F ederal ( As amblea leg is lat iva del dis t rit o 
F ederal, 2000b)  la cual ref renda el derech o de los  adult os  may ores  de vivir una vida con calidad.  en part icular, de 
f orma cons is t ent e con la vis ió n de capit al social es t ablecida por el act ual J ef e de Gobierno y  cuy a res pons abilidad 
recae principalment e en la secret arí a de des arrollo social del dis t rit o F ederal, el GdF  provee a las  pers onas  adult as  
may ores  una at enció n int eg ral: aliment ació n, vivienda, recreació n, medio ambient e s aludable, educació n, pens ió n 
aliment aria ( a los  adult os  may ores  de 6 8 añ os ) , s ervicios  mé dicos  y  medicament os  g rat uit os , cré dit o para vivienda, 
des cuent os  en los  impues t os  de predial y  ag ua, pas aje g rat uit o en aut obus es  R tP, stc M et ro, trolebú s , tren 
lig ero y  M et robú s .  debido a q ue las  pers onas  adult as  may ores  pueden es t ar s ujet as  a s it uaciones  de violencia, a 
t ravé s  de dis t int os  acuerdos  con ot ras  ins t ancias  del GdF , s e h an creado las  U nidades  de At enció n a la V iolencia 
F amiliar q ue proporcionan orient ació n y  as es orí a para at ender y  s olucionar aq uellas  s it uaciones  de malt rat o f í s ico, 
econó mico, ps icoló g ico o s ex ual.  

la ley  de los  derech os  de las  Pers onas  Adult as  M ay ores  en el dis t rit o F ederal s eñ ala q ue las  pers onas  adult as  
may ores  ( art . 5 )  t ienen derech o a no s er dis criminadas , a una vida libre de violencia, a s er prot eg idos  cont ra t oda 
f orma de ex plot ació n y  a recibir prot ecció n por part e de s u f amilia como por part e de las  aut oridades .  As imis mo, 
s e reconoce la import ancia del ent orno y  de las  relaciones  s ociales  y  f amiliares  bus cando q ue vivan de f orma dig na 
y  decoros a mant eniendo cont act o con la f amilia cuando no es t é n con ella.  

en relació n a la procuració n de jus t icia, t ienen el derech o a recibir el apoy o por part e de las  ins t ancias  
compet ent es , cont ar con as es orí a jurí dica g rat uit a y  con un repres ent ant e leg al, en cas o de s er neces ario, para 
bus car prot eg er s u pat rimonio.  tambié n, s e g arant iz a q ue puedan s at is f acer las  neces idades  de s alud, aliment ació n 
y  el acces o a los  prog ramas  de as is t encia s ocial y  laboral para poder g oz ar de una mejor calidad de vida.  

la comis ió n nacional de los  derech os  H umanos  ( cndH , 2012)  reconoce es t os  derech os  q ue cons t it uy en el 
f undament o jurí dico para proporcionar la at enció n int eg ral q ue act ualment e of rece el GdF .  Al g arant iz ar es t os  
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derech os  s e bus ca q ue las  pers onas  adult as  may ores  puedan t ener una vida propia y  q ue s e des empeñ en de f orma 
independient e.

A nivel f ederal, un import ant e avance en cuant o a la s at is f acció n de las  neces idades  de las  pers onas  adult as  
may ores  ocurrió  a comienz o de la dé cada pas ada cuando el insen s e convirt ió  en el ins t it ut o nacional de Adult os  
en Plenit ud ( inAPlen)  el cual es t aba coordinado por el ó rg ano rect or de la vig ilancia del res pet o de los  derech os  
a los  adult os  may ores , la secret arí a de des arrollo social ( sedesol) .  el 25  de junio de 2002 s e publicó  en el diario 
of icial de la F ederació n la ley  de los  derech os  de las  Pers onas  Adult as  M ay ores  ( cong res o de la U nió n, 2002) .  
con es t a ley  s e es t ablecieron las  bas es  y  dis pos iciones  para g arant iz ar el ejercicio de los  derech os  de las  pers onas  
adult as  may ores  mediant e la reg ulació n de: i.  la polí t ica pú blica nacional para la obs ervancia de los  derech os  de 
las  pers onas  adult as  may ores , ii.  los  principios , objet ivos , prog ramas , res pons abilidades  e ins t rument os  q ue la 
adminis t ració n pú blica f ederal, las  ent idades  f ederat ivas  y  los  municipios  deberá n obs ervar en la planeació n y  
aplicació n de la polí t ica pú blica nacional, y  iii.  el ins t it ut o nacional de las  Pers onas  Adult as  M ay ores  ( inAPAM ) , q ue 
reemplaz ó  el inAPlen.  es t a ley  s e ref ormó  por ú lt ima vez  el 9 de abril del 2012 en los  art í culos  3 8 y  40 al int roducir 
los  lineamient os  de conf ormació n del cons ejo direct ivo y  del f uncionamient o del inAPAM .  

Per sonas adultas m ayor es en el D istr ito F eder al

en M é x ico, la pirá mide de població n para el 2010 mos t raba una clara prevalencia de la població n joven de 
edad inf erior a los  20 añ os , a pes ar de una menor part icipació n de los  niñ os  ent re 0 y  4 añ os .  A medida q ue 
aument a la edad, de f orma s imé t rica de acuerdo al g é nero, la part icipació n dis minuy e paulat inament e y  vuelve a 
increment ars e a part ir de los  7 5  añ os  ( F ig ura 1) .  A pes ar de q ue es t e ens anch amient o es  es perado, debido a q ue s e 
cons idera un rang o de edad may or res pect o a los  demá s , s e obs erva una menor part icipació n a nivel nacional de 
es t e s eg ment o et ario en comparació n al obs ervado en la ciudad de M é x ico ( F ig ura 2) .

FIGura 1 
pIrámIdE dE poblacIóN méxIco 2010

 F uent e: elaboració n propia con dat os  de ineGi, cens o de Població n y  V ivienda, 2010.

en la ciudad de M é x ico, t ambié n conocida como dis t rit o F ederal al s er s ede de los  poderes  f ederales  de 
los  es t ados  U nidos  M ex icanos , la pirá mide demog rá f ica para el 2010 mos t raba una menor part icipació n de los  
es t rat os  de població n má s  jó venes  y  un ens anch amient o en los  es t rat os  ent re los  20 y  los  3 9 añ os .  de ig ual f orma 
q ue en la f ig ura 1, al rebas ar los  7 5  añ os  de edad ambos  g é neros , pero s obre t odo las  mujeres , aument an s u 
part icipació n.  
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FIGura 2 
pIrámIdE dE poblacIóN dIstrIto FEdEral 2010

 F uent e: elaboració n propia con dat os  de ineGi, cens o de Població n y  V ivienda, 2010.

en el marco de la celebració n del dí a int ernacional de las  Pers onas  de edad ( 1 de oct ubre)  el ineGi compila 
es t adí s t icas  con t emas  relacionados  a empleo, s alud, mort alidad y  problemas  de los  adult os  may ores  para cada 
uno de los  es t ados  de la R epú blica M ex icana.  Para el dis t rit o F ederal, la concent ració n y  evolució n de la població n 
s e h a caract eriz ado por la t rans ició n demog rá f ica h acia el envejecimient o.  el ineGi ( 2011a)  report a q ue en 2010 en 
el dis t rit o F ederal h abit aban 1,003 ,6 48 pers onas  de 6 0 añ os  y  má s , s iendo la ent idad a nivel nacional con el may or 
porcent aje de població n envejecida ( 11. 3 % ) .

tabla 1 

dIstrIbucIóN porcENtual dE la poblacIóN 1950-2030 EN la cIudad dE méxIco

Grupos  de edad ( añ os ) 195 0 196 0 197 0 1980 1990 2000 2010 2020 203 0
0 a 14 3 5 . 9 41 41. 5 3 7 3 0. 5 26 . 1 21. 9 20. 5 18. 8
15  a 5 9 5 8. 7 5 3 . 5 5 3 . 2 5 7 . 3 6 2 6 3 . 9 6 4. 6 6 3 . 9 6 0. 8
6 0 y  má s 5 . 2 5 . 2 5 . 3 5 . 7 7 . 1 8. 5 11. 3 15 . 6 20. 4
no es pecif icado 0. 2 0. 3 0 0 0. 4 1. 5 2. 2 0 0
tot al 100 100 100 100 100 100 100 100 100
índice de envejecimient o 14. 5 12. 7 12. 8 15 . 4 23 . 3 3 2. 6 5 1. 6 7 6 . 1 108. 5

F uent e: conAPo, Proy ecciones  de la Població n, 2010-203 0.   ineGi, cens o de Població n y  V ivienda, 2010.

de acuerdo con la inf ormació n demog rá f ica proporcionada por el ins t it ut o nacional de es t adí s t ica y  Geog raf í a 
( ineGi)  y  el cons ejo nacional de Població n ( conAPo) , las  proy ecciones  para el 2020 y  el 203 0 ant icipan q ue en los  
pró x imos  q uince añ os  la proporció n de pers onas  may ores  de 6 0 añ os  rebas ará  a los  menores  de 15  añ os  ( tabla 1) .  

Por es t a raz ó n, el í ndice de envejecimient o ( la relació n ent re la població n de 6 0 y  má s  añ os  res pect o a la 
població n menor de 15  añ os )  s e increment ará  paulat inament e, lo cual repres ent a un llamado para proy ect ar y  
s eg uir at endiendo a las  neces idades  de es t e g rupo et ario.  U n ras g o dis t int ivo del envejecimient o de la població n y a 
evidenciado en las  pirá mides  poblacionales  a nivel nacional y  para la ciudad de M é x ico, es  el predominio f emenino 
como cons ecuencia de una may or es peranz a de vida de las  mujeres  res pect o a los  h ombres .  

en las  s ig uient es  dé cadas  s e es pera q ue la part icipació n de las  pers onas  de edad de 0 a 14 añ os  s e reduz ca del 
21. 9%  ( 2010)  al 20. 5 %  ( 2020)  para alcanz ar el 18. 8%  en el 203 0, mient ras  q ue los  may ores  de 6 0 añ os  aument arí an 
el 11. 3 %  ( 2010)  al 15 . 6 %  ( 2020)  y  f inalment e al 20. 4%  ( 203 0) .  en el 2010, la deleg ació n2 benit o J uá rez  pres ent aba el 

2  la ciudad de M é x ico es t á  dividida en 16  deleg aciones  y  cada una es  un ó rg ano polí t ico-adminis t rat ivo para el f uncionamient o del 
GdF  ( h t t p:/ / w w w . df . g ob. mx / index . ph p/ deleg aciones ) .
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may or í ndice de envejecimient o, 115  adult os  may ores  por cada 100 niñ os , veint e añ os  ant es  h abí a reg is t rado un 
í ndice de 5 5  adult os  may ores  por cada 100 niñ os .  Al ig ual q ue la benit o J uá rez , las  deleg aciones  M ig uel H idalg o y  
coy oacá n reg is t raron unos  í ndices  de envejecimient o del 7 8. 3  y  7 6 . 6 %  res pect ivament e.  el menor valor s e obs ervó  
para la deleg ació n M ilpa Alt a, 26  adult os  may ores  por cada 100 niñ os , res ult ado de la conf ormació n de la es t ruct ura 
por edad de es t a deleg ació n, en donde los  g rupos  de edades  jó venes  crecen a un rit mo may or en comparació n 
con ot ras  deleg aciones  ( ineGi, 2011a) .  en la f ig ura 3  s e report a el rang o del í ndice de envejecimient o por cada 
deleg ació n de la ciudad de M é x ico.

FIGura 3 

íNdIcE dE ENvEjEcImIENto por dElEGacIóN, 2010

 F uent e: ineGi, cens o de Població n y  V ivienda, 2010.  

el ineGi ( 2013 a)  report a t ambié n el í ndice mas culinidad ( nú mero de h ombres  por cada cien mujeres )  de la 
població n adult a may or en el dis t rit o F ederal;  mient ras  q ue el í ndice en 2010 era de 7 3  h ombres  por cada 100 
mujeres  s e es pera q ue para el 203 0 aument e levement e h as t a 7 4 h ombres  por cada 100 mujeres .  

en cuant o a vulnerabilidad y  pobrez a, la població n may or de 6 0 añ os  en el dis t rit o F ederal s e encuent ra en 
una mejor s it uació n res pect o a la q ue res ide en el res t o del paí s  ( tabla 2) , res ult ado de la pres encia de los  s ervicios  
a dis pos ició n de la població n en es t a ciudad y  de las  polí t icas  q ue h an s ido implement adas  por part e del GdF .  no 
obs t ant e es t os  porcent ajes , en las  deleg aciones  ex is t en t odaví a dif erencias  q ue jus t if ican la neces idad de s eg uir 
realiz ando acciones  e implement ar prog ramas  f ocaliz ados  h acia los  g rupos  de població n má s  vulnerable.

los  res ult ados  des t acan q ue en el dis t rit o F ederal s e h a avanz ado en cuant o a la s olució n de las  carencias  
s ociales  y  a la s olució n de la pobrez a;  en es t e s ent ido, la vulnerabilidad por ing res os  en la ciudad de M é x ico res ult a 
s er 6 . 5  veces  má s  baja q ue a nivel nacional.

tabla 2 

porcENtajE dE la poblacIóN dE 60 años y más por sItuacIóN dE pobrEza y vulNErabIlIdad, 2012

indicadores
tot al

dis t rit o F ederal M é x ico
Població n vulnerable por carencias  s ociales 28. 7 7 2
Població n vulnerable por ing res os 7 . 4 49. 4
Població n en s it uació n de pobrez a 18. 7 43 . 2
Població n no pobre y  no vulnerable 45 . 3 21. 8

  F uent e: elaboració n propia con dat os  del ineGi ( 2013 a, 2013 b) .
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E L  I NS T I T U T O  PAR A L A AT E NC I Ó N D E  L O S  AD U L T O S  M AY O R E S  E N E L  D I S T R I T O  F E D E R AL

el GdF  mediant e la creació n del ins t it ut o para la At enció n de los  Adult os  M ay ores  en el dis t rit o F ederal 
( iAAM -dF )  h a reconocido la import ancia de realiz ar acciones  es t ruct uradas , incluy ent es  y  orient adas  a promover 
polí t icas  pú blicas , implement ando prog ramas  de at enció n int eg ral, impuls ando el ejercicio pleno de s us  derech os , 
y  f oment ando una cult ura del envejecimient o act ivo.  es  decir, mejorar la calidad de vida de las  pers onas  adult as  
may ores  q ue res iden en la ciudad de M é x ico.

el iAAM -dF  s e creó  por decret o del J ef e de Gobierno, publicado en la Gacet a of icial del dis t rit o F ederal 
el 29 de junio de 2007 , pres ent ando ant ecedent es  en el “ Prog rama de Apoy o Aliment ario, At enció n M é dica y  
M edicament es  Grat uit os  para Adult os  M ay ores  de 7 0 Añ os  R es ident es  en el dis t rit o F ederal”  en f ebrero de 2001 
y  en la aprobació n de la ent onces  ley  q ue es t ablece el derech o a la Pens ió n Aliment aria para los  Adult os  M ay ores  
de 7 0 Añ os  R es ident es  en el dis t rit o F ederal en 2003  ( iAAM -dF , 2014a) .

Act ualment e el iAAM -dF  t iene a s u carg o el Prog rama de Pens ió n Aliment aria para Adult os  M ay ores  de 6 8 
Añ os  R es ident es  en el dis t rit o F ederal y  opera varias  acciones ;  ent re las  cuales  des t acan:

1.  V is it as  M é dicas  domiciliarias  para los  derech oh abient es  de la Pens ió n Aliment aria,

2.  V is it as  Geront oló g icas ,

3 .  Ag encia es pecializ ada para la At enció n a Adult os  M ay ores  V í ct imas  de V iolencia F amiliar de la Procuradurí a 
General de J us t icia, 

4.  turis mo social “ H acer t uris mo es  h acer vida” ,

5 .  es cuela de M ay ores , y

6 .  M añ anas  de pelí cula.

Programa de Pensión Alimentaria para Adultos Mayores de 68 Años Residentes en el Distrito Federal

el Prog rama de Pens ió n Aliment aria h a s ido implement ado por el Gobierno del dis t rit o F ederal des de el 20013 .  
Gracias  a s u cont ribució n en la mejora de la calidad de vida de los  adult os  may ores , s e aprobó  en 2003  la ley  por la 
q ue s e es t ableció  el derech o a la Pens ió n Aliment aria para Adult os  M ay ores  de 7 0 Añ os  R es ident es  en el dis t rit o 
F ederal, la cual s e act ualiz ó  en 2008 ampliando el marg en de edad a 6 8 añ os .  es t e prog rama t iene como rect ora 
a la ley  de des arrollo social del dis t rit o F ederal ( As amblea leg is lat iva del dis t rit o F ederal, 2000a)  y a q ue debe 
cumplir el art í culo 4 donde s e s eñ alan los  12 principios  de la polí t ica de des arrollo s ocial4.

el objet ivo General del Prog rama de Pens ió n Aliment aria es  “ ot org ar una s eg uridad econó mica bá s ica, 
g arant iz ando el pleno ejercicio del derech o a la pens ió n aliment aria a t oda pers ona adult a may or de 6 8 añ os  q ue 
cumpla con los  req uis it os  es t ablecidos  en la ley  q ue es t ablece el derech o a la Pens ió n Aliment aria para Adult os  
M ay ores  de 6 8 Añ os  R es ident es  en el dis t rit o F ederal y  s u R eg lament o.  es t a pens ió n econó mica t iene como 
f inalidad at enuar las  des ig ualdades  s ociales  q ue enf rent a es t e g rupo de població n5 . ”  ( iAAM -dF , 2014a) .

los  req uis it os  q ue s e s olicit an para q ue un adult o may or s ea derech oh abient e del Prog rama s on: 

1.  tener 6 8 añ os  o má s  al moment o de s olicit ar s u ins cripció n al padró n de derech oh abient es  de la Pens ió n 
Aliment aria.  

2.  R adicar permanent ement e en el dis t rit o F ederal, con una ant ig ü edad mí nima de t res  añ os  de res idencia 
al moment o de la s olicit ud de la pens ió n, lo q ue deberá  acredit ar a t ravé s  de cualq uiera de los  medios  
reconocidos  por la ley  y  el R eg lament o.

el medio ut iliz ado para mat erializ ar es t e benef icio es  una t arjet a elect ró nica en la q ue s e depos it an 

3   A part ir de 2014 el inAPAM , coordinado por la sedesol, h a implement ado el Prog rama “ Pens ió n para Adult os  M ay ores ”  q ue bus ca 
cont ribuir a la ampliació n de los  es q uemas  de s eg uridad s ocial univers al para las  pers onas  adult as  may ores .  la població n objet ivo del prog rama 
s on las  pers onas  de 6 5  añ os  de edad en adelant e mex icanos  por nacimient o o con un mí nimo de veint icinco añ os  de res idencia en el paí s , q ue 
no reciban pens ió n may or a 1,092 pes os  mens uales  por concept o de jubilació n o pens ió n de t ipo cont ribut ivo.  el apoy o econó mico cons is t e 
de 5 80 pes os  mens uales  con una dis pers ió n del recurs o de 1,16 0 pes os  cada dos  mes es .  es t e prog rama s e bas a en los  10 principios  de la Polí t ica 
de des arrollo social q ue s eñ ala el art í culo 3  de la ley  General de des arrollo social ( cong res o de la U nió n, 2004) .  

4  es t os  principios  s on: i.  U nivers alidad, ii.  ig ualdad, iii.  eq uidad de Gé nero, iV .  eq uidad social, V .  J us t icia dis t ribut iva, V i.  divers idad, 
V ii.  int eg ralidad, V iii.  territ orialidad, iX .  ex ig ibilidad, X .  Part icipació n, X i.  trans parencia, y  X ii.  ef ect ividad.  

5   Al h abers e elevado a rang o de ley  el derech o de recibir la pens ió n aliment aria, las  pers onas  q ue la reciben y a no s e cons ideran 
benef iciarias  s ino derech oh abient es  del prog rama.  
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mens ualment e recurs os  econó micos  para la adq uis ició n de product os  en es t ablecimient os  comerciales  del 
dis t rit o F ederal como t iendas  de aut os ervicio, res t aurant es , f armacias , mercados  pú blicos , et c. , y  q ue a diciembre 
del 2013  s umaban 5 ,296 .  no permit e dis poner de ef ect ivo para brindar s eg uridad al pens ionado en s u us o y  con 
ella s e g arant iz a la at enció n de los  req uerimient os  individuales  objet ivos  y  s ubjet ivos  de cada adult o may or, 
permit ié ndoles  inclus o el ah orro.

durant e el 2013  el Prog rama brindó  una Pens ió n Aliment aria M ens ual de 97 1. 40 pes os  por derech oh abient e, 
q ue repres ent a un aument o del 3 . 89%  con res pect o al 2012.  Para el añ o 2014, el J ef e de Gobierno del dis t rit o 
F ederal anunció  el aument o de la pens ió n a 1,009. 3 5  pes os  mens uales  ef ect ivos  a part ir de f ebrero del 2014 y  
con ef ect o ret roact ivo para el pag o de enero del mis mo añ o.  el mont o a percibir permit e acceder a una canas t a 
bá s ica compues t a por product os  q ue int eg ran la pirá mide aliment icia para una mejor nut rició n t ales  como: pollo, 
pes cado, carne, leg uminos as , verduras , lech e, f rut as , t ort illa, y  az ú car, ent re ot ros .  Para poder mant ener el poder 
de compra de los  derech oh abient es  del Prog rama debido al increment o en precios  de los  product os  de la canas t a, 
la pens ió n mens ual s e h a increment ado anualment e ent re 20 y  40 pes os  ( F ig ura 4) .  

el may or benef icio de una t rans f erencia monet aria res pect o a una en es pecie es t á  ampliament e jus t if icado 
des de un punt o de vis t a econó mico s obre el bienes t ar de los  derech oh abient es  debido a q ue es t os  es t arí an en 
g rado de adq uirir lo q ue neces it an con los  recurs os  proporcionados  ( V is cus i, 197 9) .

el nú mero de derech oh abient es  con el q ue inició  el Prog rama en 2001 f ue de 15 0,000 pers onas .  Act ualment e 
alcanz a los  480,000 derech oh abient es  y  h as t a f inales  del 2013 , h an s ido benef iciadas  916 ,96 4 pers onas  adult as  
may ores .  Aument ando añ o con añ o s u pres upues t o alrededor del 7  y  10% , el Prog rama de Pens ió n Aliment aria 
recibió  un pres upues t o en 2013  de 5 ,45 9,000 millones  de pes os .

FIGura 4

moNto EN pEsos dE la pENsIóN alImENtarIa 2001-2014.

F uent e: elaboració n propia con dat os  del ins t it ut o para la At enció n de los  Adult os  M ay ores  del dis t rit o F ederal ( 2014) .

las  evaluaciones  realiz adas  al Prog rama revelan q ue la at enció n pres t ada a las  pers onas  adult as  may ores  por 
part e del iAAM -dF  h a s ido part icularment e bien recibida y a q ue el 80%  de la població n derech oh abient e la ponderó  
ent re 9 y  10 ( valor má x imo) .  tambié n s obres ale q ue los  indicadores  del Prog rama es t á n debidament e s oport ados  
con inf ormació n ins t it ucional y  q ue g uardan relació n con los  objet ivos  del mis mo s iendo dis eñ ados  para cuant if icar 
los  res ult ados  y  avances  es perados .  la cons t ant e evaluació n al Prog rama le h a permit ido t rans it ar de un primer 
enf oq ue bajo el crit erio de f ocaliz ació n t errit orial h as t a convert irs e en una Pens ió n U nivers al ciudadana ( iAAM -dF , 
2013 ) .  

el Prog rama cont ribuy e al log ro de la eq uidad e int eg ració n s ocial, a part ir de q ue el adult o may or en el nú cleo 
f amiliar s e encuent ra como un act or act ivo con capacidad para s us t ent ar s us  neces idades  bá s icas .  

Acciones com plem entar ias en benef icio de las per sonas adultas m ayor es

en el f oro org aniz ado por la As amblea leg is lat iva del dis t rit o F ederal en 1997  s e ex pus ieron dis t int os  t ipos  
de malt rat o a los  cuales  podí an es t ar s ujet as  las  pers onas  adult as  may ores : f í s ico, ps icoló g ico, s ex ual, econó mico 
y  s ocial.  el malt rat o f í s ico, cuando implica les iones  y  ex is t e denuncia, es  relat ivament e f á cil de det ect ar;  por lo 
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cont rario, el malt rat o ps icoló g ico, q ue s e manif ies t a a t ravé s  del “ ret raimient o s ocial, depres ió n, des ordenes  de 
ans iedad o conduct uales . ” , es  má s  dif í cil de det ect ar, pues  a las  ag res iones  verbales  y  act it udes  impos it ivas  h acia 
las  pers onas  adult as  may ores  s e pueden s umar ot ras  ig ual de violent as , como ig norarlos  o t rat arlos  de manera 
inf ant il, lo cual, apunt aron los  es pecialis t as , “ es  una f orma de avers ió n al envejecimient o”  ( J ef at ura del Gobierno 
del dis t rit o F ederal, 2011:28) .

las  pers onas  adult as  may ores  s on t ambié n ví ct imas  de ag res iones  econó micas , como el des pojo de s us  bienes , 
el us o ileg al de s u pens ió n o de s u t arjet a bancaria;  a veces  los  f amiliares  no ut iliz an el dinero para s u bienes t ar 
des viando s us  recurs os  y  evit ando s uf rag ar los  g as t os  para s u cuidado, as í  como pres ioná ndolo a dis t ribuir o 
h eredar s us  bienes  en vida.  

en relació n al malt rat o s ocial alg unos  ejemplos  cons is t en en no cederles  el pas o en las  calles , s er impacient es  
con ellos , s eg reg arlos  e ig norarlos  en los  es pacios  pú blicos .

con el f in de benef iciar a las  pers onas  adult as  may ores  en cuant o a at enció n mé dica, s eg uridad, educació n y  
es parcimient o, el iAAM -dF  ejecut a acciones  q ue, de f orma int eg ral y  coordinada con ot ras  dependencias  del GdF , 
cont ribuy en a alcanz ar un mejor nivel de bienes t ar t ambié n en es t as  á reas .

Visitas Médicas Domiciliarias para los derechohabientes de la Pensión Alimentaria 

la des ig ualdad en el acces o a los  s ervicios  de s alud y  el des amparo s on má s  evident es  para las  pers onas  adult as  
may ores , por lo q ue s e req uiere cubrir con nuevos  benef icios  a es e g rupo, t eniendo como objet ivos  principales  
la prot ecció n y  el mejoramient o de las  condiciones  individuales  de s alud, la dis minució n de la des ig ualdad ant e la 
enf ermedad y  la elevació n de la calidad de vida.  el iAAM -dF  f rent e a la neces idad de at ender de manera int eg ral a 
las  pers onas  adult as  may ores  h a pues t o en march a las  V is it as  M é dicas  domiciliarias  para Adult os  M ay ores .

durant e es t as  vis it as  s e proporciona at enció n mé dica a los  derech oh abient es  del Prog rama Pens ió n 
Aliment aria y  s u objet ivo es  realiz ar la V aloració n Geriá t rica int eg ral a t odo adult o may or at endido para conocer 
las  condiciones  en las  q ue vive.  es t o permit e percibir s i el adult o may or s uf re de violencia f í s ica, emocional y / o 
s ex ual y a s ea por part e de f amiliares  u ot ras  pers onas  de conf ianz a, porq ue por s u mis ma nat uralez a res ult a dif í cil 
document arla o monit orearla adecuadament e, y a q ue much as  pers onas  may ores  pref ieren no denunciar o no 
t ienen los  mecanis mos  idó neos  para h acerlo.

las  vis it as  of recen un benef icio inh erent e para las  pers onas  adult as  may ores  ads crit as  al Prog rama de 
Pens ió n Aliment aria, lo q ue cons t it uy e s u ú nico req uis it o;  f avorece la part icipació n del cuidador y / o de la f amilia al 
capacit arlos  para la at enció n y  as is t encia de las  pers onas  adult as  may ores .  

las  act ividades  q ue realiz a el mé dico en la vis it a domiciliaria t ienen varios  objet ivos  ent re los  cuales  des t acan:
1.  llevar a cabo una V aloració n Geriá t rica int eg ral.  

2.  det erminar, a t ravé s  de una valoració n g eront o-g eriá t rica, s i la pers ona adult a may or req uiere at enció n 
mé dica en el domicilio.  

3 .  Prioriz ar los  problemas  y  las  int ervenciones  para det erminar el mejor nivel de at enció n mé dica q ue 
neces it a la pers ona adult a may or.

4.  R ealiz ar act ividades  de prevenció n y  promoció n de la s alud.

5 .  Prog ramar vis it as  mé dicas  domiciliarias  para poder proporcionar un s eg uimient o de la at enció n int eg ral.

Visitas Gerontológicas

la coordinació n de Geront olog í a del iAAM -dF  promueve la part icipació n s olidaria y  org aniz ada de los  dis t int os  
act ores  s ociales  involucrados  en la at enció n de las  pers onas  adult as  may ores , como lo s on la f amilia, las  pers onas  
q ue int eg ran s u comunidad y  las  dependencias  del GdF .  Para realiz ar una valoració n int eg ral s e realiz an vis it as  
domiciliarias  g eront oló g icas  y  conjunt as  ( vé as e s ecció n ant erior, numeral 2)  en at enció n al adult o may or y , a part ir 
de los  res ult ados  de la vis it a, s e ponen a cons ideració n de la pers ona adult a may or y  s u f amilia las  es t rat eg ias  a 
s eg uir para ent ablar una relació n de empat í a para q ue los  int eres ados  s e s ient an comprendidos  y  res paldados .  
la at enció n g eront oló g ica t ambié n s e brinda por ví a t elef ó nica, en pers ona en las  ins t alaciones  del iAAM -dF  o 
por int ernet .  ent re diciembre 2012 y  diciembre 2013  s e realiz aron 97 1 vis it as  domiciliarias  y  s e at endieron 2,3 83  
s olicit udes  t elef ó nicas  o por int ernet  ( iAAM -dF , 2014b) .
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Adicionalment e, la coordinació n org aniz a curs os  de capacit ació n y  s ens ibiliz ació n en las  dependencias  del GdF  
y  ot ras  ins t it uciones  para promover una cult ura de la vejez , f oment ando q ue las  pers onas  adult as  may ores  reciban 
un t rat o dig no y  adecuado en la at enció n de s us  neces idades .  Para ello, el pers onal de la coordinació n s e capacit a 
cons t ant ement e en t emas  de derech os  h umanos , g é nero, leng uaje no s ex is t a, y  g eront olog í a s ocial comunit aria, 
part icipando, como repres ent ant e del iAAM -dF , en los  cons ejos , comit é s  y  comis iones  en ot ras  dependencias  
del GdF  para q ue los  prog ramas  y  lí neas  de acció n q ue s e implement en incluy an cont enidos  g eront oló g icos  y  
procedimient os  de at enció n es pecial dirig idos  a las  pers onas  adult as  may ores .  

Agencia Especializada para la Atención a Adultos Mayores Víctimas de Violencia Familiar de la Procuraduría 
General de Justicia 

de acuerdo con la encues t a nacional de la diná mica de las  R elaciones  en los  H og ares  ( ineGi, 2011b)  s e 
ident if ican cuat ro t ipos  de violencia cont ra las  mujeres : emocional, econó mica, f í s ica y  s ex ual.  en el dis t rit o F ederal, 
de las  mujeres  unidas  y  alg una vez  unidas  de 6 0 añ os  y  má s , el 5 4. 3 %  declaró  h aber s uf rido alg ú n t ipo de violencia 
por part e de s u pareja o ex pareja a lo larg o de la relació n.  

debido a los  problemas  de abandono y  violencia f amiliar y  con el objet ivo de proporcionar una at enció n 
int eg ral a las  pers onas  adult as  may ores , en el 2010 s e s us cribió  un acuerdo ent re la Procuradurí a General de 
J us t icia del dis t rit o F ederal ( PGJ dF )  y  el iAAM -dF .  A part ir de es t e acuerdo, en el mis mo añ o s e realiz aron dis t int as  
acciones  dirig idas  a s olucionar es t a problemá t ica t ales  como: la creació n de la Ag encia es pecializ ada para la 
At enció n a Adult os  M ay ores  V í ct imas  de V iolencia F amiliar de la Procuradurí a General de J us t icia, proporcionar 
un mejor acces o t elef ó nico y  virt ual para las  pers onas  adult as  may ores  a los  s ervicios  del M inis t erio Pú blico, y  la 
int eg ració n de la R ed por la def ens a de los  derech os  de los  Adult os  M ay ores , ent re ot ras .  As imis mo, para reducir 
la incidencia de aq uellos  epis odios  q ue por s u vulnerabilidad ven involucradas  a las  pers onas  adult as  may ores  s e 
ins t it uy ó  un prog rama para f oment ar la cult ura de la denuncia de los  derech os  h umanos  ent re las  pers onas  adult as  
may ores  de la ciudad de M é x ico.  A la par, el iAAM -dF  of rece un s ervicio de at enció n t elef ó nica operado por el 
cons ejo ciudadano de seg uridad Pú blica y  Procuració n de J us t icia denominada “ lí nea Plat eada”  ( 5 5 3 3  5 5 3 3 ) .  es t e 
s ervicio s e brinda las  24h rs .  los  3 6 5  dí as  del añ o.  

Ademá s  de cont ribuir a la s eg uridad de las  pers onas  adult as  may ores , alg unas  de las  act ividades  q ue realiz a el 
iAAM -dF  de manera int eg ral, bus can t ambié n f oment ar la int eg ració n s ocial y  cult ural.

Turismo Social “Hacer turismo es hacer vida”

de g ran relevancia es  el convenio f irmado ent re la secret arí a de des arrollo social del dis t rit o F ederal, a t ravé s  
del iAAM -dF , y  la secret arí a de turis mo el 12 de marz o del 2013  para arrancar “ H acer t uris mo es  h acer vida” .

el objet ivo cons is t e en “ promover el derech o a la educació n, recreació n y  cult ura, con un enf oq ue 
int erg eneracional, a f avor del envejecimient o act ivo, la coh es ió n s ocial y  f amiliar;  lo ant erior a t ravé s  de 
recorridos  t urí s t icos  locales  y  nacionales ” .  como part e de la es t rat eg ia q ue bus ca mat erializ ar es t e derech o, s e 
org aniz an y  realiz an viajes  de bajo cos t o para las  pers onas  adult as  may ores .  el iAAM -dF  y  la secret arí a de turis mo 
promueven, con empres as  y  pres t adores  de s ervicios , paq uet es  t urí s t icos  pref erent ement e en benef icio de los  
derech oh abient es  de la tarjet a de la Pens ió n Aliment aria para Adult os  M ay ores .

des de marz o h as t a diciembre del 2013 , s e h an realiz ado 3 20 viajes  ( 198 viajes  locales  y  122 f orá neos )  
benef iciando a 13  mil 45 7  adult os  may ores .  A nivel local los  des t inos  s on los  cent ros  h is t ó ricos  de las  dif erent es  
deleg aciones  del dis t rit o F ederal, mient ras  q ue los  122 viajes  f orá neos , para 5  mil 5 3 2 adult os  may ores , t uvieron 
des t inos  t ales  como: Acapulco, H idalg o, ix t apan de la sal, oax t epec, Puebla, V eracruz , y  Q ueré t aro, ent re ot ros .  

las  pers onas  adult as  may ores  viajan acompañ adas  por pers onal mé dico, enlaces  y  educadoras  comunit arias  
del iAAM -dF , de la secret arí a de des arrollo social y  g uí as  t urí s t icos  de la secret arí a de turis mo.  

Escuela de Mayores 

es t a acció n, implement ada des de diciembre 2010, h as t a el mes  de abril de 2014 h a s ido res paldada a t ravé s  
de la creació n de 123  es cuelas  para M ay ores , las  cuales  t ienen el objet ivo de “ F oment ar la dig nif icació n de las  
pers onas  may ores  creando es pacios  para la cons t rucció n colect iva de conocimient o ú t il, en el q ue s e compart e lo 
q ue s e s abe, s e aprende lo q ue s e neces it a y  s e plant ea la t rans f ormació n como f orma de evidenciar y  concret iz ar 
los  aprendiz ajes ” .

la es cuela de M ay ores  es  un es pacio educat ivo q ue bus ca des arrollar e int eg rar colect ivos  de adult os  may ores  
para q ue compart an s us  ex periencias  y  s abidurí a.  As imis mo, s e cons cient iz a s obre las  neces idades  de f ormació n 
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de los  adult os  may ores , por lo q ue las  educadoras  h an diag nos t icado, mediant e el diá log o acerca de las  demandas  
de s us  int eg rant es , las  act ividades  de s u int eré s  y  q ue s e realiz an: manualidades , bordado, t eat ro, mú s ica, y og a, 
comput ació n, nat ació n, t alleres  de lect ura, et c.

es t as  es cuelas  s es ionan una vez  a la s emana orient adas  y  acompañ adas  por una educadora del iAAM -dF  la 
cual, s iendo objet o de una cons t ant e capacit ació n, cuent a con una part icipació n promedio de 3 0 adult os  may ores  
por s es ió n.

Mañanas de película

con es t a acció n, q ue arrancó  en el mes  de f ebrero del 2014, s e “ promueve con las  empres as  ex h ibidoras  de 
pelí culas  la donació n de ent radas  g rat is  al cine y  t iene como objet ivo g eneral el g arant iz ar el derech o a la cult ura 
y  recreació n de las  Pers onas  Adult as  M ay ores  derech oh abient es  del Prog rama Pens ió n Aliment aria para Adult os  
M ay ores  de 6 8 Añ os , R es ident es  en el dis t rit o F ederal” .  

las  pers onas  adult as  may ores  pueden as is t ir al cine g rat is  dos  veces  al mes  y  en s u t arjet a de la Pens ió n 
Aliment aria s e les  abona una cort es í a cada q uince dí as  ( cort es í as  no acumulables ) .

Al lleg ar al cine, los  benef iciarios  deben pres ent ar s u t arjet a de la Pens ió n Aliment aria y  una ident if icació n 
of icial para h acer vá lida s u cort es í a de lunes  a viernes  en f unciones  prog ramadas  ant es  de las  16 :00h rs .

C O NC L U S I O NE S

el proporcionar una res pues t a a las  neces idades  de las  pers onas  adult as  may ores  es  una t area compleja 
q ue incluy e la prevenció n y  det ecció n ant icipada de é s t as  para poder adminis t rar una s olució n ef icaz ;  
cons ecuent ement e, de ning una f orma la at enció n puede, ni debe, limit ars e al ‘ ejercicio del pres upues t o’ .  
Act ualment e, el Prog rama de Pens ió n Aliment aria y  las  acciones  q ue encaus a el iAAM -dF  aminoran los  problemas  
relacionados  con la pobrez a aliment aria y  de pat rimonio, at ienden neces idades  es pecí f icas  de s alud cons iderando 
la edad de los  derech oh abient es , f oment an el es parcimient o y  la int eg ració n s ocial.  ot ras  neces idades , como el 
acces o a medicament os  g rat uit os  y  t rans port es  es t á n g arant iz adas  a t ravé s  de convenios  con ot ras  dependencias  
del GdF  q ue, de f orma coordinada, velan por una may or inclus ió n s ocial.  todos  es t os  es f uerz os  es t á n t ambié n 
alineados  con q ue las  pers onas  adult as  may ores  s ig an g oz ando de un envejecimient o ex it os o al bus car mant ener 
s u f uncionalidad a t ravé s  de la realiz ació n de dis t int as  act ividades  y  cons ervando de un buen es t ado nut ricional y  
de s alud ( M art í nez  Arront e, 2004) .  

no obs t ant e, las  neces idades  de las  pers onas  adult as  may ores  varí an y , ent re ot ros  f act ores , la urg encia 
de s at is f acerlas  es t á  en f unció n del cont ex t o en el cual s e orig inan.  Por es t a raz ó n la bú s q ueda de s oluciones  
int eg rales , ef icaces  y  ef icient es  es  una t area q ue s e realiz a de f orma cont inua con el apoy o y  la colaboració n de 
dis t int as  dependencias  del GdF .  en es t e s ent ido, el iAAM -dF  pres ide la secret arí a té cnica Adjunt a del cons ejo 
As es or cuy o f in ú lt imo es  “ f avorecer la plena int eg ració n y  des arrollo de las  pers onas  adult as  may ores ”  ( iAAM -dF , 
2014a) .  des de un punt o de vis t a proact ivo, es  convenient e q ue el ins t it ut o es t ablez ca un s is t ema de det ecció n, 
aná lis is  y  s eg uimient o de las  nuevas  neces idades  de las  pers onas  adult as  may ores  para poder det erminar s u 
prioridad y  la( s )  f orma( s )  má s  idó nea( s )  para s u s olució n, cont ar con recurs os  y  es t ruct ura para t ales  ef ect os .  de 
es t a f orma, s e podrá n aprovech ar economí as  de es cala y  de alcance t ant o en la cobert ura del Prog rama como 
de las  acciones  q ue act ualment e s e es t á n llevando a cabo, y  q ue s on cons t ant ement e orient adas  a s at is f acer las  
neces idades  de las  pers onas  adult as  may ores .

Aunq ue el GdF , a t ravé s  de la secret arí a de des arrollo social del dis t rit o F ederal y  el iAAM -dF , s e h a dado 
a la t area de of recer un conjunt o de prog ramas  y  acciones  q ue bus can de f orma int eg rada la inclus ió n s ocial y  
un mejor nivel de vida para las  pers onas  adult as  may ores , s e reconoce q ue es t os  es f uerz os  deberá n aument ar 
con bas e en el cont inuo increment o de la població n objet ivo debido a la univers alidad del Prog rama de Pens ió n 
Aliment aria.  en part icular, es t a s it uació n es  el res ult ado de dos  f act ores : el primero es  una component e inercial 
lig ada a la es t ruct ura demog rá f ica de la ciudad de M é x ico, mient ras  q ue el s eg undo – má s  dif í cil de cuant if icar 
–  cons is t e en el aument o de la demanda de la pens ió n aliment aria para adult os  may ores  debido a la mig ració n 
h acia el dF  des de ot ras  ent idades  f ederat ivas .  Para ello, el iAAM -dF , a pes ar de cont ar con 1,3 00 educadoras , 7 1 
capacit adores  o enlaces , 20 coordinadores  reg ionales , 8 g eront ó log os  y  45  mé dicos  g eriat ras  q ue cons t it uy en el 
pers onal operat ivo del ins t it ut o, en los  pró x imos  añ os  deberá  bus car una ampliació n t ant o pres upues t al como 
del nú mero de colaboradores , para poder s eg uir proporcionando un s eg uimient o cercano a las  pers onas  adult as  
may ores .  
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R esum en

En el presente trabajo se analiza la eficiencia técnica de las empresas de transporte urbano colectivo en España durante el período 2008-2011. 
El estudio se realiza tanto a nivel global como segmentado según el tamaño de las empresas, utilizando una metodología no paramétrica (DEA). A 
tal fin, partiendo de la información económico-financiera de estas empresas, se seleccionan los inputs y outputs para aplicar un modelo orientado 
a inputs con rendimientos variables a escala. Los resultados evidencian que pocas empresas se sitúan en la frontera de eficiencia, y que las más 
eficientes no son sólo las empresas de mayor tamaño.

Palabr as C lave
Empresas de transporte urbano, eficiencia, costes, finanzas.

An Appr oach  to th e T ech nical E f f iciency of  U r ban T r anspor tation 
C om panies in S pain

Abstr act

In this paper the technical efficiency of urban public transport companies in Spain during the period 2008-2011 is analyzed. The study is 
conducted globally and also segmented by size of business, using a nonparametric approach (DEA). To this end, based on the financial information 
of these companies the inputs and outputs are selected to apply an input oriented variable returns to scale model. The results show that few 
companies are at the efficient frontier, and that the most efficient firms are not only larger.

K eyw or ds
Urban transport companies, efficiency, finance, cost.
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I NT R O D U C C I Ó N

es  de des t acar q ue t odo proces o de ordenació n del t errit orio neces it a de una adecuada planif icació n de los  
t rans port es  q ue dirija debidament e los  f lujos  de t rá f ico.  separar los  planes  de urbanis mo de los  de t rans port e 
conduce al colaps o en la circulació n y  de ello t enemos  mú lt iples  ejemplos .

en cons ecuencia, los  problemas  del t rá f ico res ponden a la inadapt ació n de las  ví as  ex is t ent es  a las  neces i-
dades  de circulació n, q ue s e ag rava por la coex is t encia del t rans port e individual y  colect ivo.  As í , por ejemplo, el 
t rá f ico en z onas  urbanas  es  caus a de conf ront ació n ent re int eres es  part iculares  y  s ociales .

tal como reconoce th oms on ( 197 6 : 13 ) , el t rans port e “ nos  lleva a donde neces it amos  ir, pero no s iempre por 
la rut a má s  ló g ica” .  As í , el objet ivo del economis t a s e bas a f undament alment e en el conocimient o y  cuant if icació n 
de los  recurs os  ut iliz ados , t rat ando de q ue s at is f ag an, en la may or medida pos ible, las  neces idades  h umanas , per-
s ig uiendo en much as  ocas iones  un benef icio s ocial má s  q ue un benef icio econó mico.

A t í t ulo indicat ivo, y  s eg ú n dat os  del ins t it ut o nacional de es t adí s t ica, durant e el añ o 2013  el t rans port e urba-
no en es pañ a f ue ut iliz ado por má s  de 2. 7 00 millones  de viajeros .  no obs t ant e, aut ores  como de R us  y  H erce ( 1996 : 
20)  s os t ienen q ue la import ancia del t rans port e en la economí a va má s  allá  de las  variables  macroeconó micas .  
Precis ament e, por cues t iones  como é s t a y  t al como indica ló pez  del Pino ( 2001: 5 ) , “ det erminadas  caract erí s t icas  
peculiares  y  divers os  f allos  de mercado jus t if ican una reg ulació n pú blica de es t e s ect or q ue alt era los  res ult ados  
q ue s e alcanz arí an en un eq uilibrio de libre mercado.  es t a int ervenció n incluy e g eneralment e el acces o al mercado, 
el es t ablecimient o de niveles  de s ervicios  mí nimos  jus t if icados  por oblig aciones  de s ervicio pú blico y  el cont rol de 
los  precios ” .  

evident ement e, s i admit imos  q ue el s ervicio y  las  rut as  vienen impues t as , la ent rada al mercado res t ring ida, 
los  precios  cont rolados , la ex is t encia de t ray ect os  no rent ables  q ue s e deben mant ener por cues t iones  de be-
nef icio s ocial, et c. , podemos  convenir q ue es t amos  ant e un s ect or f uert ement e reg ulado, a nivel local, reg ional, 
nacional e inclus o comunit ario.

no obs t ant e, a pes ar de es t a reg ulació n, des de mediados  del pas ado s ig lo s e q uerí a f oment ar por part e de las  
aut oridades  es pañ olas  el acces o al s ect or del t rans port e, normalment e def icit ario.  A t í t ulo indicat ivo, en la ex t int a 
ley  s obre ordenació n de los  t rans port es  mecá nicos  por carret era de 27  de diciembre de 1947  s e decí a t ex t ualmen-
t e q ue s e pret endí a “ abrir má s  anch o cauce a la iniciat iva privada” .

en el ú lt imo cuart o del s ig lo X X , cuando s e aprobó  el R eg lament o nacional de los  s ervicios  urbanos  e int erur-
banos  de t rans port es  en aut omó viles  lig eros , s e es t ableció  q ue los  municipios  con á rea de inf luencia recí proca y  
cons ecuent ement e, int eracció n de t rá f ico, deberá n coordinars e en f ó rmula jurí dica adecuada para la pres t ació n 
de los  s ervicios , s iempre bajo la at ent a mirada de la Adminis t ració n Pú blica.

en el á mbit o de las  corporaciones  locales , la ley  7 / 1985  de 2 de abril, reg uladora de las  bas es  del ré g imen 
local, s eñ ala en s u art í culo 25 . 2 q ue el municipio ejercerá  compet encias  en dif erent es  mat erias  ent re las  cuales  s e 
incluy e el t rans port e pú blico de viajeros .

la g es t ió n de es t os  s ervicios  puede h acers e de f orma direct a o indirect a y  en la cit ada ley  s e indican como 
pos ibles , las  s ig uient es :

- la g es t ió n direct a adopt ará  alg una de las  s ig uient es  f ormas :

• Ges t ió n por la propia ent idad local

• org anis mo aut ó nomo local

• sociedad mercant il, cuy o capit al s ocial pert enez ca í nt eg rament e a la ent idad local

- la g es t ió n indirect a, por s u part e, adopt ará  alg una de las  s ig uient es  f ormas :

• conces ió n

• Ges t ió n int eres ada

• conciert o
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• Arrendamient o

• sociedad mercant il y  cooperat ivas  leg alment e cons t it uidas  cuy o capit al pert enez ca s ó lo parcialment e a 
la ent idad local.

la g es t ió n direct a es  una de las  f ig uras  má s  ut iliz adas  por las  corporaciones  locales , es pecialment e en lo q ue 
s e ref iere a la pres t ació n del s ervicio de t rans port e urbano de viajeros .  tal es  el cas o de ciudades  como M adrid, 
barcelona, M á lag a, sevilla, las  Palmas  de Gran canaria, et c.

no obs t ant e, la g es t ió n indirect a adq uiere cada vez  may or relevancia, ocupando la conces ió n adminis t rat iva 
un lug ar preeminent e.  es t e es  el cas o de ciudades  como Z arag oz a, A coruñ a, Girona, Granada, bilbao, et c.

en cualq uier cas o, s erá n las  corporaciones  locales  las  q ue aut oriz ará n la creació n, implant ació n y  prolong a-
ció n de s ervicios  urbanos  de t rans port e de viajeros , s iendo neces ario un inf orme de la adminis t ració n pert inent e 
en cas o de coincidencia con el t rans port e int erurbano de f orma q ue s e es t ablez ca la adecuada coordinació n.

en ot ro orden de cos as , s i part imos  de t res  ejes  es enciales  a t ener en cuent a en el des arrollo de las  ciudades  
-ciudadanos , movilidad y  urbanis mo- podemos  advert ir los  problemas  principales  a los  q ue act ualment e s e en-
f rent a el s ect or del t rans port e urbano, objet o de debat e t ant o ent re los  g es t ores  de las  empres as  q ue pres t an el 
s ervicio como ent re las  adminis t raciones  pú blicas  res pons ables  de la pres t ació n del mis mo.

ent re las  cues t iones  má s  s us cit adas  cabe des t acar aq uellas  q ue g iran en t orno a la invers ió n en inf raes t ruc-
t ura y  mat erial mó vil o la f inanciació n de las  empres as  del s ect or, en la q ue los  g es t ores  llevan realiz ando es pecial 
h incapié  en los  ú lt imos  añ os .

no cabe duda q ue la cris is  h a pues t o en t ela de juicio los  t radicionales  s is t emas  y  f ormas  de g es t ió n de recur-
s os , as í  como las  opciones  de f inanciació n del s ect or pú blico y  privado es pañ ol, vié ndos e af ect ado t ambié n, de 
f orma direct a e indirect a, el s ect or q ue nos  ocupa.  las  cont inuas  polí t icas  de recort es  para reducir el g as t o pú blico, 
unidas  a cambios  en la f orma de movilidad en las  ciudades , af ect an a los  ing res os  de las  operadoras  del s ect or, 
s iendo impres cindible realiz ar ajus t es  de g as t os  y  cos t es , s in q ue ello repercut a neg at ivament e en la calidad del 
s ervicio.  en s uma, s e req uiere una g es t ió n ef icaz  y  ef icient e con un f é rreo cont rol de cos t es .

en es t e cont ex t o, el ref erido s ervicio de t rans port e reg ular urbano at ravies a por cont inuas  neces idades  f inan-
cieras  con una es cas a rent abilidad econó mica, como as í  s e evidencia en el inf orme del obs ervat orio del trans port e 
U rbano colect ivo1 ( 2013 ) , al lleg ar a conclus iones  como las  s ig uient es :

• ex is t en empres as  q ue parecen ref lejar una imag en de ines t abilidad f inanciera, derivada de un abus o de 
f uent es  de f inanciació n a cort o plaz o o un ex ces o de act ivos  inmoviliz ados .

• el indicador del endeudamient o del colect ivo ref leja un valor medio en t orno al 6 0% , encont rando empre-
s as  con rat io de endeudamient o s uperior al 90%  de s u es t ruct ura f inanciera.

• H ay  empres as  cuy a cif ra de neg ocios  no permit e cubrir ni t an s iq uiera los  g as t os  econó micos  derivados  
del des arrollo de la act ividad.  

• Por t é rmino medio, el colect ivo arroja pé rdidas  en el res ult ado f inanciero.

• la may or part e del colect ivo de empres as  arroja rent abilidades  pos it ivas  a la h ora de g es t ionar s us  recur-
s os  econó micos , con un lig ero des cens o en los  valores  indicadores , alcanz ando en 2011 una rent abilidad 
econó mica del 3 ,03 % .

en much as  ocas iones , t al s it uació n econó mico-f inanciera s e at ribuy e al cará ct er pú blico q ue os t ent a es t e 
s ervicio, principalment e en municipios  de má s  de 5 0. 000 h abit ant es .  A t enor del art í culo 26  de la mencionada ley  
7 / 1985  de 2 de abril, reg uladora de las  bas es  de ré g imen local, t ales  municipios  por s í  mis mos  o as ociados  deberá n 
pres t ar, en t odo cas o, el s ervicio del t rans port e colect ivo urbano de viajeros .

como s e s eñ ala en el mencionado inf orme del obs ervat orio ( 2013 ) , dado el t ech o del g as t o de las  Adminis -
t raciones  Pú blicas , “ s e t endrá n q ue bus car f uent es  de f inanciació n alt ernat ivas  q ue paulat inament e s us t it uy an las  
aport aciones  de las  Adminis t raciones  Pú blicas , debido a las  res t ricciones  en el g as t o q ue limit an las  pos ibilidades  
por part e de las  empres as  operadoras  de obt ener s ubvenciones  para el s ervicio, al cons iderar como prioridad ab-
s olut a el pag o de int eres es  y  capit al de la deuda pú blica. ”  

1  el objet ivo f undament al de es t e obs ervat orio es  el es t udio de las  condiciones  de ex plot ació n de las  empres as  de t rans port e urbano 
colect ivo en s uperf icie, realiz ando publicaciones  bienales  s obre s u s it uació n econó mico-f inanciera, es t ruct ura de cos t es  y  f inanciació n.
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cons eg uir un s is t ema de f inanciació n para el s ect or, ef icient e y  ef ect ivo, es  s in duda f undament al, pero t ant o 
como la cont inua mejora de la propia g es t ió n int erna del s ervicio.  A es t e ú lt imo orden s e adh iere nues t ro t rabajo, 
en el q ue pret endemos  es t ablecer el porcent aje de empres as  ef icient es  de las  operadoras  en es pañ a del s ervicio 
de t rans port e urbano colect ivo en s uperf icie durant e el perí odo 2008-2011, t ant o a nivel g lobal del s ect or como por 
s eg ment os  relacionados  con el t amañ o de la org aniz ació n.

cabe s eñ alar la ex is t encia de ot ros  as pect os  t ambié n polé micos  y  de int eré s  en es t e á mbit o, relacionados  con 
la propia act ividad del t rans port e, ent re ellos  la cong es t ió n de las  ciudades , derivada del repart o del us o viario, 
el cons umo de energ í a, la emis ió n de g as es  de ef ect o invernadero o la emis ió n de ot ros  cont aminant es , como el 
plomo, monó x ido de carbono, ó x ido de az uf re, nit ró g eno, et c.

la s olució n a es t as  cues t iones  pas a obviament e por una combinació n de medidas  q ue combine la racionali-
z ació n de los  precios  del t rans port e, la adq uis ició n de mat erial mó vil má s  amable con el medio ambient e, menos  
cont aminant e, y  por una ley  nacional de f inanciació n del t rans port e pú blico, y a q ue s ó lo unas  pocas  comunidades  
aut ó nomas  dis ponen de reg ulació n en es t e as pect o.

A nues t ro juicio, q ueda jus t if icada la curios idad de realiz ar es t udios  s obre el s ect or del t rans port e urbano de 
pas ajeros 2, los  cuales  deben permit ir, ent re ot ras  cues t iones , ah ondar en la mejora de s u s it uació n econó mico-
f inanciera, s in dejar de pres t ar un s ervicio a unas  t arif as  s os t enibles , des de una pers pect iva econó mica y  s ocial.  el 
pres ent e t rabajo pret ende f acilit ar la ref lex ió n a g es t ores , res pons ables  polí t icos , inves t ig adores  y  ciudadanos  en 
g eneral a t ravé s  del aná lis is  de la ef iciencia de las  empres as  de t rans port e urbano colect ivo en es pañ a.

en t é rminos  g enerales , la ef iciencia de una org aniz ació n alude a la capacidad de art icular convenient ement e 
los  inputs ut iliz ados  con los  outputs obt enidos .  en ot ras  palabras , obt ener el má x imo volumen de producció n, en 
s u s ent ido má s  amplio, al mí nimo cos t e pos ible, res ult ando cons ig uient ement e el mejor rendimient o, t é cnico y / o 
econó mico, de s us  f act ores  product ivos  y  cent ros  de act ividad.  

es  indudable el int eré s  q ue s us cit a evaluar la ef iciencia de una unidad product iva, má s  aú n cuando para el 
des arrollo de s u act ividad s e req uiera la ut iliz ació n de recurs os  de í ndole pú blica.  int eré s  q ue s e conviert e en prá c-
t icament e una oblig ació n cuando nos  encont ramos  en un ent orno de cris is  econó mica y  f inanciera como la q ue s e 
vive en es pañ a des de 2007 .  en s uma, el pres ent e t rabajo puede res ult ar de int eré s  para cont ribuir a una g es t ió n 
má s  ef icient e de la ex plot ació n del s ervicio pú blico de t rans port e.

E V AL U AC I Ó N D E  L A E F I C I E NC I A

de ent re las  primeras  medidas  cuant it at ivas  del concept o de ef iciencia s e encuent ra la de F arrell ( 195 7 : 25 9) , 
q ue dis t ing ue la ef iciencia t é cnica y  la as ig nat iva ( precios ) .  U na empres a s erá  ef icient e t é cnicament e s i no puede 
producir o pres t ar má s  s ervicio ( g enerar má s  out put )  dado un conjunt o de f act ores  product ivos  ( input s ) , h aciendo 
ref erencia la ef iciencia en precios  a eleg ir la combinació n ó pt ima de f act ores  ( f abricar el out put  o pres t ar el s ervi-
cio al cos t e menor) .

sea la ef iciencia g lobal, t é cnica o econó mica, s u medida implica t omar de ref erencia un s t andard res pect o al 
cual cuant if icarla.  de una part e, s e puede obt ener una medida comparando el q ueh acer de la empres a con res -
pect o a lo q ue en ella mis ma s e h ubiere f ijado en la cuant if icació n previa de los  objet ivos  de la org aniz ació n, bajo 
el parag uas  del cont rol pres upues t ario, obt eniendo indicadores  y a s ea a nivel de los  f act ores  product ivos  cons u-
midos , o bien de los  cent ros  y / o act ividades  en los  q ue h ay a s ido convenient ement e es t ruct urada.  ot ra f orma de 
cuant if icar la ef iciencia es  a t ravé s  de la ut iliz ació n de modelos  f ront era, cons iderando la realidad de la empres a 
con la del conjunt o de s u s ect or.  

en es t e ú lt imo cont ex t o s e h a venido ut iliz ando en la lit erat ura modelos  con dis t int as  pers pect ivas  q ue, t al 
como s e recog e en la tabla 1, pudieran clas if icars e at endiendo, ent re ot ros , a dos  crit erios : cont emplar o no una 
f orma es pecí f ica de la f unció n f ront era y  el ruido es t adí s t ico.

2  si bien ex is t e una amplia g ama de es t udios  s obre la evaluació n de la ef iciencia en dis t int os  s ect ores  empres ariales , inclus ive en el 
s ect or del t rans port e, la lit erat ura es pecí f ica en el á mbit o del t rans port e urbano de pas ajeros  por carret era en es pañ a es  much o má s  limit ada.
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tabla 1

tIpoloGía dE modElos para la EvaluacIóN dE la EFIcIENcIa 

cR iteR io M odelo cAR ActeR ísticA

F U nción F R onteR A
PAR AM ÉtR ico se as ume una f orma f uncional 

no PAR AM ÉtR ico no s e as ume una f orma f uncional es pecí f ica 

R U ido

estAdístico

deteR M inistA no cont empla ex is t encia ruido es t adí s t ico

estocástico cont empla ex is t encia ruido es t adí s t ico

F uent e: elaboració n propia.

A nues t ro juicio, ning una de las  alt ernat ivas  plant eadas  puede cons iderars e ex cluy ent e en el es t udio de la 
ef iciencia de una unidad product iva, porq ue aunq ue s i bien es  verdad q ue el aná lis is  no f ront era pos ee q uiz á s  
menor rig or economé t rico o mat emá t ico, enriq uece much í s imo la g es t ió n prá ct ica de una org aniz ació n, a t ravé s  
del cont rol de s u propia g es t ió n.  en es t e t rabajo, nos  cent raremos  en la evaluació n del g rado de ef iciencia de las  
empres as  de t rans port e urbano de pas ajeros  a t ravé s  de los  modelos  q ue cons t ruy en una f ront era, s in as umir una 
f unció n es pecí f ica, res pect o a la cual medir la ef iciencia, ut iliz ando un enf oq ue no paramé t rico det erminis t a, como 
es  el Aná lis is  envolvent e de dat os  ( deA) .

U t iliz ando los  modelos  f ront eras  podemos  encont rar dis t int os  t rabajos  s obre el s ect or del t rans port e en es -
pañ a, como s on los  de M at as  y  R ay mond ( 1998) , ref erido a 9 compañ í as  en el perí odo 1983 -1995 , Pina y  torres  
( 2000) , q ue s e circuns cribe al t rans port e urbano de una reg ió n es pañ ola, o cas t elló  y  talliani ( 2008) , ref erido al 
t rans port e de mercancí as , ent re ot ros .  

los  modelos  deA part en de es t ablecer un conjunt o de variables  q ue s on s u f uent e de aliment ació n ( input s  
y  out put s )  para un conjunt o de dM U  ( decis ion M ak ing  U nit s ) , det erminando la mejor prá ct ica de la mues t ra re-
pres ent at iva del univers o poblacional, y , a part ir de ah í , el g rado de ef iciencia vers us  inef iciencia de cada dM U .  en 
nues t ro cas o t omaremos  como U nidad de t oma de decis ió n cada empres a operadora del s ervicio en es pañ a.  Por 
cons ig uient e, para cada una de ellas  s e obt endrá  s u medida del g rado de ef iciencia, q ue nos  permit irá  det erminar 
el porcent aje de empres as  má s  o menos  ef icient es  res pect o a la f ront era de la mues t ra analiz ada, as í  como los  
corres pondient es  pot enciales  de mejora.

es  f act ible cuant if icar la ef iciencia a t ravé s  de la medició n del g ap ex is t ent e ent re los  outputs de una unidad 
product iva y  los  de la “ mejor”  empres a de s u s ect or, para unos  inputs dados  ( modelo orient ado a outputs) , o bien 
la q ue s e deriva de comparar los  inputs ut iliz ados  res pect o al nivel de outputs dados  ( modelo orient ado a inputs) .  
de ello s e deduce q ue con el aná lis is  de ef iciencia a t ravé s  de los  modelos  deA no s e pret ende f ijar el es t á ndar 
ideal, má x imo o t eó rico para operar en el s ect or s ino q ue es t e s e s us t it uy e por el q ue os t ent an las  mejores  empre-
s as  cons ideradas  en el es t udio.  

de ot ra part e, la f orma de la f ront era de producció n g uarda relació n con los  rendimient os  a es cala.  A es t e 
res pect o, encont ramos  en la lit erat ura el deA des arrollado con rendimient os  a es cala cons t ant es  ( cR s)  q ue pos t e-
riorment e s e ex t iende h acia s it uaciones  de rendimient os  variables  ( V R s) , permit iendo dif erenciar en la ef iciencia 
t é cnica g lobal la purament e t é cnica y  la ef iciencia a es cala, mé t odos  q ue s on des crit os  en F are, Gros s k opf  y  lovell 
( 1994) 3 .  

en es t e t rabajo s e h a opt ado por ut iliz ar un modelo deA con rendimient os  variables  a es cala, reducié ndos e de 
es t e modo el ef ect o de la es cala en la s elecció n de las  empres as  q ue det erminan la f ront era de ef iciencia.  Ademá s , 
de las  dos  opciones  q ue permit e es t e aná lis is , s e h a eleg ido la opció n de minimiz ació n de los  input s  con el out put  
ex is t ent e ( M odelo orient ado a inputs) .  

como res ult ado de aplicar el modelo deA coment ado s obre las  empres as  de t rans port e urbano de la mues t ra, 
s e obt iene la denominada clas if icació n de ef iciencia.  dich a clas if icació n pres ent a, por un lado, un lis t ado de las  
empres as  analiz adas  con s us  corres pondient es  niveles  de ef iciencia q ue nos  conduce a una cat eg oriz ació n de los  
res ult ados  obt enidos .  

3   cit ado en coelli ( 2008) .
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el aná lis is  deA permit e ademá s  det erminar las  mejores  prá ct icas  dent ro de la mues t ra analiz ada, es t o es , 
aq uellas  empres as  q ue s e pueden t omar como ref erencia ex t erna.  el res t o de las  mis mas  para acceder a la f ront era 
de ef iciencia t endrí an q ue acomet er alg unas  mejoras .  del prog rama de aná lis is  deA ut iliz ado para el es t udio s e 
puede obt ener un res umen de los  pot enciales  de mejora q ue, con relació n a los  input s  y  out put s  s eleccionados , 
pres ent an las  empres as  q ue no h an alcanz ado un nivel de ef iciencia del 100% .  dich os  porcent ajes  s e obt ienen para 
el t ot al de la mues t ra como s uma de las  mejoras  pot enciales  parciales  q ue s e podrí an llevar a cabo, no s iendo má s  
q ue la ex pres ió n cuant it at iva de la dis minució n de input s  o aument o f act ible de out put s .

S E L E C C I Ó N D E  L AS  D M U

la mues t ra repres ent at iva del s ect or objet o de aná lis is  es t á  conf ig urada por 42 dM U  ( empres as  pres t at arias  
del s ervicio de t rans port e urbano de viajeros  en dif erent es  provincias  del t errit orio es pañ ol) .  todas  ellas  h an pre-
s ent ado los  es t ados  cont ables  de los  ejercicios  2008 a 2011 en los  R eg is t ros  M ercant iles  corres pondient es , y  h an 
s uperado una s erie de f ilt ros  y  cont roles  q ue f ueron es t ablecidos , principalment e con el propó s it o de s u h omog e-
neiz ació n en cuant o a q ue s u act ividad es encial f uera el t rans port e urbano de viajeros  as í  como q ue en el municipio 
en q ue opere t eng a má s  de 5 0. 000 h abit ant es 4.  

def init ivament e, t ras  la aplicació n de las  corres pondient es  res t ricciones , para el perí odo objet o de es t udio 
( 2008-2011) , la mues t ra q ueda repart ida por comunidades  Aut ó nomas  de la f orma q ue s e mues t ra en la tabla 2, 
q uedando repres ent adas  conces ionarias  de t odos  los  t amañ os  y  de las  dis t int as  f ormas  de t it ularidad jurí dica ex is -
t ent es .  se of rece un panorama repres ent at ivo de las  empres as  del s ect or, t oda vez  q ue el conjunt o de ent idades  
pres t a s ervicio a cerca del 6 0%  de la població n t ot al q ue vive en ciudades  de má s  de 5 0. 000 h abit ant es .

tabla 2

dIstrIbucIóN dE la muEstra por comuNIdadEs autóNomas

cc. AA/  ciudad Aut ó noma nº  empres as cc. AA/ ciudad Aut ó noma nº  empres as

 Andalucí a 9  Arag ó n 1

 cat aluñ a 5  ex t remadura 1

 com.  de M adrid 2  is las  baleares 1

 com.  V alenciana 6  Princip. de As t urias 3

 Galicia 3  navarra 0

 cas t illa y  leó n 4  cant abria 0

 eus k adi 2  la R ioja 1

 canarias 2  ceut a 0

 cas t illa-la M anch a 1  M elilla 0

 R eg ió n de M urcia 1 totAl 42
F uent e: obs ervat orio tU c ( 2013 ) .

como puede obs ervars e en la tabla 3 , y  s e recog e en el cit ado inf orme del obs ervat orio del trans port e U rba-
no colect ivo, s e t rat a de empres as  q ue podrí amos  caract eriz ar en la s ig uient e f orma:

• cons t it uidas  en s u may or part e h ace má s  de 10 añ os .  “ Probablement e, en ello h a t enido una incidencia 
s ig nif icat iva el h ech o de es t ar ant e un s ect or ex ces ivament e reg ulado;  s e leg is lan as pect os  t ales  como la 
f ijació n de t arif as , el acces o al mercado, las  f ó rmulas  de g es t ió n, la int eg ració n de redes  de t rans port e, los  
it inerarios , las  paradas , la adq uis ició n y  el us o de inf raes t ruct uras , et c.  A t odo es t o s e añ ade la ex ces iva 
dependencia de s ubvenciones  pú blicas  al vers e oblig adas , en la inmens a may orí a de las  ocas iones , a la 
pres t ació n de s ervicios  no rent ables , mot ivado por cues t iones  eminent ement e s ociales .  es  ciert o q ue s i 
bien la obt enció n de s ubvenciones  de la Adminis t ració n Pú blica s upone unos  ing res os  g arant iz ados , la 

4  se h a ut iliz ado la mis ma mues t ra de empres as  conf ig urada para los  inf ormes  del y a cit ado obs ervat orio, con s us  mis mos  f ilt ros  y  
cont roles , relacionados  con la dis ponibilidad de las  cuent as , nú mero mí nimo de empleados , es t ado, h abit ant es  del municipio y  s u act ividad 
principal.  A es t e res pect o puede vers e el s eg undo inf orme de dich o obs ervat orio ( 2013 :45 ) .
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demora q ue caract eriz a a la Adminis t ració n en el pag o de las  mis mas  des mot iva a los  capit ales  privados  a 
compet ir en y  por el s ect or” .  ( otU c, 2013 : 47 ) .

• en cuant o a la f orma jurí dica, la may or part e ( 7 6 ,19% )  “ es t á  conf ormada por s ociedades  anó nimas , con-
s ecuencia de la es t ruct ura empres arial del s ect or, donde es  muy  h abit ual la ex is t encia de empres as  mu-
nicipales  de t rans port e.  son bá s icament e s ociedades  anó nimas  municipales  las  ut iliz adas  por los  ay unt a-
mient os  para pres t ar el s ervicio en los  municipios  may ores , copando é s t as  la may or part e del neg ocio”  
( otU c, 2013 : 48) .

• R es pect o a la t it ularidad jurí dica, debemos  precis ar en primer lug ar q ue, t al como s e h a coment ado con 
ant erioridad, en es pañ a la g es t ió n del s ervicio q ue nos  ocupa puede h acers e de f orma direct a por la cor-
poració n local o g es t ionars e de f orma indirect a.  

de las  dM U  ( decis ion M ak ing  U nit s )  q ue conf ig uran la mues t ra, la t it ularidad jurí dica pres ent a un com-
port amient o má s  dis par.  el 3 8,09%  de las  empres as  s on pú blicas  y  el 5 7 ,14%  privadas , s iendo la dimens ió n 
promedio may or en el cas o de las  pú blicas  q ue en el de las  privadas  q ue, g eneralment e, s e res pons abili-
z an del s ervicio en los  municipios  má s  peq ueñ os .

• con relació n al nú mero de t rabajadores , má s  del 7 5 %  de las  empres as  t ienen menos  de 5 00 t rabajadores .

tabla 3

caractErístIcas dE la muEstra.

crit erios  de clas if icació n nú mero de em-
pres as Porcent aje

cif ra de neg o-
cios  media

2011 M iles  €

F ondos  propios  
medios

2011 M iles  €

M á s  de 10 añ os 3 8 90,48% 3 0. 46 7 ,94 13 . 3 43 ,20

Ant ig ü edad ent re 5  y  10 añ os 2 4,7 6 % 1. 95 5 ,5 0 1. 27 7 ,25

ent re 1 y  5  añ os 2 4,7 6 % 6 . 5 04,5 1 -1. 03 9,6 2

tot al 42 100,00% 27 . 25 5 ,48 11. 6 22,13

Per s onal idad 
J urí dica

sociedades  Anó nimas 3 2 7 6 ,19% 3 3 . 6 6 3 ,96 13 . 103 ,6 7

sociedades  limit adas 10 23 ,81% 6 . 7 48,3 7 7 . 029,3 6

ot ras  f ig uras - - - -

tot al 42 100,00% 27 . 25 5 ,48 11. 6 22,13

tit ularidad

Pú blica 16 3 8,09% 5 1. 946 ,85 19. 13 3 ,45

Privada 24 5 7 ,14% 12. 809,7 0 7 . 842,98

M ix t a 2 4,7 7 % 3 . 07 3 ,97 6 3 7 ,07

tot al 42 100,00% 27 . 25 5 ,48 11. 6 22,13

nú mero de t ra-
bajadores

inf erior a 25 0 25 5 9,5 2% 5 . 804,. 90 2. 6 82,49

ent re 25 0 y  5 00 7 16 ,6 7 % 17 . 6 49,5 2 14. 7 7 2. 3 3

ent re 5 01 y  1. 000 5 11,90% 20. 828,18- 6 6 9,87

superior a 1. 000 5 11,90% 15 4. 3 84,04 6 3 . 492,3 4

tot al 42 100,00% 27 . 25 5 ,48 11. 6 22,13
F uent e: Adapt ada de ii inf orme obs ervat orio tU c ( 2013 ) .

S E L E C C I Ó N D E  V AR I AB L E S

el primer pas o en el Aná lis is  envolvent e de dat os  lo cons t it uy e la s elecció n de las  variables  input s  y  out put s  
q ue s e van a cont emplar en el aná lis is  mult idimens ional de la ef iciencia de la mues t ra.  es  la elecció n de las  variables  
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un t ema f undament al para la robus t ez  y  validez  de las  conclus iones  a obt ener.  Ah ora bien, concret ar los  input s  y  
out put s , las  f uent es  de las  q ue s e aliment a el M odelo, no res ult a f á cil en un s ect or en el q ue s e carece de inf orma-
ció n pú blica de nociones  claves  como s on los  k iló met ros  recorridos , viajeros  t rans port ados  u ot ras  variables  de 
í ndole t é cnica.

Por ello, de una part e, def inimos  como recurs os  o indicadores  de ent rada a las  unidades  de medida q ue repre-
s ent an los  principales  f act ores  product ivos  q ue s e ut iliz an para llevar a cabo la pres t ació n de s ervicios .  ellos  s on 
los  crit erios  ut iliz ados  para evaluar la economí a y  la ef iciencia de los  prog ramas  y  s ervicios .  dado un ciert o nivel 
de act ividad, la mejora de la ef iciencia req uiere una dis minució n del cons umo de es t os  element os , cuales  s on de 
í ndole mat erial, t é cnico o h umano.  As í  pues , la s elecció n de los  input s  o f act ores  q ue inf luy en s obre los  out put s  
f ue la de aq uellos  g as t os  de ex plot ació n q ue det erminan, t ant o la act ividad des arrollada por la empres a como la 
dimens ió n de s u act ivo product ivo, opt á ndos e por los  s ig uient es : “ Aprovis ionamient os ” , “ Gas t os  de pers onal” , 
“ ot ros  g as t os  de ex plot ació n”  y  “ Amort iz ació n del inmoviliz ado” .

 Por s u part e, los  indicadores  de product o miden el rendimient o o el nivel de act ividad de los  prog ramas  y  
s ervicios .  Podrí an es t ablecers e dif erent es  clas if icaciones , cent rá ndos e en los  objet ivos  de la org aniz ació n, q ue 
proporciona una medida de ef icacia, o, podrí an cent rars e en la act ividad llevada a cabo por la org aniz ació n, t ales  
como la product ividad y  el nivel de s ervicio.  dado q ue el objet ivo f undament al plant eado para es t e es t udio es  la 
ef iciencia de las  operaciones  de ex plot ació n, s e s elecciona, como out put  repres ent at ivo de la ef iciencia operat iva 
a analiz ar los  ing res os  de ex plot ació n, s iendo la variable q ue los  va a def inir en el modelo el “ import e net o de la 
cif ra de neg ocios ” .

no obs t ant e lo ant erior, cabe advert ir q ue en es pañ a la cif ra de neg ocios  de las  operadoras  del s ervicio es t á  
af ect ada por las  condiciones  de f inanciació n del mis mo.  As í , como s eñ ala suá rez  ( 2004: 101) , “ s i la Adminis t ració n 
f ija, por mot ivos  econó micos  o s ociales , t arif as  of iciales  q ue no permit an log rar un eq uilibrio econó mico a las  em-
pres as , es t ará  oblig ada a compens ar el dé f icit  g enerado.  en es t e s ent ido, s e recog e en la lott[ 5 ]  q ue la Adminis t ra-
ció n no debe cubrir los  dé f icit s  g enerados  por una g es t ió n inadecuada, pero como en la may or part e de las  ocas io-
nes  es  dif í cil det erminar q ué  part e s e debe a es a def icient e g es t ió n, es  h abit ual f inanciar la t ot alidad del dé f icit ” .

el problema q ue s e plant ea es  q ue las  aport aciones  pú blicas  vinculadas  con la pres t ació n del s ervicio no s e 
of recen bajo un mis mo concept o ni t ienen ig ual t rat amient o cont able, t oda vez  q ue, como s e s int et iz a en el inf or-
me del obs ervat orio del trans port e U rbano colect ivo ( 2013 : 141) , ag lut inan:

1. “Subvenciones en tarifas, q ue las  empres as  s uelen reg is t rar junt o a la recaudació n direct a, como cif ra de 
neg ocios  de s u act ividad.

2. Subvenciones a la explotación vía contratos programas, q ue det erminadas  empres as  reciben, en f unció n 
de una s erie de pará met ros  det erminados , para s uf rag ar los  principales  g as t os  de ex plot ació n del s ervi-
cio, q ue s on: dé f icit  t arif ario y  g as t os  por amort iz aciones  de invers iones .

3. Otras subvenciones por compensación de déficit, s ubvenciones  g enerales  de ex plot ació n q ue las  empres as  
reciben para compens ar las  pé rdidas  de ex plot ació n por la f alt a de cobert ura de s us  g as t os  de ex plo-
t ació n a t ravé s  de s u recaudació n.  en es t os  cas os , no s e h ace una dis t inció n ent re la compens ació n de 
dé f icit  en t arif as  y  la compens ació n de g as t os  g enerales .

4. Aportación de socios para compensación de déficit, cuando direct ament e s e recibe una aport ació n econó -
mica de los  s ocios  de la empres a q ue s e comput a direct ament e en el pat rimonio, aunq ue s u f inalidad es , 
como en los  cas os  ant eriores , la cobert ura de los  res ult ados  neg at ivos  obt enidos . ”

Por t ant o, en los  niveles  de ef iciencia o inef iciencia de la empres a res ult ant es  del aná lis is  envolvent e de dat os  
inciden en may or o menor medida la f orma de obt enció n de la s ubvenció n para la cobert ura del dé f icit , al poder 
es t ar int eg rada en la cif ra de neg ocios  de la empres a.  Pero es t o no deja de s er má s  q ue un ref lejo de la propia 
realidad del s ect or es pañ ol con las  cons ig uient es  cons ecuencias  econó micas  en los  res ult ados  de la g es t ió n de las  
empres as .  teniendo en cuent a t al caract erí s t ica, adapt amos  en nues t ro t rabajo la dis criminació n adopt ada por 
cas t elló  y  Giralt  ( 2008) , dis t ing uiendo los  s ig uient es  niveles :

• empres as  en la f ront era de ef iciencia

• empres as  marg inalment e ef icient es .  Punt uació n de ef iciencia comprendida ent re el 90%  y  el 99,99% .

5   ley  de ordenació n de los  trans port es  terres t res  ( 1987 ) .
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• empres as  con niveles  de ef iciencia comprendidos  ent re el 80%  y  el 89,99%

• empres as  con nivel de ef iciencia menor al 80% .

ANÁ L I S I S  D E  L O S  R E S U L T AD O S  A NI V E L  GL O B AL

cons t ruido el modelo s e aplica el deA ut iliz ando el prog rama “ dat a envelopment  Analis y s  ( comput er)  Pro-
g ram6 ”  y  s e procede a la int erpret ació n de los  res ult ados  de la clas if icació n de ef iciencia, det erminació n de la 
mejor prá ct ica de la mues t ra y  al aná lis is  de los  pot enciales  de mejora.  

U na de las  s alidas  de inf ormació n del M odelo deA pres ent a el valor obt enido para cada f irma, as í  como la me-
dia res ult ant e, de la ef iciencia en el modelo cR s, en el modelo V R s, y  la ef iciencia de es cala.  en la tabla 4 s e recog en 
los  res ult ados  medios  obt enidos  a nivel g lobal, apreciá ndos e ciert a es t abilidad durant e el perí odo de es t udio de 
los  niveles  de ef iciencia.  As í , la ef iciencia g lobal conjunt a ( cR s)  es  del 6 9%  en 2008, des cendiendo h as t a el 6 7 ,9%  en 
2011.  tales  cif ras  evidencian una pos ible reducció n de los  input s  cons iderados  en aprox imadament e un 3 1%  ó  3 2% , 
s in cambiar el nivel de out put s .  en ot ras  palabras , t é cnicament e podrí a g enerars e la cif ra de out put s  con un 6 9%  ó  
6 7 ,9% , s eg ú n el añ o, de los  input s  cons iderados .  todo ello con un lig ero aument o de las  empres as  q ue s e s it ú an en 
la f ront era de ef iciencia cR s, q ue pas an de s er 11 en 2008 a 13  en 2011.

si obs ervamos  la ef iciencia t é cnica, acuñ ada en la lit erat ura como ef iciencia t é cnica “ pura”  ( V R s) , s e aprecia 
q ue arroja un dat o medio may or q ue en la conjunt a ( cR s) , con un res ult ado del 9%  ó  7 %  de inef iciencia mot ivada 
por no es t ar en la es cala cons iderada ó pt ima.  las  ref eridas  inef iciencias  de es cala s e orig inan porq ue en el s ect or 
operan empres as  con rendimient os  decrecient es  y / o crecient es  a es cala, mos t rando có mo un 42,85 %  del colect ivo 
pres ent a rendimient os  crecient es  en 2008 f rent e al 45 ,23 %  en 2011.  Por s u part e, s on 12 empres as  ( 28,5 7 %  de la 
mues t ra)  en 2008 y  s ó lo 9 ( 21,43 % )  en 2011 las  q ue pres ent an rendimient os  decrecient es .

tabla 4

promEdIos dE EFIcIENcIa

2008 2009 2010 2011

ef iciencia cR s 0,6 90 0,6 80 0,6 83 0,6 7 9

ef iciencia V R s 0,7 5 9 0,7 5 4 0,7 5 0 0,7 3 2

ef iciencia es cala 0,910 0,910 0,912 0,929

nú mero de empres as  ef icient es  cR s 11 11 12 13

nú mero de empres as  ef icient es  V R s 14 14 16 17

nú mero de empres as  con drs 12 7 12 9

nú mero de empres as  con irs 18 24 18 19

F uent e: elaboració n propia

en una primera aprox imació n, es cog iendo las  cif ras  q ue arroja la ef iciencia V R s, por s er menos  res t rict iva 
q ue la cR s, y  como puede obs ervars e en la tabla 5 , en 2008 el 3 3 ,3 3 %  de las  empres as  del colect ivo s e s it ú an en 
la f ront era de ef iciencia, pres ent ando cas i el 5 5 %  niveles  inf eriores  al 80%  de ef iciencia.  es  decir, nos  encont ramos  
q ue poco má s  de la mit ad del colect ivo podrí a reducir s us  input s  en má s  de un 20%  para s us  niveles  de out put s .  la 
s it uació n en 2011 nos  lleva a un may or nú mero de empres as  q ue s e s it ú an en la f ront era de ef iciencia.  

6   U na g uí a del mis mo puede vers e en coelli ( 2008) .
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tabla 5

clasIFIcacIóN GENérIca dEa dE EFIcIENcIa dEl coNjuNto dE la muEstra

2008 2009 2010 2011

nº % nº % nº % nº %

empres as  ef icient es .  Punt uació n de 
ef iciencia del 100% 14 3 3 ,3 3 % 14 3 3 ,3 3 % 16 3 8,10% 17 40,48%

empres as  marg inalment e ef icient es .  
Punt uació n de ef iciencia comprendida 
ent re el 90%  y  el 99,99%

3 7 ,14% 5 11,90% 3 7 ,14% 1 2,3 8%

Punt uació n de ef iciencia comprendida 
ent re el 80%  y  el 89,99% 2 4,7 6 % 2 4,7 6 % 0 0,00% 2 4,7 6 %

Punt uació n de ef iciencia inf erior al 80% 23 5 4,7 6 % 21 5 0,00% 23 5 4,7 6 % 22 5 2,3 8%

F uent e: elaboració n propia

con relació n a los  pot enciales  de mejora u h olg uras , como s e aprecia en la tabla 6 , cabe s eñ alar como má s  
repres ent at ivos  en el añ o 2008 los  “ g as t os  de pers onal”  y  “ ot ros  g as t os  de ex plot ació n” .  en 2009, res ult a s ig ni-
f icat ivo el aument o ex periment ado por el input  “ aprovis ionamient os ” , de 3  a 8 empres as , as í  como la reducció n 
de empres as  q ue pres ent a h olg uras  en la part ida “ ot ros  g as t os  de ex plot ació n” .  señ alar q ue el input  “ g as t os  de 
pers onal”  evidencia una t endencia decrecient e a lo larg o de t odo el perí odo de es t udio res pect o al nú mero de 
empres as  q ue arroja pot enciales  de mejora en es t e input .  no obs t ant e, aunq ue dis minuy e el porcent aje de nú me-
ro de h olg uras  en “ g as t os  de pers onal”  s ig ue s iendo el má s  s ig nif icat ivo en 2011.  Por s u part e, la “ amort iz ació n 
del inmoviliz ado”  pres ent a un may or nú mero de h olg uras  en 2011 res pect o al primer añ o.  Aunq ue pocas , ex is t en 
empres as  con pot enciales  de mejora en s u cif ra de neg ocios .

tabla 6

potENcIalEs dE mEjora EN El coNjuNto dE la muEstra

2008 2009 2010 2011

nº % nº % nº % nº %

Apr ovisionam ientos 3 8,5 7 % 8 24,24% 5 12,82% 8 25 ,00%

Gastos de per sonal 16 45 ,7 1% 14 42,42% 14 3 5 ,90% 13 40,6 3 %

O tr os g astos de ex plotación 11 3 1,43 % 4 12,12% 11 28,21% 3 9,3 8%

Am or tiz ación del inm oviliz ado 3 8,5 7 % 4 12,12% 7 17 ,95 % 6 18,7 5 %

I m por te neto de la cif r a de 
neg ocios 2 5 ,7 1% 3 9,09% 2 5 ,13 % 2 6 ,25 %

F uent e: elaboració n propia

ANÁ L I S I S  D E  L O S  R E S U L T AD O S  S E GM E NT AD O S  PO R  T AM AÑ O

Al objet o de prof undiz ar en el aná lis is  de la ef iciencia t é cnica y  aport ar inf ormació n añ adida realiz amos  una 
s eg ment ació n de las  empres as  at endiendo a s u t amañ o, t omando como indicador del mis mo la mag nit ud nú mero 
de empleados , al s er la ú nica variable t é cnica cuy a inf ormació n es t á  dis ponible para la t ot alidad de la mues t ra.  el 
s it uar las  mis mas  empres as  en cada uno de los  añ os  en t ramos  dif erenciados  idé nt icos  debe permit irnos  realiz ar 
un aná lis is  diná mico.  se h a s eg ment ado la mues t ra en cuat ro g rupos , s iendo:
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Grupo 1: empres as  q ue dis ponen de menos  de 25 0 t rabajadores , a las  q ue podrí amos  calif icar como “ peq ue-
ñ as ”  ( 5 9,5 2%  de la mues t ra) .

Grupo 2: empres as  con una plant illa comprendida ent re 25 0 y  5 00 t rabajadores , a las  q ue podrí amos  calif icar 
como “ medianas  peq ueñ as ”  ( 16 ,6 7 %  de la mues t ra) .  

Grupo 3 : empres as  con un nú mero de t rabajadores  comprendido ent re 5 01 y  1000, a las  q ue podrí amos  calif i-
car como “ medianas  g randes ”  ( 11,90%  de la mues t ra) .

Grupo 4: empres as  q ue dis ponen de má s  de 1000 t rabajadores , a las  q ue podrí amos  calif icar como “ g randes ”  
( 11,90%  de la mues t ra) .

Gr upo 1 .  “ Peq ueñ as” .

como s e obs erva en la tabla 7 , en el añ o 2008 s ó lo el 5 2%  de las  empres as  s e encuent ra en un nivel de ef icien-
cia s uperior al 80% , pas ando a s er un 5 6 %  en 2011.  el nú mero de empres as  q ue s e s it ú an en la f ront era de ef iciencia 
pres ent a una evolució n pos it iva, a pes ar del des cens o en 2009.  Por ot ra part e, cabe s eñ alar q ue de las  empres as  
de es t e g rupo la h orq uilla del porcent aje de empres as  q ue no pres ent an inef iciencias  de es cala s e s it ú a ent re el 28%  
y  el 40% , delimit ada por los  valores  de 2009 y  2011, res pect ivament e.

tabla 7

clasIFIcacIóN GENérIca dEa dE EFIcIENcIa EmprEsas Grupo 1

2008 2009 2010 2011

% % % %

E m pr esas ef icientes.  Puntuación de ef iciencia 
del 100% 3 6 ,00% 3 2,00% 44,00% 48,00%

E m pr esas m ar g inalm ente ef icientes.  Puntua-
ción de eficiencia comprendida entre el 90% y 
el 9 9 , 9 9 %

12,00% 20,00% 12,00% -

Puntuación de ef iciencia com pr endida entr e el 
80% y el 89,99% 4,00% 8,00% - 8,00%

Puntuación de eficiencia inferior al 80% 48,00% 40,00% 44,00% 44,00%

F uent e: elaboració n propia

de ot ra part e, como s e deduce de la tabla 8, s i bien en 2008 res alt a como variable input  con má s  nú mero de 
h olg uras  la de “ g as t os  de pers onal” , s eg uida de los  “ ot ros  g as t os  de ex plot ació n” , en el añ o s ig uient e es  el f act or 
“ aprovis ionamient os ”  el má s  s ig nif icat ivo a es t e mis mo, s uponiendo un 3 3 ,3 3 %  de los  pot enciales  de mejora de 
es e perí odo.  en 2010, s e conf ig uran las  “ amort iz aciones ”  como input  má s  relevant e res pect o al nú mero de empre-
s as  q ue pres ent an pot encial reducció n del mis mo, mient ras  q ue en 2011, vuelven a s er los  “ aprovis ionamient os ” .  
Aparent ement e en el perí odo de es t udio h a ido perdiendo repres ent at ividad la variable “ g as t o de pers onal”  s i nos  
ceñ imos  al nú mero de h olg uras , t oda vez  q ue aunq ue cont inú a pres ent ando pot enciales  de mejora, s u pes o h a 
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pas ado del 3 6 ,84%  al 22,22% .  

tabla 8

potENcIalEs dE mEjora EmprEsas Grupo 1

 
2008 2009 2010 2011

% % % %

Apr ovisionam ientos 15 ,7 9% 3 3 ,3 3 % 25 ,00% 3 8,89%

Gastos de per sonal 3 6 ,84% 26 ,6 7 % 25 ,00% 22,22%

O tr os g astos de ex plotación 21,05 % 13 ,3 3 % 15 ,00% 11,11%

Am or tiz ación del inm oviliz a-
do 15 ,7 9% 13 ,3 3 % 3 0,00% 22,22%

I m por te neto de la cif r a de 
neg ocios 10,5 3 % 13 ,3 3 % 5 ,00% 5 ,5 6 %

F uent e: elaboració n propia

Gr upo 2 .  “ M edianas peq ueñ as”

como s e obs erva en la tabla 9, un 42,86 %  de las  empres as  analiz adas  encuadradas  dent ro del g rupo “ me-
dianas  peq ueñ as ”  s e cons ideran con niveles  de ef iciencia s uperiores  al 80%  en 2008, cay endo es t e porcent aje al 
28,5 8%  en 2011.  R es ult a, pues , des t acable có mo alrededor del 7 1%  de las  empres as  a part ir de 2009 pres ent a niveles  
de ef iciencia inf eriores  al 80% , lo q ue implica q ue podrí an obt ener s us  niveles  de out put  con una reducció n de má s  
del 3 0%  en los  input s .  si obs ervamos  el indicador de inef iciencias  de es cala s e cons t at a q ue s i bien en 2008 el 42,86 %  
de las  empres as  pres ent a valores  del 100%  en el mis mo, es t e porcent aje dis minuy e h as t a el 14,29%  en 2011.

tabla 9

clasIFIcacIóN GENérIca dEa dE EFIcIENcIa EmprEsas Grupo 2

2008 2009 2010 2011

% % % %

E m pr esas ef icientes.  Puntuación de ef iciencia 
del 100% 28,5 7 % 28,5 7 % 28,5 7 % 14,29%

E m pr esas m ar g inalm ente ef icientes.  Puntua-
ción de eficiencia comprendida entre el 90% y 
el 9 9 , 9 9 %

- - - 14,29%

Puntuación de ef iciencia com pr endida entr e el 
80% y el 89,99% 14,29% - - -

Puntuación de eficiencia inferior al 80% 5 7 ,14% 7 1,43 % 7 1,43 % 7 1,43 %

F uent e: elaboració n propia

con relació n a los  pot enciales  de mejora ( tabla 10)  s eñ alar q ue los  má s  s ig nif icat ivos  res pect o al nú mero de 
empres as  q ue pres ent an h olg uras  en los  input s  ut iliz ados  s on, f undament alment e, los  “ g as t os  de pers onal”  y  los  
“ ot ros  g as t os  de ex plot ació n” .  no h ay  empres as  q ue pres ent en pot encial de mejora en “ aprovis ionamient os ” , en 
los  “ ot ros  g as t os  de ex plot ació n”  ni en la “ amort iz ació n del inmoviliz ado”  en dos  de los  perí odos .  R es ult a s ig ni-
f icat ivo q ue en 2011 má s  del 7 0%  de pot enciales  de mejora corres ponden con “ g as t os  de pers onal” , conociendo 
q ue es t e f act or t oma un valor de la mediana s uperior al 83 %  de los  g as t os  de ex plot ació n, res pect o a la cif ra de 
neg ocios  en las  empres as  del s ect or.  
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tabla 10

potENcIalEs dE mEjora EmprEsas Grupo 2

2008 2009 2010 2011

% % % %

Aprovis ionamient os - 25 ,00% - 14,29%

Gas t os  de pers onal 83 ,3 3 % 6 2,5 0% 7 1,43 % 7 1,43 %

ot ros  g as t os  de ex plo-
t ació n 16 ,6 7 % - 28,5 7 % -

Amort iz ació n del inmo-
viliz ado - 12,5 0% - 14,29%

import e net o de la cif ra 
de neg ocios - - - -

F uent e: elaboració n propia

Gr upo 3 .  “ M edianas g r andes”

como s e aprecia en la tabla 11, la t ot alidad de empres as  q ue no s e s it ú an en la f ront era de ef iciencia obt ie-
nen unos  niveles  de ef iciencia inf eriores  al 80%  en t odos  los  añ os  analiz ados , con una t ot al es t abilidad en cuant o 
al nú mero de empres as  q ue s e s it ú a como ref erent e en la f ront era de es t e g rupo.  des t aca q ue en es t e g rupo de 
empres as  no h ay  ning una q ue no pres ent e alg ú n valor de inef iciencias  de es cala.  Por t ant o, h ay  un porcent aje de 
empres as  cuy a ef iciencia pura es  del 100% , pero no s u ef iciencia a nivel g lobal.

tabla 11

clasIFIcacIóN GENérIca dEa dE EFIcIENcIa EmprEsas Grupo 3

2008 2009 2010 2011

% % % %

empres as  ef icient es .  Punt uació n de 
ef iciencia del 100% 20,00% 20,00% 20,00% 20,00%

empres as  marg inalment e ef icient es .  
Punt uació n de ef iciencia comprendida 
ent re el 90%  y  el 99,99%

- - - -

Punt uació n de ef iciencia comprendida 
ent re el 80%  y  el 89,99% - - - -

Punt uació n de ef iciencia inf erior al 80% 80,00% 80,00% 80,00% 80,00%

F uent e: elaboració n propia

Para es t e g rupo, los  pot enciales  de mejora q ue s e obs ervan ( tabla 12)  como má s  s ig nif icat ivos  s on los  “ g as t os  
de pers onal”  y  los  “ ot ros  g as t os  de ex plot ació n” .  en 2011, dis minuy e el nú mero de h olg uras  en es t e ú lt imo input  
en f avor de las  de “ g as t os  de pers onal” .  no h ay  empres as  q ue pres ent en pot encial de mejora en “ aprovis iona-
mient os ” , ni en el input  de “ amort iz ació n del inmoviliz ado” .  tampoco ning una empres a de es t e g rupo pres ent a 
pot enciales  de mejora en la cif ra de neg ocios .
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tabla 12

potENcIalEs dE mEjora EmprEsas Grupo 3

2008 2009 2010 2011

nº

%

nº

%

nº

%

nº

%

Aprovis ionamient os - - - -

Gas t os  de pers onal 5 0,00% 80,00% 5 0,00% 7 5 ,00%

ot ros  g as t os  de ex plo-
t ació n 5 0,00% 20,00% 5 0,00% 25 ,00%

Amort iz ació n del inmo-
viliz ado - - - -

import e net o de la cif ra 
de neg ocios - - - -

F uent e: elaboració n propia

Gr upo 4 .  “ Gr andes” .

en t odos  los  añ os  analiz ados , el porcent aje de empres as  q ue s e s it ú a en la f ront era de ef iciencia es  del 40% , 
f rent e al 6 0%  con niveles  de ef iciencia inf eriores  al 80% , a ex cepció n de en el añ o 2009, q ue la s it uació n es  jus t o la 
cont raria, aument an cons iderablement e las  empres as  en la f ront era h as t a un 6 0%  de las  mis mas  ( tabla 13 ) .

tabla 13

clasIFIcacIóN GENérIca dEa dE EFIcIENcIa EmprEsas Grupo 4

2008 2009 2010 2011

% % % %

empres as  ef icient es .  Punt uació n de 
ef iciencia del 100% 40,00% 6 0,00% 40,00% 6 0,00%

empres as  marg inalment e ef icient es .  
Punt uació n de ef iciencia comprendida 
ent re el 90%  y  el 99,99%

- - - -

Punt uació n de ef iciencia comprendida 
ent re el 80%  y  el 89,99% - - - -

Punt uació n de ef iciencia inf erior al 80% 6 0,00% 40,00% 6 0,00% 40,00%

F uent e: elaboració n propia

en el perí odo analiz ado los  pot enciales  de mejora de las  empres as  cons ideradas  como g randes  ( vé as e tabla 
14)  s e s it ú an f undament alment e en los  “ ot ros  g as t os  de ex plot ació n”  q ue lleg aron a alcanz ar un porcent aje del 
7 5 %  en el añ o 2008.  en el perí odo 2009 s e repart en los  pot enciales  de mejora de f orma proporcional en los  cuat ro 
f act ores  de producció n cons iderados  como input s  en el aná lis is  realiz ado.  ex is t en empres as  caract eriz adas  como 
“ g randes ”  q ue pres ent an h olg uras  en el import e de la cif ra de neg ocios .
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tabla 14

potENcIalEs dE mEjora EmprEsas Grupo 4

2008 2009 2010 2011

% % % %

Aprovis ionamient os - 20,00% - -

Gas t os  de pers onal 25 ,00% 20,00% 16 ,6 7 % 3 3 ,3 3 %

ot ros  g as t os  de ex plo-
t ació n 7 5 ,00% 20,00% 5 0,00% -

Amort iz ació n del inmo-
viliz ado - 20,00% 16 ,6 7 % 3 3 ,3 3 %

import e net o de la cif ra 
de neg ocios - 20,00% 16 ,6 7 % 3 3 ,3 3 %

F uent e: elaboració n propia

C O NS I D E R AC I O NE S  F I NAL E S  Y  C O NC L U S I O NE S

la import ancia del aut obú s  como s ervicio de t rans port e pú blico, la oblig ada int ervenció n de Adminis t racio-
nes  Pú blicas , en s u cas o, para g arant iz ar la adecuada ordenació n del s ect or, as í  como el indudable int eré s  de las  
empres as  y  ag ent es  q ue en é l int ervienen, ent re ot ras  mú lt iples  raz ones , bien jus t if ican la realiz ació n de t rabajos  
del y  para el ref erido s ect or.  en es t e es t udio nos  aprox imamos  a la realidad del s ect or con una orient ació n h acia 
la ef iciencia de la pres t ació n del s ervicio, en municipios  de má s  de 5 0. 000 h abit ant es , realiz ando una primera 
aprox imació n a los  niveles  de ef iciencia q ue pres ent an las  empres as  q ue pres t an el s ervicio de t rans port e urbano 
de pas ajeros  por carret era en es pañ a, ut iliz ando para ello el aná lis is  envolvent e de dat os .  

de es t a primera aprox imació n a la ef iciencia de las  empres as  analiz adas , res alt ar q ue s on pocas  ( 13  empres as  
en 2011) , a nues t ro juicio, las  q ue pres ent an la s it uació n ideal, con una ef iciencia, t ant o g lobal como purament e t é c-
nica, ig ual a 1, s in t ener por cons ig uient e t ampoco inef iciencias  de es cala.  no obs t ant e, la cat eg orí a de empres as  
ef icient es  s in cons iderar la es cala s uf re un lig ero aument o, mient ras  q ue el nú mero de empres as  con punt uaciones  
inf erior al 80%  apenas  s uf re variació n ( 1 empres a) .

dent ro de los  pot enciales  de mejora, des t aca la part ida de g as t os  de pers onal en nú mero de h olg uras , lo cual 
no es  s orprendent e y a q ue s i analiz amos  la es t ruct ura de g as t os  de es t as  empres as  con relació n a s u cif ra de neg o-
cios , es  la part ida má s  repres ent at iva ( GP) , como puede vers e en la F ig ura 1.
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FIGura 1

 ElEmENtos dEl Gasto dE la ExplotacIóN

  F u e n t e : obs ervat orio tU c ( 2013 ) .

Aunq ue pudiera pens ars e q ue el t amañ o de las  empres as  es  es encial en el log ro de una ef iciencia purament e 
t é cnica, s e deduce q ue s e s it ú an en la f ront era empres as  de t odos  los  s eg ment os  cons iderados , s i bien con un 
may or nú mero de empres as  peq ueñ as .

Por ot ra part e, en el perí odo de es t udio los  pot enciales  de mejora de las  empres as  cons ideradas  en cada uno 
de los  s eg ment os , g iran f undament alment e en t orno a los  “ g as t os  de pers onal”  y  “ ot ros  g as t os  de ex plot ació n” .  
no obs t ant e, t ambié n s e obs erva una g ran dis pers ió n en cada g rupo y  cons iderables  os cilaciones  de un añ o a ot ro 
dent ro de los  mis mos .  R es alt a como el pes o de las  h olg uras  en la part ida “ g as t os  de pers onal”  es  menor en las  
empres as  cons ideradas  “ g randes ”  q ue en el res t o, a ex cepció n de en 2011 q ue es  menor el nú mero de h olg uras  en 
las  de menor dimens ió n.

no obs t ant e lo ant erior, al es t ar en un s ect or alt ament e reg ulado y  dependient e de las  s ubvenciones  pú bli-
cas  para la cobert ura del dé f icit  del s ervicio res ult a de indudable int eré s  principalment e poder mat iz ar la variable 
out put  s eleccionada en el t rabajo.  en es t e s ent ido, vemos  la neces idad de q ue las  empres as  f acilit en en s u inf or-
mació n pú blica un conjunt o s ig nif icat ivo de pará met ros  principalment e de í ndole t é cnico q ue s on es t rict ament e 
neces arios  para q ue los  us uarios  de la inf ormació n puedan h acers e una imag en real y  rig uros a de la s it uació n de 
una empres a y  por ende del conjunt o del s ect or.  

en es t a lí nea, para mejorar la calidad de las  variables  a ut iliz ar y  la cont undencia de las  conclus iones  a obt ener, 
des de el obs ervat orio del trans port e U rbano colect ivo s e es t á  t rabajando para obt ener la inf ormació n t é cnica, a 
t ravé s  del cont act o direct o con las  empres as , y  poder cont ar con alg unos  pará met ros  q ue res ult ará n claves  para 
realiz ar aná lis is  comparat ivo con los  res ult ados  de es t e t rabajo.

es  inneg able, y  as í  lo ex ig en los  ciudadanos , q ue un s is t ema de t rans port e urbano h a de s er s eg uro y  de cali-
dad, ef icient e, eq uit at ivo y  res pet uos o con el medio ambient e, a la vez  q ue debe dis poner de recurs os  f inancieros  
para s at is f acer s us  neces idades  de movilidad.

des de es a pers pect iva econó mica, es  es encial analiz ar los  recurs os  ut iliz ados  para la pres t ació n del s ervicio, 
de f orma q ue s at is f ag an en la may or medida pos ible, las  neces idades  h umanas , pers ig uiendo t ant o un benef icio 
s ocial como una ef iciencia econó mica.

con la f inanciació n q ue reciben las  empres as  conces ionarias  del t rans port e pú blico urbano por part e de la 
Adminis t ració n Pú blica, debe q uedar cubiert a la t ot alidad de los  cos t es  de pres t ació n del s ervicio, una adecuada 
amort iz ació n de s u inf raes t ruct ura y  ot ras  pres t aciones  complement arias .

sin embarg o, as ociaciones  como AtU c ( As ociació n de empres as  Ges t oras  de trans port e U rbano colect ivo)  
af irman permanent ement e q ue las  caus as  de det erioro de es t e s ect or en much as  ciudades  deriva de q ue los  f on-
dos  f inancieros  recibidos  de las  Adminis t raciones  Pú blicas  s on ins uf icient es , debido f undament alment e a la cris is  
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econó mica, e inadecuados , mot ivados  por la t oma de decis iones  apoy adas  en crit erios  má s  polí t icos  q ue de g es -
t ió n.  

des de es t e punt o de vis t a s e cons idera neces ario det erminar en q ué  medida es t os  f ondos  s on verdadera-
ment e ins uf icient es  o por el cont rario, s e t rat a de un problema de inef iciencia en la g es t ió n.  Adopt ar conclus iones  
cont undent es  a es t e res pect o ent rañ a g ran dif icult ad debido a la es cas a t rans parencia inf ormat iva de empres as  
del s ect or;  por un lado, de los  as pect os  relacionados  con la f inanciació n recibida de las  Adminis t raciones , y  por 
ot ro, de las  variables  t é cnicas  bá s icas  q ue ex plican la act ividad.
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R esum en

El objetivo del presente artículo es la ilustración de la potencialidad del Modelo de Diferencias en Diferencias (DiD) para la evaluación de diversas 
políticas públicas aplicadas en el ámbito territorial y utilizando datos agregados. Con esta finalidad se ha realizado una panorámica general sobre las 
alternativas de evaluación de políticas públicas y revisado las posibilidades de aplicación sobre un amplio espectro de políticas desarrolladas en la 
comunidad autónoma del País Vasco. A continuación, se presenta la metodología básica de los modelos de diferencias en diferencias y se realizarán 
dos aplicaciones alternativas, una de ámbito local, el Programa Izartu, y otra de ámbito regional, el Programa Euskadi de fomento de la sociedad de 
la información con el fin de ilustrar la potencialidad y limitaciones de la metodología propuestas. El artículo finaliza con un apartado dedicado a la 
valoración de los resultados obtenidos y con una propuesta para la corrección de los principales problemas metodológicos identificados vinculados 
con el cumplimiento de la condición de tendencia paralela.

Palabr as clave
Políticas públicas, evaluación de programas, modelo de diferencias en diferencias.
Clasificación JEL: H53, I38, O38, R13, R58

Potentiality and limitations of the Differences-in-Differences Model when it’s 
applied to ag g r eg ate data to evaluate public policies ter r itor ially

Abstr act

The aim of this paper is the illustration of the potential of the Differences in Differences Model (DiD) for the evaluation of various public 
policies in the territory and using aggregate data. For this purpose, has made   an overview on alternative evaluation of public policies and reviewing 
the implementation possibilities of a wide range of policies implemented in the País Vasco. Herein are included, the basic methodology of the 
differences in differences models and two alternative applications, one being local, Programa Izartu and the other regional, Programa Euskadi to 
promote the information society in order to illustrate the potential and limitations of the methodology proposed. The article concludes with a 
section on the assessment of the results and a proposal for correction of identified major methodological problems associated with the fulfillment 
of the condition of parallel trend.

K ey w or ds
Public policies, program evaluation, differences in differences model.
J E L  C lassif ication:  H53, I38, O38, R13, R58

1  el pres ent e art í culo res ume los  res ult ados  obt enidos  en el des arrollo de un prog rama de inves t ig ació n má s  amplio denominado 
Proy ect o dePU R e realiz ado por la direcció n General de economí a y  Planif icació n del Gobierno V as co en el cont ex t o de la convocat oria europea 
inteR R eG iiic, a q uien los  aut ores  ag radecen la f inanciació n y  colaboració n aport ada.  en cualq uier cas o, las  opiniones  y  valoraciones  cont eni-
das  en el mis mo s on res pons abilidad ex clus iva de los  aut ores  y  no deben s er cons ideradas  como conclus iones  of iciales  del proy ect o.

doi: h t t p:/ / dx . doi. org / 10. 2496 5 / g app. v0i12. 10204
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1 .  I NT R O D U C C I Ó N

durant e los  ú lt imos  añ os , el aná lis is  de los  ef ect os  de la implant ació n de polí t icas  pú blicas  h a s ido objet o de 
un nú mero s ig nif icat ivo de inves t ig aciones .  si bien es  ciert o q ue los  es t udios  s obre la evaluació n de polí t icas  h an 
prolif erado s us t ancialment e, el aná lis is  del impact o de los  prog ramas  des t inados  a la implant ació n de cualq uier po-
lí t ica es  complejo y  poco concluy ent e, y a q ue los  concept os  q ue rodean a dich a t emá t ica s on h et erog é neos  y  dan 
orig en a aprox imaciones  des arrolladas  por la t eorí a de la adminis t ració n y  g es t ió n pú blica o por divers os  mé t odos  
cuant it at ivos  ( Gö rg  y  st robl, 2005 ;  Planas , 2005 ;  doug las , 2006 ) .  

debido a la h et erog eneidad q ue ex is t e en las  aprox imaciones  dis ponibles  en la lit erat ura s obre evaluació n 
de polí t icas  pú blicas , nos ot ros  cons ideramos  alg unas  caract erí s t icas  g enerales  s obre es t e proces o en f unció n del 
objet ivo pers eg uido con la implant ació n de las  polí t icas  pú blicas  en un det erminado ent orno.

As í , podemos  ident if icar dos  g rupos  de polí t icas .  el primero, de aplicació n direct a, s e bas a en q ue los  res ul-
t ados  obt enidos  pueden s er direct ament e cons t at ados  u obs ervados  s in ning ú n t ipo de ins t rument o adicional de 
medició n o valoració n;  y  el s eg undo, de modif icació n del ent orno s ocioeconó mico, q ue req uiere de una reacció n 
pos t erior del res t o de ag ent es  s ociales  ( Garcí a Gó mez , 2005 ) .

en es t e art í culo nos  cent ramos  en el s eg undo g rupo, es  decir, en aq uellas  polí t icas  q ue pers ig uen una modif i-
cació n del ent orno s ocioeconó mico y  cuy o cambio deberí a s er cont ras t ado una vez  implement a la polí t ica pú blica 
q ue s e des ea evaluar.

ló g icament e, para poder realiz ar adecuadament e es t e t ipo de aná lis is  es  neces ario dis poner de la inf orma-
ció n adecuada y  q ue s e res ume, bá s icament e, en la medició n de los  indicadores  de res pues t a adecuados  y  de alg ú n 
t ipo de medició n “ cont raf act ual”  q ue nos  permit a ident if icar cuá l h abrí a s ido es e nivel de res pues t a de los  ag ent es  
s i no s e h ubiera aplicado dich a polí t ica pú blica.

As í , para cont ras t ar los  ef ect os  f inales  de det erminadas  polí t icas  de modif icació n del ent orno s ocioeconó mi-
co cons ideramos  q ue la alt ernat iva met odoló g ica bas ada en los  M odelos  de dif erencias  en dif erencias  ( did)  es  la 
t é cnica economé t rica q ue mejor s e adapt a a nues t ro objet ivo, principalment e porq ue podrí amos  es t ablecer dif e-
rencias  en el comport amient o medio de dos  g rupos  o colect ivos  q ue h an ex periment ado un det erminado t rat a-
mient o, en nues t ro cas o, la aplicació n de una det erminada polí t ica pú blica, t rat ando de f ilt rar los  pos ibles  ef ect os  
de ot ros  f act ores  ajenos  a dich o t rat amient o y  q ue en principio af ect an de f orma s imilar a ambos  colect ivos  ( Gö rg  
y  st robl, 2005 ;  doug las , 2006 ;  banz h af  y  W als h , 2006 ) .

Ah ora bien, a la h ora de poner en prá ct ica es t os  proces os  de evaluació n el principal problema con el q ue 
nos  enf rent amos  es  la carencia de inf ormació n dado q ue en muy  pocas  ocas iones  s e dis pone de los  indicadores  
o mediciones  es pecí f icas  del comport amient o previo y  las  res pues t as  pos t eriores  de los  g rupos  de t rat amient o 
( aq uellos  donde s e h a aplicado la polí t ica concret a a evaluar)  y  los  de cont rol ( donde no s e h an aplicado) , lo q ue 
h a limit ado la ut iliz ació n real de es t a met odolog í a.

F rent e a es t as  circuns t ancias , el objet ivo cent ral de nues t ro art í culo cons is t e en la ilus t ració n de la aplicabi-
lidad de es t e t ipo de modelos  s obre dat os  ag reg ados , dis ponibles , g eneralment e, en los  dif erent es  ins t it ut os  y  
cent ros  de es t adí s t ica, y  q ue, por t ant o, no precis an de s er g enerados  “ ad h oc”  para la polí t ica q ue s e pret ende 
evaluar.

Para abordar es t a ilus t ració n s e pres ent an dos  aplicaciones  concret as  realiz adas  res pect ivament e s obre polí -
t icas  de á mbit o local y  polí t icas  de á mbit o reg ional, má s  concret ament e, el Prog rama iz art u de des arrollo local y  el 
Prog rama eus k adi de f oment o de la sociedad de la inf ormació n ( s. i. ) , reit erando q ue nues t ro objet ivo no s e cent ra 
en la evaluació n concret a de es t os  prog ramas  s ino en la aplicabilidad y  validez  de la met odolog í a de los  modelos  
de dif erencias  en dif erencias , t rat ando de delimit ar s us  pos ibles  carencias  cuando s e aplican s obre es t e t ipo de 
dat os  ag reg ados  y  proponiendo alg unas  mejoras  met odoló g icas  para s alvar los  principales  problemas  det ect ados .

el art í culo es t á  es t ruct urado de la s ig uient e f orma.  en el apart ado 2 s e realiz a una revis ió n g eneral y  s in á nimo 
de ex h aus t ividad, de los  concept os  q ue eng loban la evaluació n de polí t icas  pú blicas .  en el apart ado 3  s e des cribe 
la met odolog í a empí rica bá s ica de los  modelos  de dif erencia en dif erencias , mient ras  q ue en el cuart o s e pres ent an 
los  dos  ejemplos  de aplicació n s eleccionados .  el apart ado 5  s e des t ina a la pres ent ació n de las  mejoras  met odoló -
g icas  propues t as  para la correcció n de los  problemas  det ect ados  y  s e f inaliz a con un ú lt imo apart ado dedicado al 
res umen y  conclus iones  obt enidas .
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2 .  L A E V AL U AC I Ó N D E  PO L Í T I C AS  PÚ B L I C AS

el concept o et imoló g ico q ue rodea a los  mecanis mos  de evaluació n de polí t icas  pú blicas  es  complejo e incon-
clus o, y a q ue, t ant o la def inició n de evaluació n, como el de polí t icas  pú blicas , pres ent an una elevada h et erog enei-
dad y  dan orig en a mult it ud de aprox imaciones , t ant o des de la t eorí a de la adminis t ració n y  g es t ió n pú blica, como 
des de la propia economí a o los  mé t odos  cuant it at ivos 2.  

debido a la h et erog eneidad q ue ex is t e en las  aprox imaciones  dis ponibles  en la lit erat ura s obre evaluació n de 
polí t icas  pú blicas , es  neces ario cons iderar, a priori, las  caract erí s t icas  g enerales  de las  polí t icas  a evaluar y  det ermi-
nar clarament e el objet ivo pers eg uido en es t e proces o de evaluació n.

As í , podemos  ident if icar un primer g rupo de polí t icas , q ue podemos  denominar de aplicació n direct a, y  donde 
los  res ult ados  obt enidos  pueden s er direct ament e cons t at ados  u obs ervados  s in ning ú n t ipo de ins t rument o adi-
cional de medició n o valoració n.  es t e es  el cas o de t odo t ipo de inf raes t ruct uras  o s ervicios  pú blicos , benef icios  o 
pres t aciones  s ociales , realiz ació n de es t udios , aná lis is , proy ect os , et c.  ( Planas , 2005 ) .

Por ot ro lado, ex is t en un conjunt o de act uaciones , o polí t icas  pú blicas , q ue pers ig uen un objet ivo adicional 
de modif icació n del ent orno s ocioeconó mico y  q ue precis an, por t ant o, de una reacció n pos t erior del res t o de 
ag ent es  s ociales  ( f amilias , empres as , org aniz aciones , et c. ) .  ejemplos  de es t e s eg undo g rupo, s on los  Planes  de 
f oment o de la empres arialidad, f ormació n, des arrollo de la s ociedad de la inf ormació n, f oment o de la i+ d+ i, et c.  
( Garcí a-Gó mez , 2005 )

es  import ant e des t acar q ue los  proces os  de evaluació n del primer t ipo de polí t icas  pas arí an por la cons t at a-
ció n direct a de la ejecució n de la mis ma dent ro de los  plaz os  y  condiciones  es t ablecidas  a priori, mient ras  q ue en 
el s eg undo g rupo s erí a neces ario realiz ar un aná lis is  pos t erior de las  modif icaciones , o cambios  reales , inducidos  
s obre el ent orno s ocioeconó mico.

en cuant o a los  proces os  de evaluació n, podemos  dif erenciar, al menos , t res  niveles  de valoració n de polí t icas :

1.  cumplimient o o ejecució n, q ue cons is t e en la cons t at ació n de la ejecució n de la polí t ica propues t a de 
acuerdo con los  objet ivos  pref ijados  ( t emporales  y  econó micos ) .  en es t a primera et apa del proces o de 
evaluació n bas t arí a con dis poner de los  prog ramas  de implant ació n y / o pres upues t os  ejecució n y  la in-
f ormació n s obre los  res ult ados  u objet ivos  alcanz ados  por lo q ue, en principio, no precis a del des arrollo 
de indicadores  y / o modelos  es pecí f icos  de valoració n.  A s u vez , dent ro de la clas if icació n propues t a por 
Planas  ( 2005 ) , podemos  dis t ing uir t res  t ipos  de t é cnicas : 

a.  de audit orí a, q ue h acen ref erencia a la comprobació n de la veracidad en el cumplimient o de ob-
jet ivos  s in cues t ionar s u validez , dimens ió n o adecuació n;

b.  de cont rol de g es t ió n, q ue cons is t e en el aná lis is  de las  corres pondencia ent re los  planes  de g o-
bierno y  las  acciones  realiz adas  y ;

c.  de pres upues t o por prog ramas , q ue analiz a la relació n ent re el us o de recurs os  y  los  objet ivos  
pres upues t ados .

2.  int ens idad de us o o impact o direct o.  es t e nivel de evaluació n cons is t e en la cuant if icació n de los  ef ect os  
direct os  de la polí t ica implement ada y  req uiere de la es pecif icació n de indicadores  cuant it at ivos  concre-
t os  q ue pueden s er analiz ados  de f orma direct a o comparat iva con ot ras  polí t icas  s imilares .  seg ú n Planas  
( 2005 ) , los  procedimient os  incluidos  en es t e s eg undo g rupo s on: 

a.  pres upues t o por res ult ados , q ue s e ref iere a la cons t rucció n de indicadores  para el s eg uimient o 
de las  act ividades  del g obierno y  la verif icació n del cumplimient o de polí t icas ;

b.  g erencialis mo pú blico, ut iliz ació n g eneraliz ada de indicadores  de g es t ió n.

3 .  ef ect os  inducidos  s obre el ent orno s ocioeconó mico.  Por ú lt imo, el t ercer nivel es  cons iderado el má s  
complejo, y a q ue req uiere de un des arrollo met odoló g ico es pecí f ico para s u cuant if icació n, s iendo s u 
objet ivo ú lt imo la ident if icació n de los  valores  de res pues t a inducidos  s obre el res t o de ag ent es  como 
res ult ado de la implant ació n de la polí t ica concret a.  Para la realiz ació n de es t e t ipo de evaluaciones  es  ne-
ces ario dis poner de una bat erí a de inf ormació n s uf icient ement e repres ent at iva, t ant o de la act uació n de 
los  ag ent es  s ociales , como del ent orno s ocioeconó mico q ue s e pret ende modif icar.  en es t e t ercer g rupo 

2  V é as e, por ejemplo, el monog rá f ico de ek onomiaz , del t ercer cuat rimes t re del 2005 , dedicado a la problemá t ica de la evaluació n de 
polí t icas  pú blicas .
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s e incluirí an el conjunt o de t é cnicas  denominadas  de evaluació n de prog ramas  y  donde t iene la aplicació n 
met odoló g ica q ue s e analiz a en es t e art í culo, el M odelo de dif erencias  en dif erencias  ( did) .

A ef ect os  de ilus t rar las  dif erent es  t ipolog í as  de polí t icas  pú blicas , as í  como los  dis t int os  niveles  de evaluació n 
s e h a elaborado la s ig uient e t abla donde s e recog en, por f ilas  los  dif erent es  niveles  de evaluació n y , por columnas , 
la t ipolog í a de polí t icas .

tabla 1

polítIcas y NIvElEs dE EvaluacIóN

tipo de polí t icas Polí t icas  de aplicació n direct a Polí t icas  de modif icació n 
del ent orno

ejemplos R emodelació n de 
es pacios  pú blicos

cons t rucció n de un cent ro 
de s alud

curs os  de ut iliz ació n de las  
nuevas  t ecnolog í as  de la 

inf ormació n

niveles  
de eva-
luació n

cumplimient o /  
ejecució n tiempo de ejecució n 

y  pres upues t o
tiempo de ejecució n y  pre-
s upues t o

nº  de curs os  realiz ados , 
plaz os  de ejecució n y  pres u-
pues t o.

int ens idad de us o 
/  direct o  nº  pacient es  at endidos

nº  de part icipant es  q ue h an 
f inaliz ado los  curs os

ef ect os  inducidos
  

increment o en el nú mero 
de us uarios  de int ernet  por 
cada 1000 h abit ant es .

F uent e: elaboració n propia

la t abla 1 recog e alg unos  ejemplos  propues t os .  el primero de ellos  es  la remodelació n de es pacios  pú blicos , 
como pueden s er la creació n y  cons t rucció n de nuevos  parq ues  pú blicos .  la evaluació n f undament al cons is t irí a 
en la comparació n ent re los  objet ivos  prog ramados  y  los  ef ect ivament e ejecut ados  t ant o en t é rminos  de t iempos  
como pres upues t arios , as í  como la cons t at ació n de los  niveles  de calidad de la obra f inalment e recepcionada.

en el s eg undo cas o, la cons t rucció n y  pues t a en march a de un nuevo cent ro de s alud, el nivel de evaluació n 
s e iniciarí a con un aná lis is  s imilar al ant erior en cuant o a cumplimient os  y  ejecució n de la obra pres upues t ada y , 
pos t eriorment e, s e podrí a realiz ar un s eg undo aná lis is  de los  ef ect os  direct os  o int ens idad de us o, ut iliz ando indi-
cadores  cuant it at ivos  del t ipo, nú mero de pacient es  at endidos , t iempos  de at enció n, et c.  es t e s eg undo nivel de 
evaluació n puede realiz ars e de f orma direct a, es  decir, recog iendo y  proces ando la inf ormació n cuant it at iva s obre 
los  indicadores  s eleccionados , o bien ut iliz ando procedimient os  má s  complejos  de comparació n con ot ros  cent ros  
s imilares  mediant e t é cnicas  de pos icionamient o ( benchmarking)  o de aná lis is  de ef iciencia ( Planas , 2005 ) .

el t ercer ejemplo propues t o corres ponde a una polí t ica de modif icació n del ent orno s ocioeconó mico cuy o 
objet ivo ú lt imo es  la pot enciació n del us o de las  nuevas  tecnolog í as  de la inf ormació n y  la comunicació n ( tic) , o 
el des arrollo de la denominada sociedad de la inf ormació n y  en el q ue la acció n pú blica s e concret a en la of ert a de 
curs os  de f ormació n en nuevas  t ecnolog í as  ( por ejemplo el us o de int ernet ) .

en es t e cas o, los  dos  primeros  niveles  de evaluació n s on s imilares  a los  cas os  ant eriores  y  s e cent ran en la 
valoració n de la act ividad pú blica des arrollada, es  decir, los  propios  curs os  de f ormació n.  As í , en el primer nivel s e 
verif ica la celebració n de los  curs os  prog ramados  de acuerdo a los  objet ivos  t emporales  y  pres upues t arios  es t a-
blecidos , mient ras  q ue en el s eg undo nivel s e realiz a un aná lis is  del ef ect o direct o o int ens idad de us o de los  mis -
mos , ut iliz ando indicadores  del t ipo del nú mero de part icipant es  q ue h an f inaliz ado los  curs os , niveles  de des t rez a 
alcanz ados  por los  part icipant es , et c.

sin embarg o, y  dado q ue el objet ivo pers eg uido en es t e art í culo cons is t e en el f oment o del us o de las  tic, es  
neces ario cont ras t ar, a pos t eriori, s i el h ech o de h aber realiz ado es t as  polí t icas  h a t enido una res pues t a adecuada 
por part e de los  ciudadanos  y  s i s e h an vis t o modif icados  los  niveles  de us o g lobales  de dich as  tic, aument ando, 
por ejemplo, el nú mero de us uarios  de int ernet  por cada 1000 h abit ant es , el nivel de eq uipamient o inf ormá t ico de 
los  h og ares  o el nú mero de t rans acciones  o n  l i n e  realiz adas .

ló g icament e, para poder realiz ar adecuadament e es t e t ipo de aná lis is  es  neces ario dis poner de la inf orma-
ció n adecuada y  q ue s e res ume, bá s icament e, en la medició n de los  indicadores  de res pues t a adecuados  y  de alg ú n 
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t ipo de medició n “ cont raf act ual”  q ue nos  permit a ident if icar cuá l h abrí a s ido es e nivel de res pues t a de los  ag ent es  
s i no s e h ubiera aplicado dich a polí t ica pú blica.

en la prá ct ica es t e t ipo de inf ormació n puede recog ers e de f orma t emporal, es  decir, midiendo los  niveles  de 
res pues t a ant es  y  des pué s  de la ejecució n de la polí t ica concret a, o bien ut iliz ando los  denominados  g rupos  de 
cont rol, q ue s erí an colect ivos  o individuos  a los  q ue no s e h a aplicado la polí t ica concret a.

As í , para analiz ar es t e plant eamient o, proponemos  la ut iliz ació n de los  modelos  de dif erencias  en dif erencias , 
t é cnica economé t rica q ue s e ajus t a mejor a es t e t ipo de plant eamient os  cuant it at ivos , y a q ue ut iliz an ambos  t ipos  
de inf ormació n.

es  import ant e des t acar q ue los  ejemplos  ut iliz ados  deben int erpret ars e como orient at ivos  y  no neces aria-
ment e normat ivos  o ex cluy ent es , y a q ue, por ejemplo, la polí t ica de remodelació n de es pacios  pú blicos , puede s er 
evaluada mediant e indicadores  de ef ect os  direct os  o int ens idad de us o, ( nú mero de vis it ant es  diarios  q ue recibe 
un det erminado parq ue) , y  la implant ació n de un nuevo cent ro de s alud puede s er objet o de una evaluació n de 
s us  ef ect os  inducidos  s obre el ent orno s ocioeconó mico ( mediant e indicadores  de niveles  de s alud de la població n 
de ref erencia) .

de la mis ma f orma, no t odas  las  polí t icas  de modif icació n del ent orno pueden s er s us cept ibles  de valorar s us  
ef ect os  indirect os , bien porq ue s u objet ivo f inal s ea dif í cilment e cuant if icable en t é rminos  de indicadores  medi-
bles  ( nivel de s at is f acció n g eneral de los  ciudadanos , o democrat iz ació n y  t rans parencia de las  ins t it uciones ) , o 
bien porq ue no s ea pos ible el es t ablecimient o de las  s it uaciones  cont raf act uales .  es  decir, cuá l h abrí a s ido el nivel 
de res pues t a de los  ag ent es  en aus encia de dich a polí t ica.

en los  s ig uient es  apart ados , s e realiz a una propues t a met odoló g ica para analiz ar la evaluació n de polí t icas  
pú blicas  a nivel local y  reg ional para el cas o es pañ ol.  Primero s e ident if icará n un conjunt o de polí t icas  pú blicas  y  
pos t eriorment e, aplicá remos  un modelo de dif erencias  en dif erencias  a nivel local y  reg ional con el objet ivo de 
det ect ar f uerz as  y  debilidades  s obre la implant ació n de las  mis mas .  

3 .  M E T O D O L O GÍ A D E  E S T I M AC I Ó N

tal como s e es t ablecí a en la int roducció n, el objet ivo de es t e art í culo es  poner de manif ies t o la pot encialidad 
y , f undament alment e, las  debilidades , o problemas , q ue pres ent a la met odolog í a de los  modelos  de dif erencias  
en dif erencias  para s u aplicació n operat iva en la evaluació n de det erminadas  polí t icas  pú blicas  ut iliz ando dat os  
ag reg ados .

los  modelos  de dif erencias  en dif erencias , o es t imador de dif erencias  en dif erencias , es  una t é cnica economé -
t rica q ue s e bas a en la det erminació n es t adí s t ica de las  dif erencias  en el comport amient o medio de dos  g rupos  o 
colect ivos , uno de los  cuales  h a ex periment ado un det erminado t rat amient o, en nues t ro cas o, la aplicació n de una 
det erminada polí t ica pú blica, t rat ando de f ilt rar los  pos ibles  ef ect os  de ot ros  f act ores  ajenos  a dich o t rat amient o 
y  q ue, en principio, af ect an de f orma s imilar a ambos  colect ivos .

de f orma s encilla, los  modelos  did es t ablecen niveles  medios  de res pues t a de es t os  dos  colect ivos , deno-
minados  res pect ivament e g rupo de t rat amient o y  g rupo de cont rol, ant es  y  des pué s  de recibir el t rat amient o, o 
aplicació n de cualq uier proces o de polí t ica pú blica q ue s e pret enda analiz ar, as umiendo q ue las  dif erencias  ent re 
los  niveles  de res pues t a del g rupo de t rat amient o, una vez  recibido el mis mo, f rent e al g rupo de cont rol, s e deben 
ex clus ivament e a dich o t rat amient o pudiendo ident if icars e, por t ant o, como el ef ect o net o del mis mo.

si bien es t e t ipo de aná lis is  ex periment ales  o q uas i-ex periment ales  t ienen aplicació n en ot ras  dis ciplinas  
como la medicina o la ps icolog í a, las  aplicaciones  al campo econó mico s on relat ivament e recient es , y a q ue, aun-
q ue ex is t en alg unos  t rabajos  previos , las  primeras  aplicaciones  relevant es  s e empez aron a publicar a mediados  de 
la dé cada de los  novent a3 ;  s i bien es  ciert o q ue en los  ú lt imos  añ os  h an prolif erado los  es t udios  q ue ut iliz an es t a 
met odolog í a para analiz ar los  ef ect os  de mult it ud de polí t icas  y  act uaciones  pú blicas , la aplicació n de es t a met o-
dolog í a es  h et erog é nea y , por ejemplo, s e h an realiz ado aplicaciones  a divers as  t ipolog í as  de polí t icas  pú blicas , 
t ales  como la educació n y  la f ormació n, duf lo ( 2001) , Gö rg  y  st robl ( 2005 )  y  sh apiro y  sk ouf ias  ( 2006 ) ;  polí t icas  

3   en el campo de la economí a laboral des t acan la aplicaciones  recog idas  por H eck man, lalande y  smit h  ( 1999)  s obre los  prog ramas  
de f ormació n y  empleo.  impact o de la inmig ració n s obre los  s alarios  y  del s alario mí nimo s obre el empleo, card ( 1990)  y  card y  K rueg er ( 1993 ) .  
ef ect os  del s alario mí nimo en la f ormació n, neumark  y  W as ch er ( 2001)  y  s obre polí t icas  act ivas  de empleo, blundell et  al.  ( 2001) .   en la econo-
mí a de la s alud y  en el aná lis is  del denominado es t ado del bienes t ar t ambié n h a s ido objet o de mú lt iples  aplicaciones  de es t a met odolog í a pu-
diendo des t acars e las  realiz adas  por Gruber y  M adrian ( 1994) , H amermes h  y  scoones  ( 1999) , R ub ( 2003 ) , song  ( 2003 ) , ten cat e ( 2003 ) , domino 
et  al. ( 2004) , K onet z k a et  al.  ( 2004) , Acs  y  nels on ( 2004) , liu, dow  y  nort on ( 2004) , H oy nes , Gelbach  y  bit t er ( 2005 )  y  sh en y  Z uck erman ( 2005 ) .
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s obre impues t os , eis s a y  liebman ( 1996 ) , blundell, duncan y  M eg h ir ( 1998)  y  H ans s on ( 2008) ;  y  medioambient e, 
eis s a y  liebman( 1996 ) , blundell, duncan y  M eg h ir ( 1998) , doug las ( 2006 )  y  banz h af  y  W als h  ( 2006 ) .  

Para el cas o es pañ ol, la aplicació n de es t a met odolog í a s obre la evaluació n de polí t icas  pú blicas  es  es cas a.  no-
s ot ros  h emos  ident if icado dos  t rabajos  de impact o a nivel local y  reg ional de es pañ a.  en Planas  ( 2005 )  s e des arrolla 
un aná lis is  concept ual s obre aplicació n de polí t icas  pú blicas  en es pañ a y  Garcí a ( 2005 )  realiz a una evaluació n del 
Prog rama de At enció n dent al Pú blico ( PAdi)  en el Paí s  V as co.  

en s u es pecif icació n má s  s imple, el modelo de dif erencias  en dif erencias  s e plant earí a mediant e una ex pre-
s ió n como la s ig uient e:

tijtjtjtij TDGY ,, *** εδγβα ++++=    [ 1]

donde:





∈
∈

=
controldeGrupojsi

otratamientdeGrupojsi
Gj 0

1





<
≥

=
otratamientdepuntotsi
otratamientdepuntotsi

Dt 0
1



 ==

=
contrariocasoen

GyDsi
T jt

jt 0
111

la variable endó g ena tijY ,  recog e el nivel de res pues t a en cada moment o del t iempo t , de un individuo con-
cret o i , incluido en un g rupo j , con res pect o al objet ivo concret o s obre el q ue s e pret ende realiz ar la evaluació n 

de la polí t ica pú blica implant ada.  jG , tD  y  tjT  s on variables  dis cret as  q ue t oman valores  0 ó  1, donde jG  det er-
mina la pert enencia de cada individuo al g rupo de t rat amient o, es  decir los  q ue h an recibido la polí t ica a analiz ar, 

( G= 1)  o al g rupo de cont rol ( G= 0) , tD  det ermina el moment o t emporal en q ue s e h a realiz ado el t rat amient o ( por 
ejemplo, la aplicació n de la polí t ica) , t omando valor cero para los  periodos  previos  a la implant ació n de la polí t ica 

pú blica ( d= 0)  y  uno para los  periodos  pos t eriores  ( d= 1)  y  tjT  ident if ica las  obs ervaciones  de los  individuos  q ue 

pert enecen al g rupo de t rat amient o una vez  recibido es t e.  tij ,ε  es  el t é rmino del error o pert urbació n aleat oria 

en [ 1] , el coef icient e α , recog e el nivel de res pues t a medio de los  individuos  incluidos  en el g rupo de cont rol, 
es  decir, aq uellos  s obre los  q ue no s e aplicará  la polí t ica a analiz ar ant es  de recibir el t rat amient o.

el coef icient e β  recog e la dif erencia media q ue pres ent an el conjunt o de individuos  incluidos  en el g rupo 
de t rat amient o, aq uellos  a los  q ue s e aplicará  la polí t ica, res pect o al g rupo de cont rol, en los  periodos  previos  a la 
aplicació n de la polí t ica en aná lis is .  es  decir, mient ras  los  individuos  incluidos  en el g rupo de cont rol pres ent an un 

nivel medio de res pues t a en la variable objet ivo tijY ,  eq uivalent e al valor de α  en los  periodos  ant eriores  a la apli-
cació n de la polí t ica, los  individuos  incluidos  en el g rupo de t rat amient o pres ent ará n un nivel medio de res pues t a 

ig ual a ( βα + ) en es e mis mo periodo.

0,00,0 ,
00 *

1
====

==

== ∑ DGDG tij
DG

YY
NI

α      [ 2]
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( ) 0,10,1 ,
01 *

1
====

==

==+ ∑ DGDG tij
DG

YY
NI

βα     [ 3 ]

el coef icient e γ  repres ent a la evolució n media ex periment ada en el nivel de res pues t a de los  individuos  in-
cluidos  en el g rupo de cont rol durant e los  periodos  pos t eriores  a la aplicació n de la polí t ica, y  recog e, por t ant o, 
t odos  aq uellos  f act ores  q ue h an inf luido s obre dich os  niveles  de res pues t a a lo larg o del t iempo y  q ue no pueden 
s er as imilados  al ef ect o de dich a polí t ica.

Por t ant o la s uma de los  coef icient es  ( γα + ) recog e el valor medio de res pues t a de los  individuos  incluidos  
en el g rupo de cont rol en los  periodos  pos t eriores  a la aplicació n de la polí t ica a analiz ar.

( ) 1,01,0 ,
10 *

1
====

==

==+ ∑ DGDG tij
DG

YY
NI

γα      [ 4]

F inalment e, el coef icient e δ  recog e el ef ect o real de la polí t ica aplicada s obre la variable de res pues t a es co-
g ida.  es t e es  nues t ro coef icient e de int eré s , y a q ue repres ent a la dif erencia media en los  valores  de res pues t a del 
g rupo de t rat amient o f rent e al g rupo de cont rol, una vez  aplicada la polí t ica a analiz ar, y a q ue el res t o de f act ores  
q ue podrí an es t ar af ect ando a dich os  niveles  de res pues t a h an s ido “ f ilt rados ”  por el coef icient e γ .

de es t a f orma el nivel medio de res pues t a q ue pres ent arí an el conjunt o de individuos  incluidos  en el g rupo de 
t rat amient o, con pos t erioridad a la aplicació n de é s t e, vendrí a def inido por la s uma de los  cuat ro coef icient es  del 

modelo δγβα +++  ( smit h  y  todd, 2005 a;  Girma y  Gö rg , 2007 ) .

( ) 1,11,1 ,
11 *

1
====

==

==+++ ∑ DGDG tij
DG

YY
NI

δγβα     [ 5 ]

el mé t odo de es t imació n de [ 1]  puede s er a t ravé s  de M í nimos  cuadrados  ordinarios  ( M co)  o bien ut iliz an-
do una es pecif icació n de dat os  de Panel, as umiendo las  h ipó t es is  h abit uales .  de es t a f orma, no s ó lo podrí amos  
calcular el ef ect o net o de la polí t ica analiz ada s ino q ue podrí amos  mat iz ar s u nivel de s ig nif icat ividad es t adí s t ica.  
sin embarg o, las  caract erí s t icas  propias  de las  variables  ut iliz adas  s uelen inducir incumplimient os  s is t emá t icos  de 
es t as  h ipó t es is  de part ida por lo q ue la validació n es t adí s t ica h abit ual puede vers e s eriament e af ect ada.  es t o es  
debido, principalment e, a dos  mot ivos : inex is t encia de mat rices  es calares  de varianz as  y  covarianz as  de la per-
t urbació n aleat oria, y  la ex is t encia de h et erocedas t icidad, o pres encia de aut ocorrelació n ( bert rand et  al. , 2004) .

en es t os  cas os  s i bien los  es t imadores  calculados  s ig uen mant eniendo, en g eneral, buenas  propiedades  es t a-
dí s t icas , los  cont ras t es  de s ig nif icat ividad individual de pará met ros  s e ven s es g ados , bien por inf ravaloració n o por 
s obrevaloració n de las  des viaciones  t í picas .

Aunq ue en la lit erat ura es pecializ ada s e h an plant eado s oluciones  alt ernat ivas  a es t os  problemas , en la prá c-
t ica h abit ual no s on demas iado us uales , t al como s eñ alan bert rand et  al.  ( 2004)  y  Puh ani ( 2012) .

des de una ó pt ica alt ernat iva a la es t imació n economé t rica clá s ica, el coef icient e de int eré s  de [ 1] , δ , puede 
obt eners e a part ir de los  valores  medios  de res pues t a pres ent ados  por los  dis t int os  g rupos , ant es  y  des pué s  de 
recibir el t rat amient o, ut iliz ando una ex pres ió n del t ipo:

( ) ( )0,01,00,11,1
ˆ

======== −−−= DGDGDGDG YYYYδ    [ 6 ]

def iniendo los  dis t int os  valores  medios  Y  t al como s e recog e en las  ex pres iones  [ 2]  a [ 5 ] .
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como puede comprobars e f á cilment e el ef ect o de la polí t ica aplicada puede obt eners e por dif erencia ent re 
los  valores  medios  q ue pres ent a el g rupo de t rat amient o ant es  y  des pué s  de h aberlo recibido menos  las  dif erencia 
q ue pres ent a el g rupo de cont rol en es e mis mo periodo.

es t e modelo de dif erencias  en dif erencias  as í  plant eado, es  una pot ent e h erramient a de evaluació n de t odo 
t ipo de polí t icas  pú blicas  aplicadas , t ant o en el á mbit o local como en el reg ional.  sin embarg o debemos  s er cons -
cient es  de las  neces idades  y  limit aciones  q ue puede pres ent ar a la h ora de realiz ar los  corres pondient es  aná lis is  
empí ricos .

As í , para poder aplicar correct ament e el modelo propues t o es  neces ario dis poner de una bas e de dat os  h o-
mog é nea, q ue cont eng a inf ormació n de la variable objet ivo ant es  y  des pué s  de realiz ar el t rat amient o ( aplicació n 
de la polí t ica q ue s e pret ende evaluar)  y  t ant o en individuos  a los  q ue s e le h a aplicado como a los  q ue no.

en t é rminos  de polí t icas  locales  s upondrí a dis poner de inf ormació n h omog é nea de un conjunt o de munici-
pios  donde s e h ay a aplicado la polí t ica concret a y  ot ros  donde no s e h ay a aplicado;  t ant o ant es  como des pué s  de 
aplicar dich a polí t ica.  Para el cas o de polí t icas  reg ionales  s erí a neces ario dis poner de dat os  h omog é neos  t ant o de 
la reg ió n donde s e h a aplicado la polí t ica, como de ot ras  reg iones  en donde no s e h ay an implement ado polí t icas  
s imilares .

Por ot ra part e y  al marg en del cumplimient o de las  condiciones  de ident if icació n ( t endencia paralela, y  es t a-
bilidad en la compos ició n) , debemos  s er cons cient es  de las  limit aciones  met odoló g icas  q ue pres ent a el mé t odo 
propues t o y  relacionadas  con as pect os  t ales  como:

1.  ex is t encia de dif erent es  “ g rados ”  de aplicació n de la polí t ica a analiz ar.  

en el plant eamient o bá s ico s e as ume q ue la polí t ica en cues t ió n s e implement a de f orma complet a y  
h omog é nea en t odos  los  individuos  incluidos  en el g rupo de t rat amient o, s in embarg o en much as  oca-
s iones  las  polí t icas  t ienen mú lt iples  niveles  o g rados  de int ens idad q ue pueden dif icult ar la adecuada 
cuant if icació n del ef ect o.

2.  ex is t encia de pos ibles  des f as es  ent re la implant ació n de la polí t ica y  la aparició n de los  ef ect os  bus cados .

de la mis ma f orma el modelo as ume q ue la implant ació n de la polí t ica s e produce en un moment o t em-
poral concret o a part ir del cual empiez a a g enerar ef ect os  complet os  s obre la variable de res pues t a, 
mient ras  q ue s on bas t ant e h abit uales  las  polí t icas  de implant ació n prog res iva q ue s e int roducen a lo 
larg o de varios  periodos  o q ue t ienen proces os  de maduració n ( periodo q ue t rans curre ent re la implan-
t ació n y  la g eneració n de res pues t as )  má s  larg os .

3 .  dif icult ad de medició n de la variable objet ivo.

teniendo en cuent a q ue los  ef ect os  de la polí t ica a analiz ar s e det erminan en f unció n de una variable de 
res pues t a concret a es  neces ario dis poner de una adecuada medició n de dich o nivel de res pues t a;  s in 
embarg o, t ampoco es  inf recuent e la ex is t encia de polí t icas  con objet ivos  mú lt iples , q ue no s e pueden 
recog er en una ú nica variable o, s implement e, q ue no es  una mag nit ud medible.

4.  concurrencia de ot ros  f act ores  no cont emplados  

F inalment e, no debemos  olvidar q ue t odo el aná lis is  s e bas a en los  s upues t os  de permanencia del res t o 
de condiciones  q ue det erminan el ent orno en el q ue s e reg is t ran los  dis t int os  niveles  de repues t a ( As un-
ció n de la h ipó t es is  ceteris paribus)  y  q ue pueden concurrir ot ra s erie de f act ores , no cont emplados  en el 
modelo y  q ue puedan dis t ors ionar los  res ult ados  obt enidos .  

4 .  APL I C AC I Ó N D E L  M O D E L O  D E  D I F E R E NC I AS  E N D I F E R E NC I AS  E N L A E V AL U AC I Ó N D E  PO L Í T I C AS  E N E L  
PAÍ S  V AS C O

Ant es  de realiz ar el plant eamient o empí rico ilus t rat ivo de la ut iliz ació n del modelo de dif erencias  en dif eren-
cias  para la evaluació n de polí t icas  pú blicas  locales  y  reg ionales  es  import ant e poner de manif ies t o alg unos  f act o-
res  q ue condicionan s ig nif icat ivament e las  pos ibilidades  de aplicació n de dich a met odolog í a.

Por un lado nos  encont ramos  con q ue una buena part e de las  polí t icas  implement adas  cons t it uy en prog ramas  
complejos  q ue incorporan un g ran nú mero de acciones  dif erenciadas  q ue, a ef ect os  de la met odolog í a propues t a, 
deberí an s er analiz adas  de f orma individual, y a q ue t ienen, t ant o objet ivos , como des t inat arios , dif erent es .
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Adicionalment e, es t a mis ma complejidad de objet ivos  h arí a neces aria la ut iliz ació n, en much os  cas os , de dis -
t int as  variables  de res pues t a con el f in de ident if icar correct ament e los  ef ect os  inducidos  s obre el ent orno s o-
cioeconó mico.

Por ot ra part e, la ex is t encia de prog ramas  de larg a duració n t emporal, o de renovació n anual, dif icult a nueva-
ment e la aplicació n de la met odolog í a propues t a, y a q ue los  pos ibles  ef ect os  s e irí an s olapando en el t iempo y  no 
podrí an s er clarament e ident if icados .

Para realiz ar la s elecció n adecuada para la aplicació n empí rica s e analiz aron un conjunt o de polí t icas  pú blicas  
locales  y  reg ionales  implement adas  en la comunidad Aut ó noma del Paí s  V as co y  q ue aparecen recog idas  en un 
lis t ado inicial de 84 polí t icas  elaborado en el añ o 2007  por el sis t ema V ig í a de des arrollo R eg ional ( sV dR ) .

como punt o de part ida s e dif erenciaron dos  g randes  g rupos  de polí t icas  en f unció n del á mbit o bá s ico de 
aplicació n de las  mis mas .  de la mues t ra inicial de 84 polí t icas  iniciales  s e ident if icaron 41 polí t icas  locales  y  43  s e 
ubicaron en el á mbit o reg ional.  Pos t eriorment e, y  con el objet ivo de depurar la mues t ra inicial, s e realiz ó  una 
clas if icació n de las  84 polí t icas  pú blicas  implant adas  en el Paí s  V as co t eniendo en cuent a la t ipolog í a recog ida y  
ex pues t a en el anex o 1 de es t e t rabajo.  

As í , s e dif erenciaron las  q ue cons iderá bamos  de aplicació n direct a y  q ue, inicialment e, no podrí an s er s us cep-
t ibles  de evaluació n mediant e la met odolog í a propues t a, de aq uellas  q ue t ení an un objet ivo ú lt imo de modif ica-
ció n del ent orno.  es  import ant e s eñ alar q ue, es t a clas if icació n es  purament e orient at iva y a q ue la complejidad de 
much as  de las  polí t icas  ident if icadas  dif icult a s u clas if icació n s in un es t udio pormenoriz ado de las  mis mas , aná lis is  
q ue no es  el objet ivo de es t e art í culo.

del conjunt o de 41 polí t icas  de act uació n local ident if icadas  la mit ad podrí an s er incluidas  dent ro del g rupo de 
act uació n direct a y  q ue s erí an s us cept ibles , a priori, de s er evaluadas  mediant e la met odolog í a propues t a.  

dent ro de es t e g rupo, al menos  14 de las  20 polí t icas  de acció n direct a ident if icadas  en el á mbit o local podrí an 
s er valoradas  mediant e indicadores  de int ens idad, o us o direct o y , adicionalment e, 7  de es t as  14 podrí an s er t am-
bié n evaluadas  des de un punt o de vis t a de los  ef ect os  inducidos  s obre el ent orno s ocioeconó mico, es  decir q ue s e 
podrí amos  ut iliz arlas  en la met odolog í a propues t a en es t e art í culo como variables  de res pues t a.

 F inalment e, para la ilus t ració n de la aplicabilidad en el cas o de polí t icas  locales , s e s eleccionó  el Prog rama 
iz art u cuy a primera f as e s e ejecut ó  ent re los  añ os  2001 y  2005 .  la s elecció n de es t e prog rama para realiz ar la apli-
cació n es t á  vinculada con la dis ponibilidad de inf ormació n es t adí s t ica, as í  como por la relevancia del mis mo dent ro 
del conjunt o de act uaciones  locales  en el Paí s  V as co.

Por s u part e, para el conjunt o de polí t icas  s e s eleccionó  el Plan eus k adi de f oment o de la sociedad de la 
inf ormació n y a q ue, ademá s  de s er uno de los  prog ramas  q ue y a h a f inaliz ado, pres ent a objet ivos  delimit ados  y  
cuant if icables .  Por ot ra part e, al ig ual q ue s ucede en el cas o de polí t icas  locales , la dis ponibilidad de inf ormació n 
es t adí s t ica de es t e prog rama f ue un f act or det erminant e para la elecció n de é s t a, ademá s  la inf ormació n es  ade-
cuada t ant o en la dimens ió n t emporal como en la reg ional. 4 

4.1.- Aplicación a políticas Locales: El programa Izartu

el Prog rama iz art u es  un ins t rument o dirig ido a la revit aliz ació n s ocioeconó mica y  la reg eneració n t errit orial 
de z onas  urbanas  des f avorecidas  y  def icit arias  del Paí s  V as co.  con es t a f inalidad, es t a iniciat iva cons is t e en la co-
f inanciació n de prog ramas  int eg rales  ejecut ados  a nivel local, prog ramas  q ue abordan de f orma g lobal t odos  los  
problemas  es pecí f icos  de la z ona.  de es t a f orma el Prog rama int eg ral de R evit aliz ació n U rbana de la comunidad 
Aut ó noma del Paí s  V as co res ponde a la neces idad de complement ar las  polí t icas  s ect oriales  de coh es ió n s ocial con 
act uaciones  y  medidas  má s  int eg rales  para cada una de las  á reas  urbanas  deg radadas .  

el f in ú lt imo del prog rama radica en la bú s q ueda de una may or vert ebració n y  coh es ió n t errit orial, econó mi-
ca y  s ocial de la z ona, es t ablecié ndos e como objet ivos  bá s icos  la reg eneració n de z onas  urbanas  deg radadas , el 
alcance de una may or coh es ió n t errit orial, s ocial y  econó mica, adapt ació n de un es q uema s imilar al de la polí t ica 
reg ional de la U nió n europea y  la f inanciació n de act uaciones  de cará ct er int eg ral complement arias  a las  q ue reali-
z an los  depart ament os  de Gobierno y  ot org ando un may or prot ag onis mo a los  ay unt amient os 5 .

de acuerdo con la inf ormació n recog ida en el primer inf orme de s eg uimient o del prog rama iz art u, publicado 
en J ulio del 2002, del t ot al de los  25 0 municipios  int eg rados  en el Paí s  V as co, 48 h abí an pres ent ado, al menos , un 
prog rama, t al como s e recog e en el s ig uient e g rá f ico.

4  Para un may or det alle s obre la ident if icació n de polí t icas  pú blicas  vé as e el anex o 1 de es t e art í culo.
5   en el Anex o 2 de es t e art í culo s e det allan los  ejes  bá s icos  y  lí neas  de act uació n del Prog rama iz art u.
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FIGura 1

muNIcIpIos dEl país vasco coN proGramas Izartu

F uent e: Prog rama iz art u.  inf orme de s eg uimient o 2001.  J ulio 2002.

A la vis t a de es t os  dat os  podemos  deducir f á cilment e q ue es t amos  ant e un proy ect o muy  complejo y  q ue pre-
s ent a mú lt iples  dimens iones .  Part iendo de es t a mult idimens ionalidad de objet ivos  realiz aremos  la aprox imació n a 
la evaluació n del prog rama iz art u ut iliz ando dis t int as  variables  de res pues t a q ue s e aprox imen de la mejor manera 
pos ible a los  mis mos .

teniendo en cuent a q ue las  dis t int as  acciones  s e ejecut an a nivel municipal, es  neces ario dis poner de una bas e 
de dat os  con inf ormació n des ag reg ada a dich o nivel y  q ue pres ent e dat os  ant eriores  y  pos t eriores  a la ejecució n 
del prog rama, y  q ue h emos  es t ablecido en el ejercicio del 2001.

el ins t it ut o V as co de es t adí s t ica ( eU stAt)  of rece una amplia bat erí a de 206  indicadores  municipales  ag ru-
pados  en t orno a 28 cat eg orí as 6  y  q ue cont ienen inf ormació n des de q ue s e dis pone de dat os  h as t a el añ o 2005 , 
s i bien es  ciert o q ue no t odas  las  s eries  es t á n dis ponibles  para t odos  los  ejercicios  y a q ue las  f uent es  orig inales , 
f undament alment e los  cens os , no s e realiz an anualment e.

de f orma complement aria, h emos  ut iliz ado la inf ormació n es t adí s t ica del Anuario econó mico de la caix a, 
elaborado por el ins t it ut o l. R .  K lein de la U nivers idad Aut ó noma de M adrid7 .

U na vez  analiz ada la inf ormació n dis ponible y  los  dis t int os  objet ivos  del Prog rama iz art u s e s eleccionaron las  
s ig uient es  variables  de res pues t a ( indicadores )  ag rupadas  en cinco cat eg orí as  bá s icas :

6   territ orio, Població n, M ovimient o nat ural de la Població n, Població n res ident e por lug ar de nacimient o, M ovimient os  mig rat orios , 
F amilias  s eg ú n t amañ o y  t ipo, sis t ema educat ivo: alumnos …,  Població n de 10 y  má s  añ os , s eg ú n nivel de ins t rucció n, Població n de 2 y  má s  
añ os , s eg ú n nivel g lobal de eus k era, leng ua mat erna, leng ua h ablada en cas a, edif icios , s eg ú n des t ino del edif icio, es t ablecimient os , V ivien-
das , V iviendas  principales , s eg ú n s us  ins t alaciones  y  s ervicios ( % ) , Població n s eg ú n relació n con la act ividad, Població n ocupada s eg ú n ramas  
de act ividad, M ovilidad de la població n ocupada y  es t udiant e s eg ú n t ipo, cent ros  ex t ra h os pit alarios  pú blicos , nú mero de cent ros  de s ervicios  
s ociales , nú mero de of icinas  bancarias , Parq ue de veh í culos , liq uidació n Pres upues t aria del Gas t o del Ay unt amient o ( M iles  de € ) , R ent a per-
s onal y  f amiliar, es t ruct ura econó mica.  dis t ribució n del V Abs f  ( % ) , dis t ribució n de la s uperf icie ag rí cola( H a. ) , U nidades  g anaderas , Parq ue de 
maq uinaria ag rí cola

7   of rece s eries  de indicadores  municipales  h omog é neos  q ue s e ex t ienden des de mediados  de los  añ os  90 h as t a la act ualidad: Pobla-
ció n res ident e, tas a de paro reg is t rado, cuot a de M ercado, lí neas  t elef ó nicas  ( telef ó nica) , tot al veh í culos  de mot or, Aut omó viles , camiones  y  
f urg onet as , ot ros  veh í culos  de mot or, tot al ent idades  de cré dit o, bancos , cajas  de ah orro, cooperat ivas  de cré dit o, tot al licencias  del comer-
cio al por menor, superf icie de cent ros  comerciales .
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tabla 2

sElEccIóN dE INdIcadorEs para valorar El proGrama Izartu

cat eg orí as V ariables  de res pues t a def inició n
inf raes t ruct u-
ras

( M 1)

nº  de cent ros  de s ervi-
cios  s ociales  ( cPo) .

nú mero de cent ros  s ervicios  s ociales  por cada 1000 h abit ant es .  in-
cluy en as ociaciones , s ervicios  t é cnicos  g enerales , cent ros  de orient a-
ció n, cent ros  de dí a, res idencias  y  ot ros .

Act ividad eco-
nó mica

( M 2)

nº  tot al de es t ableci-
mient os  product ivos  
( est) .

nú mero t ot al de es t ablecimient os  product ivos  ubicados  en cada mu-
nicipio por cada 1000 h abit ant es .  incluy en indus t ria y  energ í a, cons -
t rucció n, comercio, h os t elerí a y  t rans port es , banca, s eg uros  y  s ervi-
cios  a empres a ot ras  act ividades  de s ervicios .

R ent a brut a ( R Pc) .

es  el res ult ado de part ir el valor es t imado de rent a calculado por eus -
t at  en 2001 para cada municipio y  s e h a ex t rapolado s e h a ex t rapola-
do para los  añ os  ant eriores  y  pos t eriores  en f unció n de las  t as as  de 
crecimient o de la rent a dis ponible per capit a es t imadas  en bas e a los  
dat os  del Anuario econó mico de la caix a.

coh es ió n 

( M 3 )

índice de rent a relat ivo 
( iR e) .

se h a calculado a part ir de los  dat os  t ot ales  de rent a dis ponible na-
cional publicados  por el ine y  las  cuot as  de mercado publicadas  en el 
Anuario econó mico de la caix a, Pos t eriorment e, s e calcula la rent a 
dis ponible per cá pit a dividiendo dich os  valores  por la població n de 
los  municipios  y  el t ot al de la comunidad del Paí s  V as co F inalment e, 
s e obt iene el í ndice relat ivo de rent a dividiendo los  valores  es pecí f i-
cos  de cada municipio por el t ot al de la comunidad en cada uno de 
los  añ os .

tas a de paro ( tPA) .

es  el cocient e ent re el paro reg is t rado y  el t ot al de la població n.  te-
niendo en cuent a q ue no s e dis pone de una adecuada medició n de 
la població n act iva municipal, es  import ant e des t acar q ue no puede 
comparars e cuant it at ivament e con los  valores  h abit uales  de t as a de 
paro.

demog raf í a

( M 4)
saldo mig rat orio net o 
( sM i) .

es  el s aldo mig rat orio net o por cada 1000 h abit ant es  es t á  calculado 
por cocient e ent re la dif erencia ent re las  inmig raciones  recibidas  por 
cada municipio menos  las  emig raciones  reg is t radas  dividido ent re la 
població n t ot al.

ent idades  loca-
les

( M 5 )

Gas t os  t ot ales  de los  
ay unt amient os  ( Gto) .

es  la s uma de los  g as t os  corrient es  y  g as t os  de capit al liq uidados  por 
cada ay unt amient o divido por la població n t ot al.

Gas t os  de capit al de los  
ay unt amient os  ( GcAP) .

es  el cocient e ent re los  g as t os  de capit al de cada ay unt amient o y  el 
t ot al de la població n.

el h oriz ont e t emporal de t odas  las  variables  es  de 1997 -2004, ex cept o en el cas o de la t as a de paro donde no 
s e dis poní a de inf ormació n para el añ o 1997  y  s e t omó  ref erencia el periodo 1998-2005 .  de es t a f orma las  obs erva-
ciones  es t á n eq uilibradas  ant es  y  des pué s  de la implant ació n del prog rama, en 2001.

U na vez  s eleccionados  los  indicadores  s e procedió  a la aplicació n del modelo ut iliz ando la es pecif icació n g e-
neral pres ent ada en la ecuació n [ 1]  ut iliz á ndos e las  s ig uient es  variables  ex ó g enas :

• Gj : toma el valor 1 para los  municipios  q ue t ienen alg ú n proy ect o aprobado en el Plan iz art u y  cero para 
el res t o. ( V er g rá f ico 1)

• D t: toma el valor cero para los  añ os  ant eriores  al 2001 y  1 para el res t o.

• T j t: toma el valor 1 para los  dat os  de los  municipios  con prog ramas  iz art u a part ir del añ o 2001 y  0 en el 
res t o.

en t odos  los  cas os  el g rupo de cont rol es t á  cons t it uido por el res t o de los  202 municipios  del Paí s  V as co q ue 
no s e pres ent aron a es t a primera convocat oria del prog rama iz art u.

teniendo en cuent a la cant idad de inf ormació n manejada ( 25 0 municipios  por 8 añ os )  s e h a opt ado por es t i-
mar el modelo mediant e dat os  de panel.  A cont inuació n, s e ex ponen los  res ult ados  por las  5  cat eg orí as  des crit as  
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ant eriorment e: inf raes t ruct uras  ( M 1) , act ividad econó mica ( M 2) , coh es ió n ( M 3 ) , demog raf í a ( M 4)  y  ent idades  lo-
cales  ( M 5 ) .

tabla 4

rEsultados dEl modElo dE dIFErENcIas EN dIFErENcIas dEl plaN Izartu (I)

coef icient es  es t imados
M odelo V ariable a b g d

M 1 cPo 3 ,44* -2,3 9* 0,05 0,06
M 2 est 80,2* -6 ,1* 2,2 1,6

R Pc 8. 95 3 * -5 19* 2. 6 23 * -47 3 *
M 3 iR e 112,3  * -13 ,9 * 3 ,7  * -3 ,1 *

tPA 0,026  * 0,017  * -0,004 * -0,005  *
M 4 sM i 1,3 4 * -2,1 * 3 ,05  * 0,84 
M 5 Gto 1. 008 * -3 5 2 * 3 83  * 27

GcAP 441 * -284 * 191 * 3 0

*  sig nif icat ivo al 95  % s  de nivel de conf ianz a.  

tabla 5

rEsultados dEl modElo dE dIFErENcIas EN dIFErENcIas dEl plaN Izartu (II)

V alores  medios
M odelo V ariable 1997 -2000 2001-2004

R es t o iz art u R es t o iz art u
M 1 cPo 3 ,44 1,05 3 ,49 1,16
M 2 est 80,2 7 4,1 82,4 7 7 ,9

R Pc 8. 95 3 8. 43 4 11. 5 7 6 10. 5 84
M 3 iR e 112,3 98,4 116 ,0 99,0

tPA 2,6 4,3 2,2 3 ,4
M 4 sM i 1,3 4 -0,7 6 4,3 9 3 ,13
M 5 Gto 1. 008 6 5 6 1. 3 91 1. 06 6

GcAP 441 15 7 6 3 2 3 7 8

Para la primera de las  cat eg orí as , inf raes t ruct uras  ( M 1) , los  coef icient es  coef icient e α  y  β s on s ig nif icat ivos  
a un 95 %  de nivel de conf ianz a.  cons iderando los  problemas  de s ig nif icat ividad ag udiz ados  por el may or volumen 
de las  mues t ras  de dat os , podrí amos  af irmar q ue el prog rama iz art u h a t enido un ef ect o pos it ivo s obre las  dot acio-
nes  de inf raes t ruct uras  municipales , h abiendo cont ribuido a aument ar lig erament e la dot ació n de los  municipios  
incluidos  en el prog rama, y  q ue part í an con una s it uació n s ens iblement e def icit aria con alg o má s  de un cent ro por 
cada mil h abit ant es  ( 1,05 )  mient ras  q ue el res t o de municipios  cont aban con 3 ,44.  

en cualq uier cas o, y  a pes ar del ef ect o dif erencial del prog rama, los  niveles  de dot ació n s ig uen s iendo ins u-
f icient es , pues  cont inú an s it uados  en 1,16  cent ros  por cada mil h abit ant es  f rent e a los  3 ,49 q ue pres ent an, como 
media, el res t o de municipios .

 en la dimens ió n de Act ividad econó mica ( M 2)  los  res ult ados  s on dis pares , y a q ue el prog rama iz art u ref leja 
un ef ect o pos it ivo s obre el nú mero de es t ablecimient os  product ivos , h abié ndos e increment ado de f orma dif e-
rencial en 1,6  es t ablecimient os  por cada 1000 h abit ant es , mient ras  q ue en el cas o de la rent a brut a no s e h abrí an 
reg is t rado ef ect os  pos it ivos , e inclus o los  municipios  con prog ramas  iz art u h abrí an aument ado s u rent a dis ponible 
en menor medida q ue el res t o.

en la cat eg orí a de coh es ió n ( M 3 )  nos  encont ramos , nuevament e, con res ult ados  dis pares  ent re los  dos  indica-
dores  ut iliz ados .  Por un lado, el í ndice de rent a relat ivo pres ent a un ciert o det erioro en el conjunt o de municipios  
con prog ramas  iz art u;  y , por ot ro, la t as a de paro ref leja un ef ect o pos it ivo y  es t adí s t icament e s ig nif icat ivo.
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As í , los  municipios  incluidos  en el prog rama part í an con t as as  de paro s ens iblement e s uperiores  al res t o ( 4,3 %  
f rent e al 2,6 % ) , é s t as  s e h abrí an vis t o reducidas  en may or medida en es t os  48 municipios  alcanz ando un promedio 
del 3 ,4%  f rent e al 2,2%  del res t o, es  decir, s e h abrí a reducido la brech a en t orno al medio punt o.  en el cas o de los  
indicadores  de rent a, t ant o el abs olut o q ue analiz amos  en M 2, como el relat ivo, s erí a int eres ant e prof undiz ar en 
los  res ult ados  obt enidos  y a q ue s on incong ruent es 8.

los  ef ect os  demog rá f icos  ( M 4)  res ult an s ig nif icat ivos , y a q ue, mient ras  en los  periodos  previos  a la implant a-
ció n del prog rama el conjunt o de municipios  iz art u pres ent aban s aldos  mig rat orios  neg at ivos  ( -0,7 6  f rent e a 1,3 4 
del res t o) , t ras  la pues t a en march a de los  prog ramas  y a pres ent an valores  pos it ivos  h abié ndos e aprox imado al 
comport amient o medio del res t o de municipios  ( 3 ,13  f rent e a 4,3 9) .  

es  decir, la implant ació n de prog ramas  iz art u h an cont ribuido a f ijar las  poblaciones  de los  municipios  part ici-
pant es  y  a aprovech ar de f orma dif erencial los  f lujos  mig rat orios  reg is t rados  en el conjunt o del t errit orio durant e 
los  ú lt imos  añ os .

F inalment e, en la cat eg orí a de las  ent idades  locales  ( M 5 ) , medida a t ravé s  de los  indicadores  de g as t os  t ot ales  
y  g as t os  de capit al per cá pit a, los  ef ect os  del prog rama iz art u parecen h aber s ido ig ualment e pos it ivos , y a q ue s e 
reg is t ra un aument o del nivel de g as t o de f orma dif erencial en unos  3 0 euros  por h abit ant e y  añ o.

U na vez  má s  el nivel de part ida de los  indicadores  analiz ados  era s ens iblement e inf erior en el conjunt o de 
municipios  con prog ramas  iz art u, y a q ue pres ent aban un nivel de g as t o t ot al en t orno al 6 5 %  del res t o ( 6 5 6  f rent e 
a 1008) , reducié ndos e es e porcent aje h as t a el 3 6 %  ( 15 7  f rent e a 441)  en el cas o de los  g as t os  de capit al.

tras  la aplicació n del prog rama es t a brech a s e h a reducido en el cas o de los  g as t os  t ot ales  q ue s e s it ú an al 7 7 %  
de los  pres ent ados  por el res t o de municipios  ( 106 6  f rent e a 13 91)  y  de f orma much o má s  s ig nif icat iva en el cas o de 
los  g as t os  de capit al, donde el porcent aje s e h a elevado h as t a el 6 0%  ( 3 7 8 f rent e a 6 3 2) .

A modo de res umen f inal podrí amos  af irmar q ue la implant ació n de los  prog ramas  iz art u s e h an realiz ado en 
municipios  q ue part í an de una s it uació n clarament e def icit aria en t odos  los  indicadores  ut iliz ados  y , s alvo en el 
cas o de la rent a, h an cont ribuido a reducir la brech a q ue los  s eparaba del res t o de municipios , cumplié ndos e as í  el 
objet ivo g eneral de aument ar la coh es ió n y  reducir las  dif erencias  ent re el conjunt o de municipios  del Paí s  V as co.

4.1.- Aplicación a políticas regionales: Plan Euskadi de Fomento de la Sociedad de la Información.

tal como adelant á bamos , la ilus t ració n de la aplicació n s obre polí t icas  de á mbit o reg ional s e realiz ará  median-
t e la aplicació n al Plan eus k adi de F oment o de la sociedad de la inf ormació n.

teniendo en cuent a los  objet ivos  es t ablecidos  y  los  prog ramas  de act uació n dis eñ ados , las  variables  de res -
pues t a má s  adecuadas  para realiz ar la valoració n de es t e prog rama es t á n relacionadas  con los  niveles  de penet ra-
ció n y  us o de las  tic en el conjunt o de h og ares  y  empres as  vas cas .  

el ins t it ut o nacional de es t adí s t ica publica, des de el añ o 2002, los  res ult ados  por comunidades  Aut ó nomas  de 
la encues t a s obre el us o de tic y  comercio elect ró nico en las  empres as  y  de la encues t a s obre eq uipamient o y  U s o 
de tecnolog í as  de la inf ormació n y  comunicació n en los  h og ares , donde s e recog en un conjunt o de indicadores  
g enerales  s obre los  niveles  de penet ració n y  us o de las  tic en las  dif erent es  reg iones  es pañ olas .

Para el cas o de empres as  la encues t a act ualment e recog e un t ot al de 80 indicadores , mient ras  q ue en el cas o 
de los  h og ares  en la act ualidad s e dis pone de má s  de 280 indicadores  el g ran nú mero de indicadores  dis ponibles  
complica la s elecció n de los  mis mos , por lo q ue h emos  opt ado por realiz ar una f ilt ro q ue cons ideramos  como re-
pres ent at ivo y  q ue ref leja los  t res  niveles  bá s icos  q ue podemos  denominar como eq uipamient o, U s o bá s ico y  U s o 
avanz ado de las  tic.  

8  U n primer acercamient o es  recordar q ue mient ras  q ue el res t o de indicadores  s e obt ienen de mag nit udes  direct as , en el cas o de 
la rent a s e h a realiz ado un proces o de es t imació n a part ir de indicadores  indirect os  y  q ue pueden no ref lejar adecuadament e la diná mica de 
la mis ma.  Por ot ra part e, s i analiz amos  el t ipo de acciones  incluidas  en el prog rama iz art u podremos  comprobar q ue prá ct icament e ning una 
de ellas  t iene como objet ivo direct o la mejora de la rent a per cá pit a y , s i bien es  ciert o q ue t odas  ellas  t ienden a mejorar el ent orno donde s e 
des arrolla la act ividad, al act uar s obre los  f act ores  es t ruct urales , es t os  ef ect os  indirect os  pueden t ener un periodo de maduració n má s  larg o 
y  q ue no h a s ido aú n recog ido por los  dat os .  Adicionalment e, lo q ue s í  parece claro es  q ue los  municipios  donde s e h an implement ado es t os  
prog ramas  part í an de una s it uació n s ig nif icat ivament e má s  baja en t é rminos  de rent a, con cas i 14 punt os  menos  q ue el res t o de municipios , lo 
q ue puede s uponer un ciert o f reno al crecimient o en un modelo como el ex periment ado durant e los  ú lt imos  añ os  por la economí a es pañ ola, y  
la vas ca, en donde la demanda es t á  t eniendo un prot ag onis mo es pecial.
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en la s ig uient e t abla s e recog en los  indicadores  concret os  de cada uno de los  g rupos :

tabla 3

sElEccIóN dE INdIcadorEs para valorar El dEsarrollo dEl plaN EuskadI a NIvEl rEGIoNal

empres as H og ares
e q u i p a -

mient o
empres as  con conex ió n a int ernet  

( % ) .
H og ares  q ue dis ponen de acces o a 

int ernet  ( % ) .

U s o bá s ico
Pers onal q ue ut iliz a ordenadores  

conect ados  a int ernet  al menos  una vez  
por s emana ( % ) .

Pers onas  q ue h an ut iliz ado int ernet  
en los  ú lt imos  3  mes es  ( % ) .

U s o Avan-
z ado

empres as  q ue int eract ú an con las  
Adminis t raciones  Pú blicas  mediant e 
int ernet  ( % )  y  empres as  con conex ió n a 
int ernet  y  s it io/ pá g ina W eb ( % ) .

Pers onas  q ue h an comprado a t ra-
vé s  de int ernet  en los  ú lt imos  3  mes es  
( % ) .

con el f in de realiz ar una primera valoració n del impact o del Plan eus k adi de f oment o de la sociedad de la 
inf ormació n s e h a calculado un indicador s int é t ico s imple para la s ociedad de la inf ormació n ( issi)  obt enido por 
promedio direct o ent re los  indicadores  de empres a y  los  de h og ares  y  una vez  es t andariz ados  cada uno de los  
indicadores  individuales  t omando como bas e de ref erencia el promedio nacional en el añ o 2002.  As í , el h oriz ont e 
t emporal del modelo aplicado para la evaluació n de es t e prog rama es t á  def inidlo ent re los  añ os  2002-2006 .

U t iliz ando los  dat os  de es t e issi para el conjunt o de las  17  comunidades  Aut ó nomas  de es pañ a má s  las  ciu-
dades  aut ó nomas  de ceut a y  M elilla durant e los  añ os  2002 a 2006 , h emos  realiz ado una valoració n del Prog rama 
eus k adi de f oment o de la sociedad de la inf ormació n, ut iliz ando las  ex pres ió n [ 1]  y  as umiendo q ue los  ef ect os  del 
mis mo s e empez aron a reg is t rar a part ir del añ o 2004.

As í , en es t a ocas ió n, la variable endó g ena, Y ij , t, es  el indicador sint é t ico de sociedad de la inf ormació n reg is -
t rado para las  18 reg iones  de es pañ a i, durant e los  añ os  2002,2003 ,2004,2005  y  2006 , donde:

• Gj : toma el valor 1 para las  obs ervaciones  del Paí s  V as co y  cero en el res t o.

• D t: toma el valor cero para los  añ os  2002 y  2003  y  1 para el 2004,2005  y  2006 .

• T j t: toma el valor 1 para los  dat os  del Paí s  V as co en 2004,2005  y  2006  y  0 en el res t o.

U na vez  es t imado el modelo por el procedimient o de M co los  res ult ados  obt enidos  f ueron los  s ig uient es :

tabla 6

valoracIóN GENEral dEl proGrama EuskadI a NIvEl rEGIoNal.

coef icient e V alor sig nif icat ividad
α 117 ,7 12,4 *
b 25 ,3 0,6
γ 81,6 6 ,7  *
δ 3 5 ,3 0,7

*  sig nif icat ivo al 95  % s  de nivel de conf ianz a.

Ant es  de la implant ació n del prog rama eus k adi de f oment o de la s. i. , ( ent re los  añ os  2002 y  2003 )  el conjunt o 
de comunidades  Aut ó nomas  pres ent aban un des arrollo medio de un 18%  por encima del añ o bas e ( a= 117 ,7  s obre 
un í ndice M edia 2002 = 100)  mient ras  q ue en es e mis mo periodo el Paí s  V as co y a part í a con un ciert o dif erencial 
pos it ivo alcanz ado un í ndice medio lig erament e s uperior a 143 9.

des pué s  de la implant ació n del prog rama, ( ent re los  añ os  2004 a 2006 )  el promedio de las  reg iones  alcan-
z aron un des arrollo de la s. i.  eq uivalent e a cas i el doble del reg is t rado en el 2002, con un í ndice medio de 199,7 10.

9  α +  b = 117 ,7 + 25 ,3 = 143 ,1.  
10 α +  γ = 117 ,7 + 81,6 = 199,4.
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en es e mis mo periodo, el Paí s  V as co pres ent aba un í ndice en t orno a 26 011.  de es t a f orma podrí amos  admit ir 
q ue la pues t a en march a del prog rama eus k adi de f oment o de la s. i.  h abrí a cont ribuido a aument ar el í ndice medio 
de des arrollo de la s. i.  en unos  3 5  punt os .

en cualq uier cas o, y  aú n t eniendo en cuent a t odos  los  mat ices  coment ados  en la part e met odoló g ica de es t e 
art í culo s obre la s ig nif icat ividad es t adí s t ica de los  coef icient es  de los  modelos  did, debemos  poner de manif ies t o 
q ue, ni el coef icient e b q ue recog e la dif erencia de part ida, ni el d q ue ref leja los  ef ect os  del t rat amient o, res ult an 
es t adí s t icament e s ig nif icat ivos  por lo q ue los  res ult ados  obt enidos  deberí an s er int erpret ados  de f orma caut elos a.

en una s eg unda et apa s e dif erenciaron los  indicadores  es pecí f icos  de empres as  y  h og ares  obt enié ndos e los  
res ult ados  q ue analiz amos  a cont inuació n.

tabla 7

valoracIóN dIFErENcIada dEl proGrama EuskadI

coef icient es  es t imados
α β γ δ

empres as 101,5  * 19,6  * 15 ,1 * -6 ,7
H og ares 13 4,2 * 3 0,8 115 ,6  * 3 5 ,2

V alores  medios
2002-2003 2004-2006

R es t o cc. AA. c. A. P. V . R es t o cc. AA. c. A. P. V .
empres as 101,5 121,2 116 ,6 129,6
H og ares 13 4,2 16 5 ,0 249,8 3 15 ,8

*  sig nif icat ivo al 95  % s  de nivel de conf ianz a.

el Plan eus k adi de f oment o de la s. i.  t iene may or impact o en los  h og ares  q ue en las  empres as , y a q ue mient ras  
en las  f amilias  h abrí a t enido un ef ect o net o de avance de má s  de 3 5  punt os , en el cas o de las  empres as  no h abrí a 
cons eg uido ni s iq uiera mant ener el mis mo rit mo de ex pans ió n q ue el res t o de las  comunidades  Aut ó nomas .

en cualq uier cas o, el Paí s  V as co s ig ue pres ent ando un import ant e dif erencial del des arrollo de la s. i. , t ant o en 
el á mbit o empres arial, con má s  de t rece punt os  por encima de la media del res t o de comunidades , como en los  
h og ares , donde el dif erencial s e amplí a a 6 6  punt os .

en t é rminos  de la ef ect ividad del prog rama analiz ado, s obre t odo en el á mbit o empres arial en donde no 
parece pres ent ar buenos  res ult ados , deben t eners e en cuent a una s erie de f act ores  q ue es t arí an af ect ando a los  
res ult ados  obt enidos .  en primer lug ar el may or nivel de des arrollo de part ida q ue pres ent aba el Paí s  V as co h ace 
q ue los  avances  relat ivos  s ean prog res ivament e má s  cos t os os  al evolucionar de acuerdo con proces os  de dif us ió n 
acot ados .

Por ot ro lado debemos  t ener en cuent a la ex is t encia de ot ros  prog ramas  s imilares  en el res t o de comunidades  
aut ó nomas  y  q ue podrí an es t ar acelerando la diná mica relat iva de los  indicadores  analiz ados .  

As í , en Pulido et .  al ( 2001)  podemos  encont rar prog ramas  es pecí f icos  de f oment o de la s ociedad de la inf or-
mació n en cat aluñ a ( 2000-2001) , ex t remadura, Galicia ( 2001-2004) , la R ioja ( 2000-2003 )  y  navarra( 2001-2003 ) ;  
mient ras  q ue en ot ras  t ant as  comunidades  ex is t í an iniciat ivas  o prog ramas  q ue incidí an parcialment e en alg unos  
as pect os  concret os  de es t as  nuevas  t ecnolog í as  ( Andalucí a, canarias , comunidad V alenciana y  cas t illa y  leó n) .

trat ando de obt ener un may or det alle en el proces o de evaluació n s e h an realiz ado modelos  de evaluació n 
para cada indicador individual, t ant o para las  empres as  como para los  h og ares , encont rando los  s ig uient es  res ul-
t ados .

11 a+ b+ g + d= 117 ,7 + 25 ,3 + 81,6 + 3 5 ,3 = 26 0,0
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tabla 8

valoracIóN sobrE los INdIcadorEs dE EmprEsas y hoGarEs (I)

coef icient es  es t imados
indicadores empres as H og ares

α β γ δ α β γ δ
eq uipamient o 83 ,7  * 5 ,7 8,2* -2,4 20,2* 6 ,9 9,6  * 3 ,4
U s o bá s ico 23 ,3  * 8,3 * 6 ,0* -1,4 25 ,2* 3 ,4 13 ,1 * 1,7
U s o Avanz ado 47 ,2 * 7 ,7  7 ,2* -2,0 2,9 0,7 2,6 2,3

*  sig nif icat ivo al 95  % s  de nivel de conf ianz a.

tabla 9

valoracIóN sobrE los INdIcadorEs dE EmprEsas y hoGarEs (II)

V alores  M edios

indicadores

empres as H og ares

2002-2003 2004-2006 2002-2003 2004-2006
R e s t o 
reg iones

P a í s  
V as co

R e s t o 
reg iones

P a í s  
V as co

R e s t o 
reg iones

P a í s  
V as co

R e s t o 
reg iones

P a í s  
V as co

eq uipamient o 83 ,7 89,4 91,8 95 ,2 20,2 27 ,0 29,8 40,1

U s o bá s ico 23 ,3 3 1,6 29,3 3 6 ,2 25 ,2 28,6 3 8,4 43 ,4
U s o Avanz ado 47 ,2 5 5 ,0 5 4,4 6 0,2 2,9 3 ,6 5 ,6 8,6

en g eneral, ning uno de los  indicadores  s eleccionados  para el conjunt o de empres as  es t arí a ref lejando ef ect os  
s ig nif icat ivos  de la implant ació n del prog rama.  sin embarg o, en t odos  los  cas os  s e mant iene el pat ró n g eneral 
obs ervado para el indicador s int é t ico de empres as  en el s ent ido de pres ent ar un avance dif erencial en Paí s  V as co 
f rent e a la media del res t o de comunidades  Aut ó nomas .

de h ech o, t ant o en los  indicadores  de us o bá s ico, como en los  de us o avanz ado, la pos ició n media del res t o 
de comunidades  en el periodo 2004-2006  es  inf erior a la q ue pres ent aba el Paí s  V as co en el periodo precedent e 
2002-2003 .

en cualq uier cas o, durant e el periodo analiz ado s e h an reg is t rado avances  en t odos  los  indicadores  en el Paí s  
V as co, h abié ndos e aument ado en 6  punt os  el porcent aje de empres as  conect adas  a int ernet , en alg o menos  de 5  
punt os  el porcent aje de empleados  q ue ut iliz an ordenadores  conect ados  a int ernet  al menos  un vez  por s emana, 
y  en ot ros  5  punt os  el porcent aje de empres as  q ue dis ponen de pá g ina w eb act iva.

en cuant o a los  h og ares , los  res ult ados  s on parecidos  al aná lis is  del indicador s int é t ico y  es  q ue el prog rama 
eus k adi de f oment o de la s. i. , s í  h abrí a t enido un ef ect o dif erencial s obre los  h og ares  vas cos , aunq ue s ig uen per-
s is t iendo los  problemas  de s ig nif icat ividad es t adí s t ica de los  coef icient es  es t imados .

Por ot ra part e, el porcent aje de h og ares  q ue dis ponen de acces o a int ernet  s e h abrí a increment ado de f orma 
s ig nif icat iva en 3 ,4 punt os , h as t a s it uars e por encima del 40%  del t ot al f rent e al 29,8 de media en el res t o de co-
munidades  Aut ó nomas .

en cuant o al porcent aje de pers onas  q ue h an ut iliz ado int ernet  en los  ú lt imos  t res  mes es , é s t e s e h abrí a vis t o 
increment ado en 1,7  punt os  dif erenciales  por ef ect o del prog rama analiz ado, s it uá ndos e en el 43 ,4%  f rent e al 3 8,4%  
del res t o de reg iones .

F inalment e, el porcent aje de població n q ue h a realiz ado compras  a t ravé s  de la red en los  ú lt imos  t res  mes es , 
s e h abrí a vis t o dinamiz ado en 2,3  punt os , s it uá ndos e en niveles  del 8,6 %  f rent e al 5 ,6 %  del res t o.
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5.- VALoRAcIóN DE RESuLTADoS y PRoPuESTAS ALTERNATIVAS

U na vez  revis adas  las  dif erent es  t ipolog í as  de polí t icas  pú blicas  des arrolladas  por las  adminis t raciones  t errit o-
riales , ejemplif icadas  a t ravé s  de la comunidad Aut ó noma del Paí s  V as co, h emos  podido cons t ar q ue la propues t a 
met odoló g ica de evaluació n bas ada en los  modelos  de dif erencias  en dif erencias  t iene una elevada pot encialidad 
de aplicació n, aun cuando no s e dis pong a de la inf ormació n microeconó mica con la q ue h abit ualment e s e as ocia 
es t e t ipo de t é cnicas .

en ef ect o, el prog res ivo des arrollo de las  es t adí s t icas  t errit oriales  of rece, en la act ualidad, una bat erí a s uf i-
cient e de inf ormació n q ue permit e la realiz ació n de aplicaciones  de evaluació n de polí t icas  pú blicas  en el á mbit o 
reg ional y  local, t al como s e h a ilus t rado con los  dos  ejemplos  realiz ados .

de es t a f orma, la primera conclus ió n relevant e del t rabajo realiz ado irí a, precis ament e, en la lí nea pot enciar el 
des arrollo y  recomendar el us o de es t e t ipo de met odolog í as  q ue permit en, de una f orma relat ivament e s encilla, 
cuant if icar y  vis ualiz ar los  ef ect os  de es t as  polí t icas .

Ah ora bien, una vez  es t ablecida la pot encialidad de es t a met odolog í a de los  modelos  de dif erencias  en dif e-
rencias , es  neces ario, t ambié n, dejar cons t ancia de las  limit aciones  q ue pres ent an cuando s on aplicadas  a dat os  
ag reg ados  como los  q ue s e ilus t ran en el pres ent e art í culo.

tal como s e h a recog ido en los  pá rraf os  precedent es , la primera de es t as  limit aciones  es t arí a vinculada con 
la s elecció n del g rupo de cont rol, y a q ue, como h emos  vis t o, no s iempre es  pos ible s eleccionar un conjunt o al-
t ernat ivo de obs ervaciones  mues t rales  q ue s ig an, a priori, una evolució n s imilar a las  del g rupo de t rat amient o y  
donde no s e h ay a aplicado la polí t ica concret a a analiz ar, bien s ea porq ue dich as  polí t icas  h ay an s ido aplicadas  de 
f orma ex t ens iva a t oda la mues t ra ( p. e.  polí t icas  locales  aplicadas  a la t ot alidad de municipios ) , o bien, porq ue el 
g rupo de cont rol pueda es t ar af ect ado por ot ras  act uaciones  no cont empladas  en el modelo ( p. e.  la aplicació n de 
prog ramas  s imilares  en ot ras  reg iones ) .

Adicionalment e h abrí a q ue añ adir la pos ible ex is t encia de des f as es  t emporales  ent re la aplicació n de la po-
lí t ica analiz ada y  la mat erializ ació n de los  ef ect os  bus cados  y  q ue, en alg unas  ocas iones , puede s uperar los  h ori-
z ont es  de dis ponibilidad t emporal de la inf ormació n ag reg ada.  ( p. e.  polí t icas  educat ivas  de larg os  proces os  de 
maduració n) .

J unt o a es t as  limit aciones  det ect adas  en las  aplicaciones  s obre dat os  ag reg ados  h abrí a q ue incluir los  pos ibles  
ef ect os  del incumplimient o de las  condiciones  de ident if icació n comunes  a t odas  las  aplicaciones  de los  modelos  
de dif erencias  en dif erencias .

es t as  condiciones  de ident if icació n s e concret an, como coment amos  en el apart ado met odoló g ico, en la es -
t abilidad de compos ició n y  la t endencia paralela.

en el primer cas o, la condició n de es t abilidad en la compos ició n, el modelo as ume q ue ambos  g rupos , el de 
t rat amient o y  el de cont rol, at raen al mis mo nú mero de individuos  con independencia de q ue s e produz ca, o no, el 
t rat amient o;  concret á ndos e en una ex pres ió n del t ipo:

( ) ( ) 1,0,1,0 0,0, =∀===== jjGDYEjGDYE jtijjtij  [ 7 ]

en t é rminos  prá ct icos , es t a condició n s upone q ue el h ech o de aplicar una det erminada polí t ica no aument a ( o 
dis minuy e)  el g rupo de individuos  a la q ue s e aplica, por lo q ue en el cas o de las  aplicaciones  s obre dat os  ag reg a-
dos  no t iene, en principio, una incidencia s ig nif icat iva y a q ue s upondrí a, por ejemplo, un cambio de ads cripció n de 
un municipio de una comunidad a ot ra por el h ech o de q ue ex is t iera una det erminada polí t ica local.

Por el cont rario, la condició n de t endencia paralela, q ue s e concret a mediant e una ex pres ió n como la q ue 
recog emos  a cont inuació n, s í  q ue puede t ener una inf luencia may or en las  aplicaciones  s obre dat os  ag reg ados .

( ) ( )01 0,0,1,0,0,1,sin1,1, =−==− ======== jDGiDGijDGiotratamientDGi GYYEGYYE  [ 8]

en ef ect o, es t a condició n s upone q ue ambos  g rupos , el de t rat amient o y  el de cont rol, s eg uirí an evolució n 
t emporal s imilar en los  valores  de la variable objet ivo s i no s e produjera el t rat amient o.

Ah ora bien, los  problemas  det ect ados  en la aplicació n, t ant o al prog rama iz art u, como al Plan eus k adi de f o-
ment o de la s. i.  nos  h an llevado a ident if icar alg unas  s it uaciones  en las  q ue el modelo puede pres ent ar res ult ados  
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s es g ados  precis ament e en aq uellos  cas os  en los  q ue la evolució n de los  indicadores  s eleccionados  no es  es t rict a-
ment e lineal y  los  niveles  de part ida en los  g rupos  de t rat amient o y  de cont rol s on s ens iblement e dif erent es .

As í , cuando aplicamos  el modelo en s u plant eamient o má s  s encillo, es t amos  as umiendo q ue el avance q ue s e-
g uirí an los  indicadores  en el g rupo de t rat amient o en aus encia del mis mo ( s in la aplicació n de la polí t ica analiz ada)  
s erí a de la mis ma mag nit ud q ue en el g rupo de cont rol.  ( evaluació n cont raf act ual) , t al como s e ilus t ra en la t abla 
q ue pres ent amos  a cont inuació n.

tabla 10.

EjEmplo dE EFEctos sobrE uNa varIablE dE rENta pEr cápIta

Ant es des pué s V ariació n ef ect o %  ct o. dif erencia

Grupo de cont rol 12. 000 16 . 000 4. 000 3 3 %

Grupo de t rat amient o 8. 000 11. 200 3 . 200 -800 40% 7 %

cont raf act ual ( %  ct o. ) 8. 000 10. 6 6 7 2. 6 6 7 5 3 3

de acuerdo con los  dat os  pres ent ados  en la t abla ant erior, el conjunt o de individuos  incluidos  en el g rupo de 
t rat amient o h abrí an increment ado s u rent a dis ponible en 3 . 200 €  t ras  la aplicació n del t rat amient o, mient ras  q ue 
los  del g rupo de cont rol lo h abrí an h ech o en 4. 000 €  de f orma t al q ue el ef ect o net o h abrí a s ido, aparent ement e 
neg at ivo ( -800 € ) .

Ah ora bien, s i realiz á ramos  una evaluació n cont raf act ual cons iderando q ue el g rupo de t rat amient o h abrí a 
t enido un crecimient o de la rent a dis ponible s imilar al del g rupo de cont rol ( 3 3 % ) , el nivel de rent a es perado t ras  
la aplicació n del t rat amient o h abrí a s ido de 10. 6 6 7  € , de lo q ue s e deducirí a q ue el ef ect o net o h abrí a s ido pos it ivo 
( 3 . 200 -2. 6 6 7  =  5 3 3 ) .

es t e t ipo de dis crepancias  s e g eneran cuando las  variables  objet ivo no pres ent an t endencias  lineales  y  los  
niveles  abs olut os  de part ida de los  g rupos  de t rat amient o y  de cont rol s on muy  dif erent es , es  decir, q ue no es  
lo mis mo un crecimient o del 5 %  s obre una mag nit ud de 100, es  decir, 5  unidades , q ue s obre una mag nit ud de 5 0 
( 2,5  unidades ) , t al como s e ilus t ra en el g rá f ico q ue pres ent amos  a cont inuació n, donde s e recog e la evolució n del 
g rupo de cont rol ( el de nivel má s  elevado) , la del g rupo de t rat amient o ( el de nivel má s  bajo)  as umiendo el cumpli-
mient o es t rict o de la condició n de t endencia paralela, es  decir, con aument os  abs olut os  s imilares  a los  del g rupo 
de cont rol, y  la denot ada como cont raf act ual q ue res ult arí a de aplicar al g rupo de t rat amient o la mis ma t as a de 
crecimient o q ue el g rupo de cont rol.

Por dif erencia ent re la evolució n as umida por la condició n de t endencia paralela en s ent ido es t rict o y  la con-
t raf act ual, q ue as ume la ig ualdad en las  t as as  de crecimient o, podemos  es t imar el s es g o q ue s e g enerarí a por la 
aplicació n del modelo de dif erencias  en dif erencias  en s u f ormulació n g eneral.
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FIGura 2

IlustracIóN dEl sEsGo INducIdo por la coNdIcIóN dE tENdENcIa paralEla EN varIablEs coN tENdENcIa No lINEal 

(asumIENdo tasas dE crEcImIENto coNstaNtEs dEl 5%)

como puede cons t at ars e en el g rá f ico ant erior, ant e la ex is t encia de t endencias  no lineales  con t as a de cre-
cimient o es t acionarias , el s es g o en la evaluació n s erá  t ant o may or cuant o may or s ea la dif erencia de part ida en 
los  niveles  de la variable objet ivo del g rupo de t rat amient o y  el g rupo de cont rol y  má s  s e alarg ue el periodo de 
evaluació n.

en la mis ma lí nea, y  t al como h emos  podido comprobar en la aplicació n realiz ada s obre la polí t ica de f oment o 
de la s ociedad de la inf ormació n, alg unos  de los  indicadores  ut iliz ados  pres ent an proces os  acot ados  de evolució n, 
t ales  como el porcent aje de us uarios  de nuevas  t ecnolog í as , o el nú mero de lí neas  dig it ales  por cada 1000 h abit an-
t es , y  q ue res ponden, en g eneral, a los  denominados  proces os  de dif us ió n cuy a ex pres ió n mat emá t ica y  evolució n 
t emporal pres ent amos  a cont inuació n.

FIGura 3

 EspEcIFIcacIóN y EvolucIóN dE los procEsos dE dIFusIóN acotados

en es t os  cas os , la aplicació n de la condició n de t endencia paralela g enerarí a t ambié n s es g os  en los  res ult ados  
de la evaluació n q ue dependerí an, t ant o de la pos ició n inicial de los  g rupos  de t rat amient o y  cont rol, como del t ipo 
de proces os  de dif us ió n s eg uidos , t al como s e ilus t ra a cont inuació n.
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FIGura 4

IlustracIóN dEl sEsGo INducIdo por la coNdIcIóN dE tENdENcIa paralEla

EN varIablEs coN procEsos dE dIFusIóN acotados

tal como puede comprobars e en la ilus t ració n precedent e, en es t e t ipo de proces os  la aplicació n es t rict a de 
la condició n de t endencia paralela penaliz arí a, en t odos  los  cas os , a los  g rupos  má s  avanz ados  en los  modelos  de 
dif us ió n ex t erna, mient ras  q ue en los  modelos  de inf luencia int erna, s e g enerarí a un s es g o pos it ivo para los  g ru-
pos  de niveles  s uperiores  durant e los  primeros  periodos  q ue s e t ornarí a neg at ivo y  crecient e una vez  s uperado el 
punt o de inf lex ió n de la curva.  

F rent e a es t as  circuns t ancias , una pos ible s olució n cons is t irí a en realiz ar la evaluació n cont raf act ual ut iliz an-
do, no la ex pres ió n lineal derivada del modelo g eneral, s ino una t rans f ormació n de la mis ma de acuerdo con la 
evolució n es t imada del indicador.

As í , por ejemplo, s i admit imos  q ue las  t endencias  no s on lineales  s ino q ue ambos  g rupos  ( t rat amient o y  con-
t rol)  deberí an pres ent ar una diná mica s imilar en aus encia del t rat amient o, es  decir, t as as  de crecimient o s imilares , 
t endrí amos  q ue admit ir q ue el valor es perado en el g rupo de t rat amient o vendrí a dado por:

( )otratamientDGDG YY sin1,11,1
ˆ

==== −=δ  [ 9]

s iendo:











=

==

==
====

0,0

1,0
0,1sin1,1 *

DG

DG
DGotratamientDG Y

Y
YY  [ 10]

en lug ar de la es pecif icació n g eneral de cumplimient o es t rict o de la condició n de t endencia paralela.

( )0,01,00,1sin1,1 ======== −+= DGDGDGotratamientDG YYYY  [ 11]

en el cas o de indicadores  acot ados  q ue s ig uen proces os  de dif us ió n la correcció n s erí a alg o má s  complicada.

As í , para los  modelos  de inf luencia ex t erna s e puede realiz ar una es t imació n de coef icient e de dif us ió n a a 
part ir de los  dat os  del g rupo de cont rol mediant e una ex pres ió n del t ipo:
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1,0

0,01,0

1 ==

====

−
−

=
DG

DGDG

Y
YY

α  [ 12]

y a cont inuació n calcular el valor cont raf act ual como:

( )
( )α

α
−

+
= ==

== 1
0,1

sin1,1
DG

otratamientDG

Y
Y  [ 13 ]

obt enié ndos e el ef ect o del t rat amient o, o polí t ica aplicada, por dif erencia ent re el valor obs ervado y  el con-
t raf act ual:

( )otratamientDGDG YY sin1,11,1
ˆ

==== −=δ  [ 14]

Para los  modelos  de inf luencia int erna la derivació n del coef icient e β as ociado al proces o de dif us ió n s e ob-
t endrí a como:

( )1,01,0

0,01,0

1* ====

====

−
−

=
DGDG

DGDG

YY
YY

β  [ 15 ]

M ient ras  q ue el valor cont raf act ual s e obt endrí a de la s olució n de una ecuació n de s eg undo g rado q ue podrí a 
arrojar valores  no reales .

( ) ( ) 0*1* 0,11,1
2

1,1 =−−+ ====== DGDGDG YYY ββ  [ 16 ]

( ) ( )
( )β

βββ
*2

**411 0,1
2

sin1,1
==

==

+−±−−
= DG

otratamientDG

Y
Y  [ 17 ]

dada la may or dif icult ad de có mput o de es t a ex pres ió n y  el h ech o de q ue pueda of recer res ult ados  el campo 
no real ( raí ces  complejas ) , a ef ect os  prá ct icos  y  as umiendo q ue los  proces os  res ponden a una es pecif icació n lo-
g í s t ica normal con el punt o de inf lex ió n en la mit ad del recorrido t ot al, podrí a ut iliz ars e una correcció n alt ernat iva 
como la q ue proponemos  a cont inuació n para el cá lculo del valor cont raf act ual:
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A modo de res umen f inal, debemos  reit erar q ue las  aplicaciones  realiz adas  del modelo de dif erencias  en dif e-
rencias  ut iliz ando dat os  ag reg ados  para la evaluació n de polí t icas  pú blicas  h an arrojado res ult ados  s uf icient emen-
t e int eres ant es  y  cons is t ent es  como para incorporar es t e t ipo de met odolog í as  en la bat erí a g eneral de t é cnicas  de 
evaluació n de es t as  polí t icas , s i bien, es  neces ario t ener en cuent a las  limit aciones  recog idas  a lo larg o del pres ent e 
art í culo y , de manera es pecial, los  problemas  derivados  de la aplicació n es t rict a de la condició n de t endencia pa-
ralela cuando s e ut iliz an es t e t ipo de dat os  ag reg ados , acons ejá ndos e la aplicació n de las  correcciones  del s es g o 
propues t as  en el ú lt imo apart ado cuando las  variables  objet ivo a analiz ar no pres ent an t endencias  lineales .
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ANE X O S

tabla a1

polítIcas localEs dE actuacIóN dIrEcta

Polí t ica
indicadores  de

int ens idad /  U s o
V ariables  de res -

pues t a

ident if icació n de oport unidades  de colabo-
ració n int erempres arial ent re las  empres as  de Gi-
puk z k oa y  del Paí s  V as co del nort e   

Proces o de ref lex ió n es t rat é g ica G2020   
ii Plan de ig ualdad de oport unidades  de M uje-

res  y  H ombres   
Plan de Acció n de Al de durang o   
Plan direct or Part icipació n ciudadana donos -

t ia-san sebas t iá n   
Plan es t rat é g ico V it oria 2010   
Plan de Acces ibilidad para los  edif icios  de la di-

put ació n F oral de Gipuz k oa
nº  de edif icios  acce-

s ibles  
Plan territ orial de carret eras  de biz k aia K m de carret eras   
Plan M unicipal de la biciclet a en donos it a K m ví as , U s o  

Plan de M ovilidad sos t enible de debag oiena
nº  acciones  realiz a-

das  

Polí t ica H idrá ulica de biz k aia
nº  acciones  realiz a-

das  
Plan de caminos  R urales  2007 K m, nº  municipios   

Aras ur
M ercancí as  t rans por-

t adas  

iz art u ii donos t ia-san sebas t ian nº  acciones  
Percepció n am-

bient al
Plant eamient o urbaní s t ico y  des arrollo s os t e-

nible
nº  acciones  realiz a-

das
Percepció n am-

bient al

bilbao R í a 2. 000
nº  acciones  realiz a-

das
Percepció n am-

bient al
ii Plan int eg ral de Ges t ió n de R es iduos  de bi-

z k aia
nº  acciones  realiz a-

das
%  res iduos  recicla-

dos

Plan de Ges t ió n de calidad del aire
nº  acciones  realiz a-

das emis iones  co2

Plan de Ges t ió n de calidad del aire
nº  acciones  realiz a-

das emis iones  co2
Z aint ek nº  us uarios compet it ividad 

F uent e: elaboració n propia en bas e al sV dR .

como puede comprobars e en la t abla ant erior, las  neces idades  de inf ormació n para realiz ar una evaluació n 
de los  ef ect os  inducidos  de es t as  polí t icas  es t arí an vinculadas , f undament alment e, con la dis ponibilidad de indica-
dores  de t ipo medioambient al a nivel municipal.

el s eg undo g rupo es t arí a compues t o por ot ras  21 polí t icas  de á mbit o local y  s u objet ivo bá s ico es t arí a cent ra-
do en la modif icació n del ent orno s ocioeconó mico.
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tabla a2

polítIcas localEs dE modIFIcacIóN dEl ENtorNo socIoEcoNómIco

Polí t ica V ariables  de res pues t a Perio-
do de inicio

Prog rama indus t rialdea %  de empres as  s obre població n 1982
M emoria de promoció n econó mica 2006  V it o-

ria –G as t eiz  emprendiz aje %  de empres as  s obre població n 2006

seed capit al biz k aia
%  de empres as  s obre població n, 

%  de empres as  de alt a t ecnolog í a 1989

cons orcio trans f ront eriz o bidas oa-tx ing udi
%  de empres as  s obre població n, 

%  empres as  de s ervicios 1998

Prog rama de des arrollo R ural de Gorbea
%  de empres as  s obre població n, 

%  empres as  indus t riales 2003
Prog rama sus t at u %  empres as  s obre població n 2007

Prog rama de int ernacionaliz ació n de Gipuz k oa
invers ió n ex t erior, ex port acio-

nes 2004

berrit u. biz
compet it ividad, ex port aciones  

locales , innovació n 2007
Prog rama Premie R ent abilidad de las  PyM es 1996
Gipuz k oa berrit z en indicadores  locales  de i+ d+ i 2005
Prog aram iGipuz k oa 2010: U dalak  /  Prog aram 

iGipuz k oa 2005  indicadores  locales  de tic 2003
Prog rama i-g ipuz k oa 2010 pers onas indicadores  locales  de tic 2003
Prog rama municipal de ay udas  econó micas  al 

aut oempleo f emenino %  de aut oempleo f emenino 2007
tx ek inbide prog ram de f ormació n para el em-

pleo
tas as  de paro en colect ivos  ob-

jet ivo 2003

M erk at arit z an
tas as  de paro en colect ivos  ob-

jet ivo 2004

H ez ilan 
tas as  de paro en colect ivos  ob-

jet ivo 2006
lanbeg i tas as  de paro, duració n del paro 2006

Plan de Acció n 2005 -2008 Al21 bilbao
%  de energ í as  renovables , con-

s umo per cá pit a 2005
M emoria 2003  turis mo bidas oa turis mo recept or 2003
Prog rama de des arrollo R ural de la comarca 

de cant á brica Alaves a V arios  indicadores 2003
Prog rama iZ AR tU  V arios  indicadores 2001

F uent e: elaboració n propia en bas e al sV dR .

en es t e g rupo de polí t icas  pú blicas , ademá s  de recog er la t ipolog í a de las  variables  de res pues t a s e h a incluido 
t ambié n, a modo de ref erencia, el periodo de inicio de los  ef ect os  de cada una de las  polí t icas  y  q ue marcarí a el 
punt o medio de neces idades  de inf ormació n es t adí s t ica a ef ect os  de aplicació n de la met odolog í a q ue s e propone 
en es t e t rabajo.  

en es t a ocas ió n las  principales  neces idades  de inf ormació n es t adí s t ica s e ag ruparí an en t orno a t res  g randes  
bloq ues : t ipolog í a y  diná mica empres arial, nuevas  t ecnolog í as  e i+ d+ i.  es t a neces idad req uiere de bas e de dat os  
local adecuada y  h omog é nea.

Para el cas o de las  polí t icas  reg ionales , y  del mis mo modo q ue para el cas o de las  de á mbit o local, s e ident if ica 
un primer g rupo de 18 polí t icas  q ue podrí an eng lobars e dent ro de la t ipolog í a de acció n direct a, de la cuales  13  
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podrí an s er valoradas  mediant e indicadores  de int ens idad o us o y  5  de ellas  podrí an s er objet o de valoració n de 
ef ect os  inducidos  s obre el ent orno medit ant e la ut iliz ació n de variables  de res pues t a.

tabla a3

polítIcas rEGIoNalEs dE actuacIóN dIrEcta

Polí t ica
indicadores  de

int ens idad /  U s o
V ariables  de res -

pues t a

libro blanco del Aprendiz aje a lo larg o de la 
vida   

Plan V as co de inmig ració n   
cat á log o V as co de cualif icaciones  Prof es iona-

les   
Plan de Ges t ió n de R es iduos  Pelig ros os  2003 -

2006   
Plan V as co de luch a cont ra el cambio climá -

t ico   

obs ervat orio de la biodivers idad
nº  proy ect os , U s o de 

la w eb  

lis t ado de tecnolog í as  limpias
nº  t ecnolog í as  im-

plant adas  

obs ervat orio del mercado de t rabajo
nº  de es t udios  reali-

z ados  

cic-tourg une
nº  de es t udios  f inan-

ciados  

comunidad de trabajo de los  Pirineos
nº  de acciones  reali-

z adas  
R ed de Gobiernos  R eg ionales  por el des arrollo 

sos t enible
nº  de acciones  reali-

z adas  

Aut opis t a del mar ent re bilbao y  dunk erq ue
V olumen de mercan-

cí as  

Prog rama tranviario U s uarios
Percepció n am-

bient al M ovilidad

Pts de z onas  h ú medas
nº  act ividades  reali-

z adas
Percepció n am-

bient al.  M ovilidad
Plan General de carret eras  1999-2010 K m cons t ruidos M ovilidad

R ed V as ca de ciencia, tecnolog í a e innovació n
nº  act ividades  reali-

z adas
indicadores  reg io-

nales  de i+ d+ i

Plat af orma log í s t ica Aq uit aine-eus k adi
U t iliz ació n plat af or-

ma
V olumen de co-

mercio

Plan direct or de trans port e sos t enible
nº  act ividades  reali-

z adas
niveles  de emis ió n 

co2
F uent e: elaboració n propia en bas e al sV dR .

en es t e cas o, las  neces idades  de inf ormació n reg ional para realiz ar las  corres pondient es  evaluaciones  cuant i-
t at ivas  pas arí an por la dis ponibilidad de indicadores  h omog é neos  ent re comunidades  Aut ó nomas  de percepció n 
ambient al, movilidad, i+ d+ i, o emis iones .  el res t o de polí t icas  pú blicas  de á mbit o reg ional, s e incluirí an en el g rupo 
de modif icació n del ent orno s ocioeconó mico.
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tabla a4

polítIcas rEGIoNalEs dE modIFIcacIóN dEl ENtorNo socIoEcoNómIco

Polí t ica V ariables  de res pues t a Perio-
do de inicio

cent ros  de inves t ig ació n cooperat iva indicadores  reg ionales  de i+ d+ i 2006
Gait ek indicadores  reg ionales  de i+ d+ i 2005
eurobuleg oa indicadores  reg ionales  de i+ d+ i 2004
saiot ek indicadores  reg ionales  de i+ d+ i 2002
Prog rama ik ert u indicadores  reg ionales  de i+ d+ i 2005
Prog rama H obek i dig it ala indicadores  reg ionales  tic 2007
K onek t a Z ait ez indicadores  reg ionales  tic 2002
Plan eus k adi en la sociedad de la inf ormació n indicadores  reg ionales  tic 2002
Prog rama de ay udas  del ent e V as co de la ener-

g í a ( eV e)  al des arrollo de las  energ í as  renovables %  de g eneració n con renovables 2007
convenios  eV e-Ay unt amient os  para la promo-

ció n de las  energ í as  renovables %  de g eneració n con renovables 2000
Acuerdos  volunt arios  con s ect ores  indus t ria-

les  niveles  de emis ió n co2 2002
direct rices  de ordenació n territ orial indicadores  ambient ales
U dals area 21 indicadores  ambient ales 2002
orden conjunt a del dM Aot para ent idades  lo-

cales indicadores  ambient ales 2007
Prog rama Gaz t enek %  empleo ag rario por edades 2004

H obetU Z
%  empleo q ue recibe curs os  de 

f ormació n 1996
Plan direct or de seg uridad y  salud laboral 

2003 -2006
indicadores  de s inies t ralidad la-

boral 2003
Plan int erins t it ucional de empleo 2003 -2006 tas as  de paro 2003
lanbide tas as  de paro 2005
F ondos  de capit al ries g o de sPR i %  de empres as  Alt a t ecnolog í a 1985
Prog rama ek int z aile empres as  s obre població n 2006
Prog rama At z erri Apert ura ex t erior 2000

Plan de des arrollo R ural sos t enible 2007 -2013
ex port ació n ag raria, %  de pobla-

ció n en nú cleos  rurales . 2005

Prog rama erein
%  de població n en nú cleos  rura-

les 2002
Plan para la adapt ació n es t ruct ural del s ect or 

de la pes ca, la acuicult ura y  la t rans f ormació n y  co-
mercializ ació n de los  product os  pes q ueros

Product ividad en la pes ca.  ex -
port aciones  2000

F uent e: elaboració n propia en bas e al sV dR .

los  indicadores  de i+ d+ i y  de nuevas  t ecnolog í as  s erí an los  má s  demandados  para es t as  aplicaciones , s eg ui-
dos  de indicadores  medioambient ales  y  de f ormació n y  empleo.
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ANE X O  2

E J E S  B Á S I C O S  Y  L Í NE AS  D E  AC T U AC I Ó N D E L  PR O GR AM A I Z AR T U

Para alcanz ar es t os  objet ivos , el prog rama s e es t ruct ura en t orno a 5  ejes  bá s icos , cada uno de los  cuales  in-
corpora, a s u vez  dis t int as  lí neas  de act uació n, t al como s e recog e en el cuadro q ue pres ent amos  a cont inuació n.

ejes  bá s icos  y  lí neas  de act uació n del Prog rama iz art u.

ejes lí neas  de act uació n

1. -ent orno product ivo y  
empleo

1. 1.  creació n y  des arrollo de es t ruct uras  de apoy o a la act ividad
1. 2.  creació n y  des arrollo de inf raes t ruct ura product iva.
1. 3 .  Apoy o al empres ariado, PyM es y  empres as  art es anales .
1. 4.  Promoció n local, t uris mo y  pat rimonio

2. - inf raes t ruct uras  bá s icas  
locales

2. 1.  inf raes t ruct uras  de t rans port e.
2. 2.  inf raes t ruct ura telecomunicaciones  y  sociedad inf orma-

ció n
2. 3 .  inf raes t ruct ura energ é t ica.
2. 4. inf raes t ruct ura medioambient al
2. 5 .  inf raes t ruct uras  ordenació n y  R eh abilit ació n.
2. 6 .  inf raes t ruct ura social y  sanit aria.
2. 7 .  inf raes t ruct ura ocio y  cult ura.
2. 8 inf raes t ruct ura educat iva y  F ormat iva.

3 . -R ecurs os  h umanos  e in-
t eg ració n s ocial

3 . 1.  Polí t icas  del mercado laboral.
3 . 2.  int eg ració n s ocial.
3 . 3 .  ig ualdad de oport unidades .
3 . 4.  educació n y  f ormació n.

4. - creació n y  des arrollo de 
es t ruct uras  bá s icas  locales

4. 1.  servicios  sociales  bá s icos .

4. 2.  seg uridad ciudadana.

4. 3 .  educació n y  f ormació n cí vica.

5 . - ot ras 5 . 1.  As is t encia té cnica.

H as t a el añ o 2003  s e h abí an pres ent ado un t ot al de 3 5 0 proy ect os , de los  q ue una g ran part e 7 3 %  s e enmar-
caban dent ro eje 2 ( 25 5  proy ect os ) , s iendo las  inf raes t ruct uras  de ordenació n y  R eh abilit ació n las  má s  demandas  
con 15 1 proy ect os .

en un s eg undo nivel de demanda no encont ramos  con los  ejes  1 ( 3 3  proy ect os )  y  3  ( 3 1 proy ect os ) , s uponiendo 
cada uno de ellos  alg o menos  del 10%  del t ot al de proy ect os  pres ent ados .  F inalment e, el eje 5  abs orbió  el 7 %  de los  
proy ect os  ( 23 )  y  el eje 4 el 2%  ( 8 proy ect os ) .
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R esum en

El análisis de la acción pública en los diversos niveles político-administrativos españoles parece no superar el carácter selectivo, sectorial o 
anecdótico, cuando no se queda en un mero discurso político. 

La evolución de los modelos y enfoques analíticos de políticas reflejan posiciones muy distintas y a la par la gran dificultad de llevarlos a cabo, 
lo que invita a pensar que estamos ante otro discurso, esta vez científico-académico. 

De otra parte los análisis teóricos cuando se utilizan son fundamentalmente descriptivos y generalmente reflejan los factores del juego 
político-institucional que impiden que se hagan de manera óptima o mejorable, y pocas veces cómo podrían mejorarse. A su vez los modelos 
teóricos normativos son de difícil o complejísima factura. 

¿Es posible romper con esta dinámica o hay que empezar a buscar nuevos instrumentos analíticos?

Palabr as clave
Acción pública, Análisis de políticas, Cross modern, Deconstrucción Político-Administrativa, Discurso, Normatividad. 

E volution of  m odels and appr oach es to th e analysis of  “ public action” :  f r om  
speech  to dynam ic new  r ules

Abstr act

The analysis of public action in the various Spanish political and administrative levels seems not exceed selective, sectorial or anecdotal, when 
it is not merely a political speech. 

The development of analytical models and policy approaches reflect very different positions and at par the great difficulty of carrying them 
out, which invites us to think that this is another speech, this time scientific-academic. 

Furthermore the theoretical analysis when used are mainly descriptive and generally reflect the political and institutional factors play that 
prevent or improvable make optimal way, and rarely how they could be improved. In turn normative theoretical models are difficult or very 
complex bill. 

Is it possible to break this dynamic or have to start looking for new analytical tools?

K eyw or ds
Government Action, Policy Management, Cross Modern, Administrative and Political Deconstruction, Discourse, Normativity 
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1. -INTRoDuccIóN: EL ANáLISIS DE LA AccIóN PúBLIcA

el es t udio de la acció n pú blica de los  g obiernos  democrá t icos , denominada en un primer moment o como 
ciencia de las  Polí t icas , s urg e como “ dis curs o cient í f ico”  en 195 1 con el t rabajo La orientación hacia las políticas de 
H .  las s w ell1, s eg uido por el t ex t o de c.  lindblom La Ciencia de salir del paso en 195 9;  t.  low i, con Políticas Públicas, 
estudios de caso y teoría política de 196 42;  A.  et z ioni, q ue en 196 7  publicarí a La exploración combinada: un tercer 
enfoque de la toma de Decisiones; y.  dror h arí a lo propio con Reexamen del Proceso de Políticas Públicas en 196 8 y  
Prolegómenos para las Ciencias de Políticas en 197 0.  con es e n c i a  d e  l a  d e c i s i ó n  d e  G.  Allis on en 197 1 y  t.  R .  dy e con 
en t e n d i e n d o  po l í t i c a s  pú b l i c a s  en 197 5  t erminan prá ct icament e las  obras  má s  repres ent at ivas  y  s eminales  de es t os  
aut ores  de primera g eneració n3 .  

ya en los  primeros  t rabajos  s e cues t ionaba s i s e t rat aba de realidad o de un mero dis curs o –p olí t ico y  cient í f ico- 
del aná lis is  de polí t icas , en cuant o a s i é s t as  det erminan la polí t ica4 o lo h ací a la economí a5 , cues t ió n q ue s ig ue 
pat ent e en la lit erat ura act ual ( cejudo, 2008, nat eras , 2006 ) .  

el “ dis curs o polí t ico”  de las  Polí t icas  s e int rodujo en la campañ a pres idencialis t a de R obert  F .  K ennedy  en 
196 8, al ex pres ar (…) no vengo a luchar contra otros políticos (Macarty) sino a proponer otra manera de “hacer 
políticas”(…). dis curs o precedido por s u int roducció n de la evaluació n de polí t icas  educat ivas  s iendo s enador por 
nueva york  en los  añ os  ant eriores 6 .  

en es pañ a s e h a dich o q ue y a ex is t en ins t it uciones  q ue realiz an evaluaciones , bien en á mbit os  s ect oriales  
( AnecA, AneP… )  o en relació n con la f is caliz ació n del g as t o pú blico ( tribunal de cuent as , iGAe.  .  .  )  ot ros í  del 
comet ido de la AeV Al ( Garde, 2004:21-27 ) .  

el aná lis is  o evaluació n de la acció n pú blica –q ue ent endemos  h i c  e t  n u n c  como eq uivalent es – s us t ent ado en 
el aná lis is  de polí t icas , t iene por objet o inves t ig ar s i los  medios  jurí dicos , adminis t rat ivos  y  f inancieros  aplicados  
permit en log rar los  ef ect os  es perados  de dich as  polí t icas  y  la cons ecució n de los  objet ivos  as ig nados 7 .  es  una 
act ividad ins t it ucional q ue t iene vocació n de int eg rars e en la Ges t ió n Pú blica y  en el f uncionamient o del s is t ema 
polí t ico ( Garde, 2006 :17 ) .  la evaluació n s upone conocer para mejorar la acció n ( Gas có , 2002:5 5 )  y  aunq ue la 
may orí a de las  veces  s e ident if ica la evaluació n con una acció n a pos t eriori, para alg ú n s ect or doct rinal t ambié n 
puede realiz ars e t ant o en el diag nó s t ico, como en la f as e de prog ramació n y  s e cent ra en los  objet ivos  de la polí t ica 
o prog rama y  a la par en las  neces idades  de los  us uarios  o benef iciarios  ( Ag uilar y  Ander-eg g e, 1992) .  

 H ay  ins t it ucionaliz ació n de la evaluació n cuando en el proces o polí t ico s e leg it ima un marco normat ivo 
adecuado para el des arrollo de la evaluació n y  con la ins erció n de es t ruct uras  e ins t ancias  en los  dis t int os  
niveles  polí t ico-adminis t rat ivos  de g obierno y  s eg ú n las  dis t int as  act ividades  o s ect ores  a evaluar.  conlleva la 
incorporació n de la evaluació n y  s us  res ult ados  como prioridad de la ag enda g ubernament al y  en los  proces os  de 
f ormació n de polí t icas  pú blicas  y  ex ig e un modelo analí t ico permanent e de res ult ados , conf orme a principios  y  
valores  s us t ent adores  ( Garde, 2006 :17 ) .  

Por ú lt imo la met aevaluació n es  una inves t ig ació n s is t emá t ica cuy o objet ivo es  emit ir un juicio acerca de la 
calidad o los  mé rit os  de una evaluació n, convirt ié ndos e é s t a, a s u vez , en el objet o de es t udio del met aevaluador.  el 
objet ivo de la met aevaluació n es  as eg urar la calidad de los  s ervicios  evaluat ivos , evit ar las  prá ct icas  f raudulent as , 
des viadas  o cont rarias  al int eré s  pú blico y  s eñ alar el camino para el perf eccionamient o de la empres a evaluat iva 
( Garcí a, 2009) .  la met aevaluació n, al ig ual q ue la evaluació n es , en es encia, una act ividad pluridis ciplinar ( Alvira, 

1 las w ell publicó  en 197 1 ot ro g ran ref erent e: La concepción emergente de las Ciencias de Políticas. 
2 complet ado con low i, 197 2, en el q ue añ adirí a las  polí t icas  cons t it ut ivas  a s u primera clas if icació n de polí t icas  reg ulat orias , 

dis t ribut ivas  y  redis t ribut ivas .  
3  no obs t ant e des de los  5 0 h a h abido ex pos iciones  muy  vá lidas  con avances  s us t anciales  s obre los  marcos  t eó ricos , apart e de las  

propias  ref ormulaciones  de los  aut ores  pioneros .  ent re ellos  vg .  landau, F ores t er, dah l, M ajone, M elt s ner, M arch  y  ols en, beh n… 

en es pañ a el primer ras t ro de dis curs o cient í f ico q ue h emos  encont rado s e remont a a la ciencia adminis t rat iva de los  “ 6 0 del s.  X X .  de 
la mano de seg is mundo R oy o-V ilanova al af irmar q ue (…)La política de la función pública es esencial para una reforma de la Administración 
encaminada para aumentar su rendimiento y eficacia…una política de la función pública, (que debe manifestarse en un Estatuto de funcionarios) 
puede repercutir favorable o desfavorablemente en la marcha de los servicios públicos(…). conf erencia a ins t ancia del ieP en la s ede de F oment o 
del trabajo de barcelona en may o-abril de 196 0 ( R oy o-V ilanova, 196 1:5 8)

4  “ Does policies matter?”, low i, 197 2:299;  new t on-sh arpe, 1983 .  
5   dy e, 196 6 .  
6   ya el secret ario de def ens a U sA ( 196 1-196 8)  M acnamara h abí a s ido pres ent ado como el precurs or del aná lis is  s is t emá t ico en las  

polí t icas  pú blicas , des de s u ex periencia de analis t a en la U sAF .  
7   seg ú n ex pres ió n del cons ejo cient í f ico de evaluació n f rancé s  – cons eil nat ional de l” evaluat ion ( cne) -
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1991)  por lo q ue ning una dis ciplina cient í f ica puede arrog ars e la pret ens ió n de convert irs e en la “ ciencia evaluadora”  
por ex celencia8.  

cabe pues  preg unt ars e s i los  modelos  y  enf oq ues  propues t os  permit en avanz ar h acia una diná mica analí t ica 
normat iva, capaz  de s alir t ant o del dis curs o cient í f ico como del polí t ico y  q ue s ea t ambié n aplicat iva y  pres cript iva.  
Parece q ue ent re el mero dis curs o y  la met aevaluació n h ay  un recorrido cient í f ico y  polí t ico q ue h ay  q ue emprender 
en es t e es cenario combinado de cros s  M odern y  de decons t rucció n polí t ico-adminis t rat iva9 q ue s obrepas a a la 
arq uit ect ura ins t it ucional.  

2. - EVoLucIóN DE LA DIScIPLINA 

2 .  1  L as C iencias de Políticas 

las  ciencias  de Polí t icas  ( Policy Sciences) en la propues t a orig inal de las s w ell eran alg o much o má s  ambicios o 
q ue el Aná lis is  de polí t icas  ( Policy Analysis) q ue f ue la part e de las  mis mas  q ue log ró  des arrollars e.  en las  ciencias  de 
Polí t icas  s e incluí an las  ciencias  s ociales  q ue proveí an inputs relevant es  para las  decis iones  de g obierno, de neg ocios  
o s ociales .  sus  objet os  eran t ant o los  mé t odos  de inves t ig ació n del proces o de la polí t ica como los  res ult ados  de 
los  es t udios  de las  polí t icas  y  los  des cubrimient os  de las  dis ciplinas  q ue podí an aport ar cont ribuciones  import ant es  
para las  neces idades  de int elig encia del moment o ( las w ell, 195 1)

es t o s upone una orient ació n h acia las  polí t icas  ( po l i c y  or i e n t a t i o n )  q ue cont eng a una doble dimens ió n del 
conocimient o “ del”  proces o de la polí t ica y  “ en”  el proces o de la polí t ica” .  de una part e int eres a el proces o de 
la polí t ica y , por ot ra, las  neces idades  de int elig encia de es t e proces o.  en cuant o al conocimient o “ del”  proces o 
de la polí t ica bus ca des arrollar la ciencia de la f ormació n y  ejecució n de las  polí t icas , ut iliz ando los  mé t odos  de 
inves t ig ació n de las  ciencias  s ociales  y  de la ps icolog í a.  

el conocimient o “ de”  h ace ref erencia al aná lis is  y  al es t udio del proces o con pret ens ió n cog nos cit iva.  
“Knowledge of” alude a la t area de conocer el proces o de decis ió n de la polí t ica, t al y  có mo de h ech o s ucede, 
ref erido pues  a la part e t eó rica.  

el conocimient o “ en”  bus ca mejorar el cont enido concret o de la inf ormació n y  de la int erpret ació n dis ponibles  
para operadores  de las  polí t icas  y , por cons ig uient e, rebas a las  f ront eras  de las  ciencias  s ociales .  “ Knowledge in” 
comprende la t area de correg ir y  mejorar la decis ió n pú blica des de los  pos t ulados  de las  ciencias  s ociales  ( ciencias  
de decis ió n y  g es t ió n, mé t odos  analí t icos , int elig encia de la inf ormació n…)  con el propó s it o de increment ar la 
racionalidad de la acció n polí t ica y  con un cará ct er prá ct ico y  aplicat ivo.  

dror de s u part e propus o una nueva ciencia de polí t icas  con un paradig ma s uperador del de las w ell q ue 
h abrí a de int eg rar las  divers as  ciencias  s ociales  y  las  dis ciplinas  de la decis ió n, enf ocada a la elaboració n de polí t icas  
y  al es t udio de la met apolí t ica, la polí t ica de las  polí t icas  ( dror, 196 8) .  

2 .  2  E l Análisis de Políticas

Para las s w ell la act ividad de conocimient o “ de”  y  “ en”  eran int erdependient es , complement arias  e 
int erdis ciplinarias  y  cont ex t uales , con es pecial at enció n del cont ex t o h is t ó rico y  s ociopolí t ico ambient al.  Pero es t a 
t endencia unit aria primig enia t endrí a dos  reacciones  en el mundo acadé mico de s u t iempo, conf ig urá ndos e as í  dos  
corrient es  cuy as  caract erí s t icas  má s  not orias  f ueron ( Gars on, 1986 :149 y  s s ;  Ag uilar, 1999b:5 4 y  s s ) :

a)  los  int eres ados  en el “ conocimient o de”  o s inó pt icos  ( q ue adopt aron la ex pres ió n Policy analysis) se 
caract eriz aron por int eres ars e s ó lo en el cont enido y  en el moment o normat ivo-t é cnico, o s ea, en el aná lis is  y  
dis eñ o de la polí t ica.  eran normat ivos , cuant it at ivos , unidis ciplinarios , economicis t as , pos it ivis t as , t ecnó crat as , 
reemplaz aban la polí t ica por el conocimient o, acent uaban la es peculació n int elect ual, eran compreh ens ivos , 
planif icadores , max imiz adores , part idarios  del aná lis is  racional ( s inó pt ico o increment al)  y  s e ident if ican con el 
aná lis is  de s is t emas  como met at eorí a, el empiris mo es t adí s t ico como met odolog í a y  la opt imiz ació n de valores  
como crit erio de decis ió n.  

b)  los  int eres ados  en el “ conocimient o en”  o ant is inó pt icos  ( q ue adopt aron la ex pres ió n po l i c y  sc i e n c e s ) , 
por el cont rario s e int eres aron en el proces o decis orio, para principalment e ent ender có mo s e t omaban de h ech o 
las  decis iones .  eran cont ex t ualiz adores , mult idis ciplinarios , pos t pos it ivis t as , def endí an una f acet a de polí t ico- 

8  V é as e q ue en la muy  recient e cris is  del é bola, obama h a des ig nado a R on K lain, abog ado y  jef e de g abinet e de dos  ex  vicepres ident es , 
ex pert o en polí t icas  pú blicas  y  g es t ió n de cris is  para coordinar las  acciones  g ubernament ales  y  no a un ex pert o en s anidad.

9  Pinaz o, 2013 :5 8.  
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adminis t radores , reemplaz ando el conocimient o por la polí t ica, pluralis t as  ( ajus t e mut uo part idario) , conduct is t as , 
ins is t í an en la int eracció n s ocial, ident if icaban el pluralis mo como met at eorí a, el aná lis is  cont ex t ual y  de cas os  
como met odolog í a y  la racionalidad s ocial como crit erio de decis ió n.  

F ue la t radició n ant is inó pt ica la dominant e en la ciencia polí t ica, mient ras  q ue la s inó pt ica f ue la ampliament e 
ut iliz ada en la Adminis t ració n Pú blica y  en el aná lis is  de polí t icas .  

2 .  3  R ecepción en la C iencia de la Adm inistr ación 

la ciencia Polí t ica h a es t udiado s is t emá t icament e cas i t odo menos  la manera de có mo el g obierno cons t ruy e 
y  des arrolla s us  decis iones , h a pres t ado g ran at enció n al s is t ema polí t ico y  poco a s us  product os  ( Ag uilar, 1992b) .  
Por s u part e la teorí a de la Adminis t ració n Pú blica h a q uedado cons t reñ ida ent re las  cons ideraciones  jurí dicas  
e ins t it ucionales  y / o alg unas  de cará ct er operat ivo.  Al acercar la Adminis t ració n al proces o de polí t icas  no s ó lo 
volvemos  a encont rarnos  con los  enf oq ues  s eminales  en el s ent ido clá s ico de buen g obierno/ buena adminis t ració n, 
s ino q ue podemos  recons t ruir la vis ió n int eg ral y  s is t é mica de s u objet o de es t udio.  

el aug e acadé mico de las  polí t icas  en la é poca conduct is t a de los  7 0 res pondió  a la doble ex ig encia de 
encont rar res pues t as  en la ciencia Polí t ica ant e los  problemas  s ociales  del moment o, a la par, s uperar la dicot omí a 
ent re polí t ica y  adminis t ració n.  se af irmó  ent onces  q ue h abí a s ido ex ces iva la at enció n dada a la polí t ica como 
conjunt o de act ores , ins t it uciones  ( input s ) , en det riment o de la polí t ica como res ult ados  ( outputs). en la ciencia 
adminis t rat iva s e propus o abandonar t ant o a la adminis t ració n cient í f ica y  el pos t erior PosdcoR b10 para redirig ir 
el l o c u s  y  focus dis ciplinario en t orno al proces o de la polí t ica pú blica ( F rederick s on, 197 1) .  

la obra Implementación de Pres s man- V ildaw s k i, pionera en la s ubá rea de la implement ació n de polí t icas  
( Implementation Research), lleva el provocador s ubt í t ulo de “ Como las grandes esperanzas de Washington son 
destrozadas en Oakland o por qué es sorprendente que los programas federales pueden llegar a funcionar aunque sólo 
sea un poco” .  És t e ref leja los  problemas  en la f as e de ejecució n, las  not ables  f allas  operat ivas  y  el g ap ent re el dis eñ o 
y  los  act os  de implement ació n, en def init iva, la dif erencia ent re lo q ue s e dis eñ a y  lo q ue f inalment e s e ejecut a, lo 
q ue s uponí a una labor má s  propia del moment o adminis t rat ivo.  Para los  aut ores , “ implement ar”  s ig nif ica ejecut ar, 
realiz ar, complet ar, producir…s in embarg o, alg unos  prog ramas  f racas aban por f alt a de acuerdo polí t ico, f alt a de 
f ondos , des acuerdo ent re los  f uncionarios  locales  y  las  empres as  cont rat is t as , y  porq ue en el t ras curs o de la acció n 
las  condiciones  iniciales  de la polí t ica s e alt eran por una cadena de caus alidades .  

el es t udio de la implement ació n ex ig e comprender q ue la s ecuencia aparent ement e s encilla de acont ecimient os  
depende de complejas  cadenas  de int eracció n recí proca en la q ue no s e puede ais lar la polí t ica, ni puede s er 
releg ada a debat es  independient es .  inclus o deberí an s er vis t as  con una may or corres pondencia mut ua ( Pres s man-
V ildaw s k i, 197 3 ) .  

la f unció n principal del concret o aná lis is  de la implement ació n cons is t irí a en ident if icar los  f act ores  q ue 
condicionan el log ro de los  objet ivos  normat ivos  a lo larg o de t odo el proces o, t ales  como los  objet ivos  del 
prog rama, s u capacidad para es t ruct urar apropiadament e la ejecució n, o el ef ect o de las  variables  polí t icas  en 
el apoy o al prog rama ( sabat ier–M az manian, 1981) .  en la pues t a en prá ct ica, el é nf as is  en el aná lis is  res ide en los  
as pect os  caus ales  de los  é x it os  o f racas os , y  en la de los  f act ores  q ue condicionan el rendimient o polí t ico ( subirat s , 
1994:103 -104) 11.  

Ant es  de la obra pionera t odo g iraba en t orno a la f ormulació n ( Gunn, 197 8: 16 9-17 6 ) , una vez  s urg ido el int eré s  
por la implement ació n como un s ubproduct o del int eré s  por la es encia de la polí t ica en la era pos t conduct ivis t a, 
los  t rabajos  ef ect uados  cont ribuirí an a la t eorí a ex plicat iva y  predict iva, no obs t ant e la precaució n de no s aber muy  
bien el inicio y  el f in de la f as e de implement ació n q ue es  objet o es t udio aná lis is  ( ing ram, 1999:5 91-5 92) .  

lo q ue dif erencia es t e aná lis is  es  q ue el int eré s  f undament al s e cent ra má s  en las  cons ecuencias  de las  
polí t icas  q ue en las  es t ruct uras  y  proces os , t oda vez  q ue s e va diluy endo ent re los  es t udios os  la s ens ació n del 
f racas o g eneral del aná lis is  de polí t icas , al poder es t udiars e con má s  det enimient o la relació n caus a/ ef ect o de los  
f act ores  det erminant es  ( ing ram, 1999:6 10) .  

Puede pecars e t ambié n de un ciert o max imalis mo analí t ico en la f as e de implement ació n para q uienes  es t é n 
má s  int eres ados  en el ( s ub) s is t ema adminis t rat ivo q ue en el polí t ico, por ent ender q ue cas i la t ot alidad de los  

10 ¿ cuá les  s on los  element os  f uncionales  de la obra de un direct or ejecut ivo s e preg unt arí a?  PosdcoR b es  la res pues t a y  s u element os  
s on los  s ig uient es : ( P)  Planif icació n, ( s)  dot ació n de pers onal, ( d)  direcció n, ( c)  coordinació n, ( R )  pres ent ació n de inf ormes  y  ( b)  elaboració n 
de pres upues t os  .  )  ( Gü lick , 193 7 ) .  R epres ent a el paradig ma neoclá s ico de Adminis t ració n, h as t a la irrupció n de las  es cuelas  h umanis t as .  

11  ot ros  enf oq ues  puede vers e en smit h , 197 3 ;  V an M et er-V an H orn, 197 5 ;  R ein-R rabinovit z , 197 8;  sabat ier–M az manian, 1981.
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errores  es t á n en la prax is  polí t ica, cuando la may or o menor art if icios a s eparació n polí t ica/  Adminis t ració n -clave del 
s is t ema de Adminis t ració n Pú blica clá s ica- acons eja un enf oq ue s is t é mico y  f uncional de la polí t ica y  las  polí t icas 12, 
s in perjuicio de la ins t rument alidad del proces o de f as es  des de ot ra no menos  f orz ada lect ura como ciclo vit al.  

G.  F rederick s on f ue una de las  primeras  voces  en denunciar13  las  f allas  del s is t ema adminis t rat ivo clá s ico, 
proponiendo una “ nueva Adminis t ració n Pú blica ( nAP) ”  q ue res pondiera a preg unt as  t ales  ¿ có mo podemos  
of recer má s  o mejores  s ervicios  con los  recurs os  dis ponibles ?  ( ef iciencia) , o ¿ có mo podemos  mant ener nues t ro 
nivel de s ervicios  mient ras  g as t amos  menos  dinero?  ( economí a) ?

en la pers pect iva de Polí t ica Pú blica, la Adminis t ració n Pú blica ni s e cons idera una s ubá rea de la ciencia 
Polí t ica, ni t ampoco la abarca y  comprende.  se concibe s implement e como un s inó nimo ( landau, 197 2) .  es  decir 
la Ges t ió n Pú blica mediant e las  polí t icas  bus ca ex act ament e lo mis mo t ant o des de la pers pect iva polí t ica como 
t é cnica: conf ormar la s ociedad normat ivament e h acia s u prog res o s ocial y  ademá s  en t é rminos  de má x ima/ relat iva/  
f act ible/ acept able ef icacia y  ef iciencia.  

 se h an realiz ado má s  es t udios  s obre el modo en q ue el g obierno g obierna a la s ociedad, q ue s obre el modo 
en q ue é s t e s e g obierna a s í  mis mo.  se conoce la es t ruct ura de la Adminis t ració n, pero poco s obre s u direcció n;  
conocemos  las  reg las  jurí dicas , pero ig noramos  los  procedimient os  y  las  prá ct icas  q ue acompañ an a las  decis iones  
org aniz at ivas .  es  decir, s ig ue ex is t iendo much a “ caja neg ra”  y  much as  def iciencias  t ales  como los  errores  de 
decis ió n de los  direct ivos , corrupció n, dis crecionalidad, f allos  en la dis t ribució n de la aut oridad, en la divis ió n del 
t rabajo, en la coordinació n y  cooperació n o int ercomunicació n en la org aniz ació n… ( Ag uilar, 2014:25 -26 ) .  

3. - EL ESTuDIo DE LAS PoLíTIcAS PúBLIcAS

en la lit erat ura s obre el es t udio de las  Polí t icas  Pú blicas  s e af irma q ue de los  dis t int os  int eres es  analí t icos  
s e derivan las  dos  g randes  ví as  de inves t ig ació n q ue art iculan los  es t udios  s obre la mat eria;  M ient ras  q ue la má s  
pres cript iva s e relaciona con la ciencia de la Adminis t ració n y  las  f as es  de la f ormulació n y  ejecució n.  la s eg unda 
prevalent ement e pos it iva o ex plicat iva t iene a recons t ruir las  modalidades  de los  proces os  de decis ió n, las  
caract erí s t icas  de los  act ores  y  las  relaciones  ent re las  dis t int as  f as es  del proces o de polí t icas  ( proces o de polí t icas )  
objet o de f ormular modelos  má s  realis t as  ( R eg onini, 1991:6 2-6 3 ) 14.  es t a pers pect iva ú lt ima s erí a res ult ant e de la 
dif erencia ent re la ciencia “ de”  o “ para”  el proces o de polí t icas  ( Policy Making)  y  bas ada en la doble acepció n 
implí cit a del t é rmino polí t ica ( policy) , es  decir;  como act ividad valorada en f unció n de los  res ult ados  y  s us  objet ivos  
y ;  como proces o empí rico q ue ex ig e s er ex plicado en f unció n de caus as  y  de f unciones .  

Podrí a af irmars e pues  q ue mient ras  el aná lis is  de polí t icas  es  la act ividad normat iva de cons t ruir y  evaluar la 
mejor opció n de polí t ica como s olució n a det erminados  problemas  pú blicos , los  es t udios  de polí t icas  ( policy studies)  
s e ref ieren a cualq uier es t udio relat ivo a las  caus as , ef ect os , proces os , cont enido, res t ricciones , modalidades .  .  .  
dela elaboració n de la polí t ica.  ent re ambos  ex t remos  t iene lug ar t oda una s erie de pos iciones  int ermedias , lo q ue 
ex plica q ue s on much os  los  t é rminos  para ref erirs e al conocimient o “ de”  y  “ en”  la polí t ica: policy studies, policy 
research, policy analysis, policy science ( Ag uilar, 1992b:6 9-7 0)  y  t ambié n, s on much os  los  int ent os  de poner orden 
ent re s us  divers os  s ig nif icados , acent os , corrient es  y  polé micas 15 .  en def init iva, ref lejan la variedad y  los  crit erios  y  
cat eg oriz aciones  s ubjet ivas 16 , pero permit en el pas o a dif erent es  modeliz aciones  o enf oq ues  met odoló g icos  como 
veremos  infra.  

4. - EL PRocESo DE PoLíTIcAS (Policy MAkinG)

con el t é rmino ang los ajó n de Policy Making s e h ace ref erencia al proces o de f ormació n y  elaboració n de las  
polí t icas  ent endié ndolo como conjunt o de aprox imaciones  s uces ivas  a un objet ivo des eado f rent e al cual h ay  q ue 
h acer cont inuas  recons ideraciones .  es t a int elecció n invit a a ref lex ionar s obre el as pect o diná mico del ciclo vit al de 
las  polí t icas .  en la s ecuencia de f as es  h abrá  q ue opt ar ent re el des eo o lo pos ible, ent re lo mejor y  el acuerdo o el 
condicionant e arg ument al de la polí t ica mis ma.  

12  el modelo s is t é mico en la ejecució n de las  polí t ica es  deudor de sh ark ans k y  ( sh ark ans k y , 197 2) .  
13  conf erencias  M innow brook  de la U nivers idad de siracus a.  
14  V id.  en el t rabajo cit ado el int eres ant e mapa concept ual q ue ref leja es t a combinació n, a la q ue añ ade la met odolog í a deduct iva vs .  

induct iva.  ( ibí dem) .  
15  el aná lis is  de polí t icas  pú blicas  aparece como una s elva de divers as  y  conf lict ivas  f ormas  de inves t ig ació n, con t erminolog í a 

incons is t ent e y  es t ilos  int elect uales  diverg ent es  e, inclus o, con ciert os  paradig mas  impos ibles  de comprobar ( torg ers on, 1986 : 3 3 ) .
16  Para dy e el aná lis is  de polí t icas  puede incluir la inves t ig ació n de las  caus as  o de las  cons ecuencias  de las  polí t icas  o prog ramas  

de g obierno.  en los  es t udios  de las  caus as  de las  polí t icas  pú blicas , é s t as  s on las  variables  dependient es  y  el analis t a bus ca ex plicarlas  con 
ref erencia a variables  independient es  -f uerz as  s ociales , econó micas , t ecnoló g icas , polí t icas  ( dy e, 1983 : 5 -6 ) .  
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Para Q uade17 el aná lis is  de polí t icas  es  valios o porq ue cont ribuy e a la t oma de decis iones , of reciendo inf ormació n 
con bas e en la inves t ig ació n y  el aná lis is , ais lando y  es clareciendo las  cues t iones , revelando incong ruencias  en los  
f ines  o en los  procedimient os , g enerando nuevas  alt ernat ivas  y s ug iriendo las  maneras  de t ras ladar las  ideas  en 
polí t icas  f act ibles  y  viables .  

el proces o de polí t icas  implica t oda una s erie de act ividades  má s  o menos  relacionadas  y  no s olo es  la s imple 
decis ió n, s ing ular y  dis cret a q ue s e adopt a en la t oma de la decis ió n ( decission-making) , pues  é s t a at iende s ó lo el 
aná lis is  de las  int enciones  de los  res pons ables  q ue elaboran la polí t ica h as t a el moment o en q ue deciden la acció n 
g ubernament al vinculant e, de h acer o no h acer o de h acer de modo dif erent e.  las  cons ecuencias  de la decis ió n 
no s on ent onces  objet o de at enció n en el aná lis is  de la t oma de decis iones , mient ras  q ue las  int eracciones  y  los  
ajus t es  cont inuos  q ue comport a el proces o de polí t icas  h acen q ue é s t e s ea des crit o como proces o má s  q ue como 
una acció n ú nica, decidida de una vez  por t odas  ( R os e, 196 9: 10) .  

las  ideas  q ue lindblom ex pres a en The Policy-Making Process ref lejan la t ens ió n ent re racionalidad y  
democracia, ent re la ef icacia del g obierno y  la part icipació n y  cont rol de la ciudadaní a, t ens ió n q ue acompañ a a 
cualq uier dis cus ió n acerca de có mo s e elaboran de h ech o las  polí t icas  o có mo h an de elaborars e normat ivament e.  
ent re el conf lict o ent re el aná lis is  y  la polí t ica en la conf ecció n de las  polí t icas  h ay  q ue opt ar por la pos ibilidad de 
s u complement ariedad, y  s i no, h ay  q ue opt ar por la polí t ica real y  des de es t a pers pect iva reelaborar el s ent ido y  
alcance del aná lis is .  las  int eracciones  ( neg ociaciones , cooperaciones , int ercambios )  como act it udes  int encionales  
de s olució n de problemas  colect ivos  puede s ubs t it uir al aná lis is , como polí t icas  pert inent es  y  ef icaces .  o s on una 
alt ernat iva al aná lis is  pues  por s í  mis mas  f recuent ement e res uelven o aminoran los  problemas , es t ablecen o h acen 
las  polí t icas , o log ran s oluciones  en donde f alla el aná lis is .  

Pero para lindblom s i bien la int eracció n polí t ica podrí a s us t it uir al aná lis is , t ambié n lo neces it a, pues  a 
dif erencia del aná lis is  racionalis t a, ajeno a los  int erjueg os  polí t icos , el aná lis is  s e t orna como element o indis pens able 
para las  neg ociaciones  polí t icas , mos t rá ndos e como un ins t rument o de cont rol de los  demá s  en la int eracció n 
polí t ica y  un ins t rument o de pers uas ió n ( lindblom, 1980:27 ) .  

4. - MoDELoS ANALíTIcoS 

las  dif erent es  pos iciones  en la dis ciplina inf luy ó  en los  modelos  t eó ricos  de aná lis is  de polí t icas  propues t os 18 
como puede vers e en la des cripció n de s í nt es is  q ue s ig ue y  q ue los  q ue nos  res ult an má s  relevant es , s e ex ponen 
a cont inuació n;

4. 1 Modelos incrementalistas (Método rama)1 9

4. 1. 1 Simple (i)

• comparaciones  limit adas  s uces ivas .  

•  Adecuado para t rat ar problemas  relat ivament e s imples .  

• se part e de la s it uació n act ual, pas o a pas o.  

• Aná lis is  limit ado a alt ernat ivas  q ue dif ieren s ó lo increment al y  marg inalment e res pect o del es t at us  q uo.  

• Ant e cons ecuencias  imprevis t as , s e puede volver at rá s  

4. 1. 2 Desarticulado (ii)

• limit ació n del aná lis is  a unas  pocas  alt ernat ivas  con s us  cons ecuencias .  

• ent relaz amient o ent re met as  y  valores  con los  as pect os  empí ricos .  

•  M ay or preocupació n analí t ica por los  males  a remediar.  

• secuencia de ens ay os , errores  y  correcció n de los  ens ay os .  

4. 1. 3 Estratégico (iii)

• Aná lis is  limit ado a un conjunt o de es t rat eg ias  calculadas  o eleg idas .  

•  bus ca s implif icar los  problemas  complejos .  

17  nos  adviert e ens eg uida q ue s u denot ació n del policy  analy s is  es  complet ament e dif erent e a la del mis mo t é rmino en el leng uaje de 
los  es t udios  conduct uales  del policy  mak ing , donde el t é rmino s e ref iere al aná lis is  de los  cont enidos  y  de la g é nes is  de las  polí t icas  as í  como de 
h ech o s uceden( Q uade, 1989) .  

18  Véase in extenso en Ag uilar , 1992ª ;  1992b y  1993 .  
19 lindblom, 195 9, 196 3 , 196 5 , 197 8, 1980.  
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• R ecort ar el aná lis is  ex h aus t ivo pero bus cando un marco t eó rico.  

• M odelo int ermedio ent re el aná lis is  increment al s imple y  la racionalidad abs olut a.  

 el increment alis mo i propone act uar direct ament e en f unció n de los  res ult ados , realiz ar peq ueñ as  
int ervenciones , cont inuar de la mis ma manera s i s e cons ideran pos it ivos  los  res ult ados  y , en cas o de q ue no s e 
cons ideren as í , ret omar el arg ument o principal y  cont inuar por ot ro camino.  

el increment alis mo ii t rat a de poner a prueba una t eorí a, obs ervando los  res ult ados  como ex periment os  de 
un modelo t eó rico g eneral.  los  pas os  peq ueñ os  s on ex periment os  cont rolados  y  s us  res ult ados  má s  f á ciles  de 
int erpret ar.  

el incrernent alis mo iii def iende pas os  peq ueñ os , pero jus t if icados  por s u f á cil revers ió n.  

los  modelos  deben bas ars e en el conocimient o t eó rico del s is t ema en el q ue int erviene.  sobre una mí nima 
bas e t eó rica s e pueden recomendar int ervenciones  increment ales  o s inó pt icas .  no h ay  una clas e g eneral de 
circuns t ancias  q ue ex ija s ó lo cambios  peq ueñ os , a veces , es  apropiado pens ar en g rande y  ot ras , en peq ueñ o.  
( Goodin- W aldner, 197 9:9-24) .  

4. 2 Racionalidad comprensiva (Método raíz/sinóptico/exhaustivo)20

• Part e cada vez  de h ech os  f undament ales  nuevos .  

• U na decis ió n es  correct a o racional s i demues t ra q ue alcanz a ciert o objet ivo.  

• siempre dis pues t o a comenz ar de nuevo a part ir de cero.  

• ex periencia como t eorí a.  

• lo “ s inó pt ico”  ( como g lobal/ complet o/ ex h aus t ivo)  s upone el s ig uient e proces o;

a) ident if icar y  org aniz ar en una relació n coh erent e la met a y  los  valores  pert inent es  para la elecció n.  

b) ident if icar t odas  las  alt ernat ivas  polí t icas  import ant es  q ue podrí an realiz ar los  valores .  

e) Analiz ar t odas  las  pos ibles  cons ecuencias  import ant es  de cada una de las  alt ernat ivas .  

d) eleg ir la polí t ica cuy as  cons ecuencias  s e acerq uen má s  a los  valores  pert inent es . 

4 .  3  E nf oq ue plur alista/ Aj uste par tidar io m utuo o de inter eses 2 1

• el “ ajus t e mut uo es  el mecanis mo de coordinació n primordial en la decis ió n, de la cual la neg ociació n es  
s ó lo una f orma.  

• las  decis iones  s on f rag ment adas  o des cent raliz adas  y  los  part icipant es  neg ocian y  s e compromet en.  

• el acuerdo s us t it uy e al modelo t eó rico.  

• el acuerdo es  la prueba de lo correct a.  

lindblom en s us  inicios  mues t ra los  modelos  rama y  raí z  como ant ag ó nicos 22, pero en la  in t e l i g e n c i a  d e  l a  
Democracia” ( 196 5 )  analiz a y  et iq uet a como nuevo modelo el “ ajus t e part idario mut uo” 23  y  lo pres ent a como alg o 
dis t int o del increment alis mo, como t eorí a aplicable a t odas  las  realidades  polí t icas  y  en combinació n con las  ot ras  
alt ernat ivas , lo q ue dependerá  del es t ilo de polí t icas  y  de la dimens ió n de s u red de polí t icas 24.  

20 lindblom, 195 9, 196 3 , 196 5 , 197 8, 1980.
21 lindblom, 195 9, 196 5 , 197 9.  
22  en la Ciencia del salir del paso ( lindblom, 195 9) .  
23   en not a marg inal nº  7  de la obra s eminal y a ant iciparí a q ue (…)El nexo entre la práctica del método de las comparaciones limitadas 

sucesivas y los ajustes mutuos de intereses en un proceso de toma de decisiones muy fragmentado añade una nueva faceta a las teorías pluralistas 
del Gobierno y la Administración (. . . )

24 el concept o policy networks s urg e como una f orma es pecí f ica de g o v e r n a n c e , como reconocimient o de q ue las  polí t icas  emerg en 
de la int eracció n ent re act ores  pú blicos  y  privados , acept ando q ue el es t ado, no es  y a el act or dominant e en el proces o de polí t icas  y  del 
reconocimient o de la variedad de act ores  no g ubernament ales  q ue part icipan en los  es cenarios  y  en los  proces os  decis ionales  ( Z urbrig g en, 
2003 ) .  

 los  act ores  q ue part icipan en la elaboració n e implement ació n de polí t icas  no s on s olament e los  miembros  del cong res o, de las  ag encias  
adminis t rat ivas  y  de los  g rupos  de pres ió n, s ino t ambié n s e incluy en ex pert os , periodis t as , analis t as  polí t icos , los  cuales  cumplen un papel 
import ant e en la dif us ió n de las  ideas  polí t icas .  
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supone q ue la decis ió n es  des cent raliz ada, con part icipant es , relat ivament e aut ó nomos  y  con ciert o 
pluralis mo lo q ue arg ument a un f ort alecimient o de la democracia, f rent e las  pos iciones  dirig is t as  para res olver 
mejor las  des ig ualdades 25 .  

4 .  4  M odelo nor m ativo óptim o26

• bas ado en el concept o de innovació n.  

• clarif icació n de valores , objet ivos  y  crit erios  de decis ió n.  

•  ident if icació n de alt ernat ivas  y  cá lculo preliminar de los  res ult ados .  

• cons ens o ent re analis t as , 

• increment o del aná lis is , en f unció n de la inf ormació n t eó rica y  empí rica dis ponible.  

• M ejora del decisión-making des de la ex periencia, la iniciat iva, la creat ividad, el des arrollo de los  skills 
direct ivos  y  la promoció n del es f uerz o int elect ual27 .  

• cambio de ment alidad en los  enf oq ues  analí t icos 28.  

4 .  5  M odelos de Allison2 9

4. 5. 1 Modelo i: Política racional 

•  se es cog e la acció n q ue max imiz a met as  y  objet ivos

•  los  dis t int os  curs os  de acció n, q ue s e cons ideran pert inent es  para abordar un problema es t rat é g ico, 
conf ig uran la g ama de opciones .  

•  la aprobació n de cada opció n s upone cons ecuencias  q ue conllevan benef icios  y  cos t es  res pect o de los  
objet ivos  es t rat é g icos .  

• se es cog e la alt ernat iva de acció n cuy as  cons ecuencias  f avorecen s us  met as  y  objet ivos .  

4. 5. 2 Modelo ii: Proceso organizacional

• Problemas  s eg ment ados  y  poder f raccionado.  

• los  problemas  s e repart en ent re varias  org aniz aciones .  

• las  act uaciones  s e g es t ionan en s ubg obiernos .  

• cada org aniz ació n percibe problemas , proces a inf ormació n y  ejecut a una variedad de acciones  cas i 
aut ó nomament e.  

• el act or no es  y a un t odo unit ario o monolí t ico.  

4. 5. 3 Modelo iii: Política burocrática

• las  decis iones  s on f rut o de compromis os , coaliciones , compet iciones  y  mal ent endidos  ent re divers os  
g rupos  org aniz at ivos  de las  Adminis t raciones .  

• cada g rupo es  un act or, con un ciert o g rado de aut onomí a.  

• se produce un jueg o compet it ivo donde el poder t iene un papel import ant e3 0.  

25   se puede t ambié n s os t ener q ue el pluralis mo no eng loba a la t ot alidad de la s ociedad, s ino a q uienes  cont rolan los  canales  de 
ex pres ió n.  

26  dror, 196 4, 197 0: 13 5 -15 0, 1999:5 08-5 20.  
27  dror cons idera q ue el alt o f uncionariado, en la may orí a de los  paí s es , s e encuent ra obs olet o, con bas es  prof es ionales  inadecuadas  

y  capacidad ins uf icient e para lidiar con opciones  crí t icas .  el aut or es t ablece una t ipolog í a para caract eriz ar la evolució n del perf il del s ervicio 
pú blico, marcando s us  f as es  h is t ó ricas : a)  t ipo alpha: ( s t at us  at ribuido, f us ió n de papeles  polí t icos  y  adminis t rat ivos ) ;  b)  t ipo b e t a : ( compra 
de carg os  g ubernament ales )  y  c)  t ipo g a m m a : ( cas i prof es ionalis mo) .  el t ipo d e l t a , s e concent rarí a en las  cues t iones  de orden es t rat é g ico, 
q uedá ndos e las  f unciones  g erenciales  para los  s ervidores  del t ipo g a m m a  y  para los  s ervicios  t é cnicos .  es t a ú lt ima alt a g erencia -Delta-type 
s e n i o r  c i v i l  s e r v i c e - debe dis poner de unas  h abilidades  es peciales , t ales  como la cent raliz ació n de las  t areas  de orden s uperior, la ex t remada 
prof es ionaliz ació n, la innovació n y  la creat ividad, la é t ica, la aut onomí a y  s ent ido de t rabajo por objet ivos  ( dror, 1997 :5 -26 ) .  

28 V é as e s u comparació n t ent at iva ent re los  ras g os  del aná lis is  de s is t emas  con el aná lis is  polí t ico ( dror, 1999:5 18) .
29 tomados  de la ex periencia de la cris is  de los  mis iles  en cuba en la Adminis t ració n K ennedy  ( Allis on, 196 9, 197 1.  
3 0 M ez cla de las  vent ajas  en la neg ociació n ( derivadas  de la pos ició n de aut oridad y  de s us  oblig aciones  f ormales , del res paldo 

ins t it ucional, de los  elect ores , de la ex periencia y  del es t at us ) ;  h abilidad y  volunt ad de us ar las  vent ajas  en la neg ociació n;  y  percepciones  q ue 
los  ot ros  jug adores  t ienen de los  primeros  dos  component es .  
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4. 6 Enfoque de exploración combinado (Mixed Scanning)3 1

• combina element os  de los  enf oq ues  racional-comprens ivos  e increment alis t a.

•  U t iliz a una s ecuencia de dos  enf oq ues  dis t int os : 

a)  Gran ang ular q ue obs ervarí a el t odo pero s in g ran det alle.  

b) enf oq ue de aq uellas  á reas  q ue, des cubiert as  al inicio, s í  neces it an un ex amen de may or prof undidad.  

•  A dif erencia del increment alis mo, no ig nora los  problemas  y  def ect os  manif ies t os  de á reas  de obs ervació n 
q ue le s on ajenas .  

• es t rat eg ia de ex ploració n ent re el racionalis mo t ot alit ario y  el increment alis mo democrá t ico.  

4. 7 Análisis de Factibilidad3 2

• cons idera t odas  las  res t ricciones  (policy constraint) relevant es  pres ent es  en un cont ex t o de act uació n.  

• las  res t ricciones  s on;  s ociales , polí t icas , adminis t rat ivas , ins t it ucionales , t é cnicas  y  econó micas .  

• las  res t ricciones , res t ring en durant e el proces o decis orio, la g ama de elecciones  f act ibles .  

• las  res t ricciones  cons t it uy en recurs os  h eurí s t icos  para el aprendiz aje, la predicció n y  la s olució n de 
problemas 3 3 .  

4. 8 Análisis como “proceso social” (interacción)3 4

• el aná lis is  s e cent ra en encont rar un problema s obre el q ue s e deba y  pueda h acer alg o.  

• los  decis ores  h a de s er capaces  de t rat ar con las  variables  q ue t ienen bajo s u cont rol y  en el t iempo 
dis ponible.  

• H ay  q ue act uar s obre la s ociedad para dis ciplinar el des eo, dis minuir las  ex pect at ivas , ordenar las  
pref erencias .  

• los  Gobiernos  deben aument ar la product ividad y  ex pandir la ef iciencia.  

• el aná lis is  s e mues t ra como art e.  

4. 9 Modelo de papelera/cubo de basura/Anarquía organizada (Garbage can) 3 5

• M odelo má s  opues t o al de max imalis mo racional.  

• sit uació n de anarq uí a org aniz ada, de eq uivocidad y  ambig ü edad.  

• la decis ió n es  el res ult ado de la int erpret ació n de much os  f lujos  en la org aniz ació n, 

• los  f lujos  g iran en t orno a;  problemas , elecciones , s oluciones  y  act ores 3 6 .  

• los  f lujos  s e ven af ect ados  por la es t ruct ura org aniz acional y  s ocial.  

•  Predomina bus car un problema para una s olució n y a dis eñ ada/ adopt ada.  

• no s e no s e bus ca lo ó pt imo;  se evit a lo peor, s e g es t iona un compromis o, o s e s ale del apremio3 7 .  

4. 10 Modelo Teórico Integrado38

• se cons idera el aná lis is  como una ciencia de la acció n.  

• int eg ra et apas , act ores , recurs os  y  product os .  

3 1 et z ioni, 196 7 .  
3 2 M elt s ner, 197 2, M ajone, 197 5 .  
3 3   son product os  de decis iones  pas adas  o de convenciones  previas  ( retroinputs de inf ormació n) .  
3 4 W ilday s k y , 197 9.  
3 5  coh en, M arch , y  ols en, 197 2:1-25 ;  los  aut ores  cent ran s u aná lis is  en un t ipo de org aniz aciones  q ue ellos  llaman “ anarq uí as  

org aniz adas ” , cuy o ref erent e empí rico s on las  univers idades .  K ing don ref ormula el modelo en los  80 y  90 of rece un modelo del cubo de bas ura 
revis ado” .  V arios  aut ores  h an ident if icado a es t e modelo de t oma de decis iones  como el de la “ irracionalidad”  ( olavarrí a, 2007 ) .

3 6   la diná mica ló g ica-racional de los  f lujos  s erí a;  Problema ( P)  → elecció n ( o)  → solució n ( s)  →Act ores  ( A)  .
3 7   en f unció n de;  alt ernat ivas  privileg iadas  ( pref eridas / predet erminadas / impues t as ) ;  ex periencias  precedent es ;  t abú es  polí t icos .  
3 8 subirat s  y  ot ros , 2010.  
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• Pos ibilit a el aná lis is  diacró nico a lo larg o de las  cuat ro et apas .  

• el modelo cons idera t odos  los  f act ores  q ue puedan cont ribuir a ex plicar el buen o mal f uncionamient o 
de las  polí t icas .  

• dis t ing ue ent re variables  a ex plicar - dimens iones  s us t ant ivas  e ins t it ucionales  de los  product os  y  variables  
ex plicat ivas  – jueg o de act ores , recurs os , y  reg las  ins t it ucionales  –

• el modelo of rece una t riple ut ilidad;  des cript iva;  analí t ica ( Knowledge of)  y  pres cript iva ( Knowledge for) .  

• el aná lis is  s e f ocaliz a en;  el cont enido s us t ant ivo, la cons olidació n del es pacio de una polí t ica, la 
cons olidació n del capit al ins t it ucional, y  la ex plot ació n del abanico de recurs os .  

• los  res ult ados  s us t ant ivos  e ins t it ucionales  en cada et apa t ienen una inf luencia direct a s obre el cont enido 
de las  s ubs ig uient es .  

• los  res ult ados  de cada et apa s e ven inf luenciados  por los  cambios  ins t it ucionales  y  los  q ue operen en los  
act ores  o en los  recurs os .  

5. - ¿HETERoDoxIA u HETERoPRAxIS?

el é x it o del dis curs o cient í f ico des de los  inicios  de la dis ciplina levant ó  recelos  ent re alg unos  de los  f undadores , 
lleg ando a anunciar el pelig ro q ue s uponí a q ue pers onas  incompet ent es  e inclus o ch arlat anas  pudieran 
aprovech ars e de una nueva y  at ray ent e et iq uet a para leg it imar viejos  enf oq ues  e inves t ig aciones  s uperf iciales 3 9.  

las  crí t icas  al aná lis is  de polí t icas  s e s it uaron en t orno a s er moda pas ajera, s us t ent ars e en mat erial 
t eó rico obs olet o, of recer enf oq ues  demas iado t eó ricos  o demas iado prá ct icos , muy  mult idis ciplinarios , o muy  
concent rados  en la ciencia Polí t ica, muy  cuant it at ivos , muy  s ubjet ivos  ideoló g icament e -liberales  o cons ervadores - 
, def icient es  o ex ces ivament e ut iliz ados , … ( nag el, 1999: 5 3 9 y  s s ) .  es t as  crí t icas  arg ument arí an en t orno a la 
cues t ió n f undament al de la objet ividad pot encial del aná lis is , en la medida en q ue é s t e podrí a s er realment e 
objet ivo y  provis t o de met odolog í a pací f icament e acept ada, al menos , para lo má s  g eneral y  univers al.  si ademá s  
t ambié n f uera f act ible, real, ú t il, pos ible, pert inent e y / o acept able, no pocas  decis iones  de h acer, de no h acer o 
h acer dis t int o s e s us t ent arí an en la viabilidad polí t ica o adminis t rat iva o res ult arí an en un f ias co ( nag el, 1999:5 80) .  

las  variables  analí t icas  de los  modelos  ex pues t os  ref lejan t odo un recorrido ent re lo má s  y  lo menos  en 
t é rminos  de racionalidad comprens iva, pero es t os  modelos  t eó ricos  no s on h et erodox os  en s í , pero t ampoco 
s on ax iomá t icos , pues  es t á n carg ados  de problemas  epis t emoló g icos  y  h ermené ut icos  q ue h acen dif icult os a s u 
aplicació n.  el relat o s obre inf luencias  no es  g rat uit o, pues  ref lejan como en cualq uier marco t eó rico las  inf luencias  
de las  divers as  corrient es  del pens amient o predominant e de s u moment o ( pos it ivis mo, conduct is mo, …,  con s us  
revis iones  y  crí t icas ) , las  int erpret aciones  y  s ubjet ividades , y  por ende, la dif icult ad de es t ablecer un cons ens o 
s obre la idea de lo normat ivo.  

Pens ar q ue la h et eroprax is  q ue vivimos  ( aus encia o aná lis is  precario)  es  cons ecuencia de una h et erodox ia 
g eneral en la dis ciplina no es  s os t enible, como t ampoco q ue t odas  las  pos iciones  s on ort odox as  como para log rar 
una f á cil ort oprax is .  los  punt os  s ig uient es  puede ay udarnos  a ent ender el relat ivis mo de t odo es t o.

5 .  1  C onocim iento o política 

en los  dif erent es  enf oq ues  aparecen dos  pos iciones , q ue no s iendo ant ag ó nicas  per s e, e inclus o con as pect os  
complement arios , s í  res ponden a dos  pos iciones  dis t int as  q ue condicionaran los  modelos .  el primer enf oq ue 
( s inó pt ico)  es  el del “ pos it ivis mo” 40, y  s u principal as piració n es  el reemplaz o de polí t ica por el conocimient o.  
el conocimient o real era el cient í f ico, lig ado a la obs ervació n de dat os , a la inf erencia ló g ica y  a la det erminació n 
de relaciones  cons t ant es  ent re los  h ech os .  As í  los  s uces os  podrí an s er ex plicados  con ref erencia a condiciones  
ant ecedent es  y , recí procament e, los  acont ecimient os  f ut uros  s erí an s us cept ibles  de s er predich os  de manera 
conf iable.  

el res ult ado s erí a el cont rol de los  h ech os  f ut uros  y , por t ant o, podrí a s er ut iliz ado para des arrollar una 
t ecnolog í a s ocial f iable.  el objet ivo f inal analí t ico y a no s erí a la comput ació n de es t rat eg ias  ó pt imas , s ino el dis eñ o 
de reg las  proces ales  y  mecanis mos  s ociales  para evaluar evidencia incomplet a y  f recuent ement e cont radict oria 
( M ajone, 197 7 :17 4) .  

3 9  At ribuido a dror en 1983  ( dror, 1983 : 44 y  R eg onini, 1991:6 9)
40  tendencia g eneral en el campo de la f ilos of í a en los  5 0-6 0 cuando s e bus có  ajus t ar las  ciencias  s ociales  al modelo pos it ivis t a de las  

ciencias  nat urales .  
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el s eg undo enf oq ue ( ant is inó pt ico)  s e enmarca en el “ pos t pos it ivis mo” , en el q ue la polí t ica domina al 
conocimient o.  surg e como reacció n f rent e al primer enf oq ue y a q ue no deja de s er una t ecnocracia irracional 
res ult ado de una f ug a de la polí t ica q ue deviene en un s ubrept icio ejercicio del poder41.  

la primera t eorí a q uedó  f as cinada en ex ces o por la raz ó n t é cnica, olvidando al comport amient o s ocial como 
f act or decis ivo, q ue s e incorpora como un element o act ivo.  el conocimient o h a de s er “ de”  y  “ en”  la s ociedad 
para log rar s u ent endimient o cult ural.  supone pues  un proy ect o má s  part icipat ivo, má s  demó crat a y  s obre t odo, 
un proy ect o s ocial.  la raz ó n ex ig e el conocimient o del cont ex t o, orient ado a la acció n y  un aná lis is  q ue s upere las  
cont ing encias  s ociopolí t icas  en donde s e evalú e t ambié n el impact o de los  ef ect os  colat erales , de t al manera q ue 
el juicio h umano s e vuelva un f act or decis ivo.  ya no import a t ant o s i s e log ra la má x ima ef icacia y / o ef iciencia, s ino 
cuá l es  la opinió n del des t inat ario.  

 la ló g ica de inves t ig ació n s e orient a a la t rans f ormació n de la vida pú blica.  el conocimient o s e ex t iende h acia 
lo cont ex t ual: es , a la vez , un f in y  un medio de la inves t ig ació n racional y  a la par dialó g ica q ue t erminará  en un 
compromis o polí t ico.  H ay  aq uí  una revit aliz ació n de la polí t ica con may ú s culas  q ue, reorient ada cont ex t ualment e, 
des mit if icando el aná lis is  t ecnocrá t ico, y  apunt ando h acia una direcció n pos t -pos it ivis t a, pueda cons t it uir una 
acció n polí t ica en la q ue la raz ó n y  la polí t ica converjan ( torg ers on, 1986 :3 3 ) .  

Ambas  pos iciones  conllevan roles  dis t int os  para los  dos  jug adores  principales , los  analis t as  de polí t icas  y  
los  polí t icos .  A los  analis t as  les  int eres a la ef iciencia econó mica y  có mo las  polí t icas  pú blicas  pueden af ect ar a 
la s ociedad en s u conjunt o.  lo import ant e es  q ue los  objet ivos  polí t icos  s ean def inidos  ex plí cit ament e y  q ue s e 
jerarq uicen los  divers os  objet ivos  en compet encia.  los  analis t as  q uieren medir con claridad los  res ult ados  de la 
polí t ica y  el g rado en q ue s e realiz an los  objet ivos .  

A los  polí t icos  les  int eres a el as pect o dis t ribut ivo de las  polí t icas  y  s u impact o s ocial.  Acent ú an la neg ociació n 
y  la t rans acció n, variando objet ivos  s i los  res ult ados  impiden lleg ar a un cons ens o, y  res olviendo los  problemas  en 
el mis mo proces o polí t ico.  M ient ras  q ue el analis t a es  opt imis t a, el polí t ico es  pes imis t a, mient ras  q ue el analis t a 
s e preocupa por los  cos t es  de oport unidad y  opt a por el pres upues t o por prog ramas , el polí t ico opt a por objet ivos  
y  s e ocupa de la dis t ribució n ( beh n, 1986 : 3 3 ) .  

beh n parece mant ener una t ipolog í a ideal s obre el analis t a y  el polí t ico, proponiendo una dicot omí a t eoré t ica 
ex ag erada, pues  ambos , como jug adores  individuales , pos een una combinació n de skills analí t icos  y  polí t icos .  Para 
beh n, el analis t a cabal precis a de vis ió n mult idis ciplinar pas ando una y  ot ra vez  de lo analí t ico a lo polí t ico y  vicevers a.  
el analis t a debe ent ender la part e polí t ica del jueg o, de f orma q ue s u labor g enere la conf ianz a de los  decis ores  
polí t icos  e para convert irs e en ot ro miembro del eq uipo decis or, pues  de lo cont ario el aná lis is  s erá  cons iderado 
carent e de int eré s , improduct ivo e impos ible de aplicar, releg ado a un mero ejercicio de erudició n es puria.  Por ello 
propone h acer aná lis is  má s  arg ument ados  y  má s  es t rat é g icos  y  cons ecuent ement e, má s  convincent es , t endent es  
a evaluar la f act ibilidad polí t ica de cada alt ernat iva, lo q ue dependerá  de s u dis eñ o int elig ent e, de la es t rat eg ia 
polí t ica y  de la h abilidad en la implement ació n ( beh n, 1986 :5 9) .  

V emos  pues  q ue el binomio pos it ivis mo/  max imalis mo analí t ico puede s er cos t os o e inconvenient e en s u 
aplicació n “tout court”, para una diná mica q ue s upere el dis curs o cient í f ico, dada la divers idad y  los  dif erent es  
propó s it os  de la acció n adminis t rat iva42.  H ay  q ue abog ar, como reg la g eneral, por enf oq ues  q ue incluy an por una 
part e racionalidad/  f act ibilidad en el aná lis is  y , por ot ra, cons ens o polí t ico y  racional al mis mo t iempo.  Pos t ura 
acorde con las  mejores  pres cripciones  s obre el rol y  skills de los  analis t as  ( dror, 1995 ) .  

5 .  2  D escr ipción o pr escr ipción 

el int ent o de conect ar el s er con el deber s er, art iculando y  pot enciando una nueva racionalidad q ue s irva 
para la pres cripció n, t ambié n es t á  en el debat e t eó rico y  h a s ido cont emplada es pecialment e43  des de las  s ig uient es  
pers pect ivas ;  

1.  en M ajone podemos  encont rar la int uició n s eminal de q ue la arg ument ació n puede s er la operació n crucial 
para q ue el aná lis is  s e vuelva polí t ica eleg ida y  pues t a en prá ct ica.  cont rario a la inef icacia de un aná lis is  
racionalis t a de polí t icas , como ejercicio int elect ual orient ado a encont rar un racionalis mo max imalis t a, 
M ajone s it ú a el aná lis is  en el marco del g obierno democrá t ico, q ue adopt a decis iones  mediant e la 

41 las w ell, q ue f ue t ach ado de prot ot ipo del pos it ivis t a/ t ecnó crat a por s us  primeras  pos iciones , t erminarí a cont rarres t ando las  
t endencias  olig á rq uicas  y  burocrá t icas  para ir converg iendo h acia un mé t odo polit oló g ico h acia la part icipació n.  

42 Pens emos  en las  dif erencias  ent re act uaciones  t é cnicas  y  as unt os  q ue af ect an al core belief de la s ociedad ( relig ió n, s í mbolos , 
memoria h is t ó rica…) .  

43   cabe añ adir la q ue of rece el “ cons t ruct ivis mo” , enf ocado h acia el problema de los  dis eñ os  de polí t icas  ( ing ram y  sch neider, 1997 ) .  
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dis cus ió n y  deliberació n pú blica, res ult ando cent ral en la polí t ica democrá t ica la arg ument ació n.  F rent e a 
una es t rech a vis ió n de la democracia como t rans acció n de int eres es , es  má s  propio la of ert a recí proca de 
raz ones , los  arg ument os  pú blicos  ( M ajone, 1989) .  

en es e marco las  decis iones  q ue af ect an a la colect ividad, en s ede democrá t ica, req uieren s er ex plicadas , 
t rans mit idas , arg ument adas , y  merecedoras  de una pers uas ió n .  por el g obernant e q ue las  adopt en 
pens ado s ubjet ivament e q ue es  buena.  es t o ex ig e la cons t rucció n de los  arg ument os  y  obt enció n de 
evidencias  q ue log ren el acuerdo o des t ierren la res is t encia 

2.  el movimient o llamado “ Giro Arg ument at ivo ( ar g u m e n t a t i v e  tu r n )  eng loba a dif erent es  enf oq ues  en 
aná lis is  y  planif icació n de polí t icas  q ue h acen h incapié  en el aument o de la relevancia de la arg ument ació n, 
el leng uaje y  la deliberació n en la f ormulació n de polí t icas .  ins pirado por el “ g iro ling ü í s t ico”  en el 
campo de las  h umanidades , f ue des arrollado como una alt ernat iva a las  limit aciones  epis t emoló g icas  de 
aná lis is  de polí t icas  “ neo-pos it ivis t a”  y  s u comprens ió n t ecnocrá t ica s uby acent e del proces o de t oma de 
decis iones .  el enf oq ue arg ument at ivo int eg ra s is t emá t icament e cues t iones  empí ricas  y  normat ivas  en un 
marco met odoló g ico orient ado h acia el aná lis is  de la deliberació n polí t ica.  se mues t ra muy  recept ivo al 
cont ex t o s it uacional y  los  mú lt iples  t ipos  de prá ct icas  de conocimient o involucradas  en cada et apa del 
proces o de la polí t ica, llamando la at enció n s obre las  dif erent es  f ormas  de arg ument ació n, pers uas ió n y  
jus t if icació n ( F is ch er y  F ores t er, 1993 ) .  

ig ualment e F is ch er pres ent a nuevas  pers pect ivas  en el dis curs o polí t ico a part ir del aná lis is  dis curs ivo de 
la polí t ica pú blica y  de las  prá ct icas  de f ormulació n de polí t icas  pú blicas  deliberat ivas , como cont rapes o 
a la t ecnocracia44 dominant e y  a los  enf oq ues  empiricis t as  de los  es t udios  t radicionales  de polí t icas  
pú blicas  ( F is ch er, 2003 ) .  

el “ Giro Arg ument at ivo revis it ado”  rech az a la idea de q ue el aná lis is  de polí t icas  y  la planif icació n s on 
es f uerz os  t é cnicos  libres  de valores , un enf oq ue arg ument at ivo t iene en cuent a las  f ormas  en q ue la 
polí t ica s e ve af ect ada por ot ros  f act ores , como la cult ura, el dis curs o y  la emoció n.  el enf oq ue revis ado 
s e relaciona en part icular con los  lí mit es  de la f ormulació n de polí t icas  racionalis t as  en el complejo e 
impredecible mundo de principios  del s ig lo X X i.  H ech os  como la cris is  ambient al, la economí a mundial y  
el des as t re de F uk us h ima h acen de polí t ica arg ument at iva un enf oq ue urg ent e para el aná lis is  de polí t icas  
y  la planif icació n ( F is ch er y  Got t w eis , 2012) .  

5. 3 ¿El análisis de políticas es el fin de la historia evaluativa? 

Ademá s  de las  crit icas  vis t as  al aná lis is  de polí t icas  h an s urg ido ot ras  propues t as  evaluat ivas  en t orno a la nueva 
Ges t ió n Pú blica, a las  propues t as  de Gobernanz a, propues t as  mix t as  o de encuent ro45 , enf oq ues  cont ing ent es  
o en t orno a pers pect ivas  s is t é micas , q ue es capan ah ora de es t e es pacio, pero q ue invit a a pens ar s obre la 
conveniencia o neces idad de bus car modelos  complement arios  o s uperadores  del aná lis is  de polí t icas , en cuant o 
é s t e puede ent enders e como at rapado en un dis curs o cient í f ico q ue impide, en buena manera, s u aplicació n en la 
prax is  polí t ico adminis t rat iva, q ue de s uy o s e mues t ra bas t ant e renuent e a s u incorporació n en la ag enda, aun s in 
conocer s u complejidad cient í f ica46 .  Pero es  inex orable la neces idad de un nuevo devenir cient í f ico má s  acorde a 
las  ex ig encias  ambient ales  del cr o s s  M o d e r n 47 caract eriz ado por una complejidad s ocial crecient e orig inada en la 
divers idad, la f rag ment ació n y  el dinamis mo s ocial, al t iempo q ue s e increment an por el arg ument o g lobaliz ador.  
Pero la pos t modernidad s e combina en la act ualidad con un proces o de decons t rucció n polí t ico- adminis t rat iva 
res pect o del no puede convert irs e en una mera aport ació n para s alir del pas o.  es  decir, s e t rat a de mejorar el 
s is t ema analí t ico convencional, obt eniendo del mis mo lo mejor de los  modelos  normat ivos , s uperando a é s t os  
t ambié n des de enf oq ues  es t rat é g icos  y  pros pect ivos .  

H ay  q ue ir cons iderando y a en la dis ciplina una s uert e de met aaná lis is , en clara corres pondencia con un 
met ag obierno para ot ras  f ormas  de g obernabilidad como nueva clave de bó veda, y  q ue s e corres ponda –a l mis mo 
t iempo- con variables  polí t icas  de mejor democracia en t orno a la conf ianz a bá s ica, valor pú blico, leg it imació n 
por compromis o y  recept ividad polí t ica, lealt ad ins t it ucional, innovació n… y  t odo ello, en un ent orno de g ran 
complejidad e incert idumbre.  en es t e ret o h ay  cues t iones  de much o calado s in res olver t ales  como el f racas o de 
la nueva Ges t ió n Pú blica, el met ag obierno para la Gobernanz a o en la neces idad o no de una teorí a normat iva 

44 V é as e t ambié n s u aplicació n como rupt ura de la t ecnocracia a f avor de propues t as  a aná lis is  cualit at ivos  o de variables  s ociales  
( camach o, 2010) .

45  ( J imé nez , 2008) .
46   en ello muy  s ug erent e es  la dif erenciació n ent re propó s it os  abiert os  o encubiert os  de la evaluació n en Gas có , 2002.  
47  té rmino acuñ ado por K ooiman para ref erirs e al cruce ent re lo moderno y  lo pos t moderno ( K ooiman, 2003 :6 0) .
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nueva de la Adminis t ració n Pú blica s us t it ut iva del s is t ema clá s ico o el f ut uro del es t ado Adminis t rat ivo y  lo niveles  
s upranacionales  de decis ió n y  q ue podrí an ay udar a ref lex ionar s obre el ag ot amient o del modelo de aná lis is  y  en 
la conveniencia de redef inirlo, s uperar lo o bus car ex ploraciones  combinadas .  

 tarea dif í cil, s in duda, dado el marco econó mico e ins t it ucional, el des g at e del s is t ema y  la inf raf inanciació n.  
sin embarg o h e aq uí  el má s  preciado valor de los  polí t icos  y  s us  as es ores : el ing enio neces ario para decons t ruir y  
des pué s  reedif icar, aport ando s oluciones  para los  moment os  dif í ciles  de aq uí  y  ah ora.  

6. - DEL DIScuRSo A LA PREScRIPcIóN NoRMATIVA 

en el conjunt o de las  Adminis t raciones  Pú blicas  es pañ olas  la s it uació n s obre el aná lis is  de la acció n pú blica 
podrí a s us t ent ars e en es t as  h ipó t es is ;  

• lo predominant e es  el dis curs o s obre la prax is  evaluat iva.  

• es t e dis curs o es  t ant o cient í f ico como polí t ico.  

• la evaluació n es  f undament alment e s elect iva y  ex cepcional 

• la evaluació n de la acció n pú blica no es  un ejercicio ni h abit ual ni univers al o g eneral.  

• la evaluació n es  má s  des cript iva q ue pres cript iva.  

Para s uperar es t a s it uació n en es pañ a en pro de una diná mica normat iva del aná lis is  de la acció n pú blica, 
h ay  q ue indicar q ue el s ent ido del t é rmino « normat ivo»  q ue us amos  es  el empleado en la t eorí a de decis iones , la 
ciencia Adminis t rat iva y  alg unas  ramas  de la economí a.  seg ú n el mis mo, los  analis t as  deben as pirar a las  s oluciones  
ó pt imas  o, por lo menos , a las  má s  ef icaces .  Pero es  ciert o q ue la f act ibilidad y  no lo ó pt imo, en la may or part e 
de ocas iones , es  el objet ivo realis t a q ue debemos  plant earnos  ( M ajone, 197 5 :5 0) .  H ay  q ue lleg ar a la s olució n 
f act ible con renuncia de l o ideal cuando las  res t ricciones  cont ing ent es  y  ot ras  variables  de cas o s ean f act ores  de 
f rus t ració n.  H emos  vis t o q ue la opt imalidad s e nut re de las  pers pect ivas  cient í f ico-pos it ivis t as , pero h an q uedado 
marg inadas  por las  dominant es  pos iciones  ant is inó pt icas , de ah í  q ue s e af irme q ue s i bien el enf oq ue de polí t icas  
es  cient í f ico, lo es  pero en el s ent ido g eneral de bus car conocimient os  verif icables , má s  q ue en el s ent ido es pecí f ico 
-y  cas i s iempre f rus t rant e y  limit ant e- de bus car ley es  g enerales  y  aplicables  i n  t o t u m  ( As ch er, 1986 : 3 6 5 .  3 89) .  

dent ro de las  caract erí s t icas  de una Polí t ica Pú blica, s e encuent ra – junt o al cont enido, prog rama, f act or de 
coerció n y  compet encia s ocial – la de “ orient ació n normat iva”  ( M eny -th oenig , 1992) , la cual, s upone el propó s it o 
de cambio s ocial, de paut as  nuevas , pos it iviz adas  o ins t it ucionaliz adas , q ue s erá n s us cept ibles  de coerció n y /  o 
compliance48 mediant e los  cont enidos  cons t it ut ivos , reg ulat orios  o dis t ribut ivos  de los  prog ramas  al ef ect o s eg ú n 
la t ipolog í a predominant e de polí t icas  ( low i, 196 4, 197 2) .  

en las  propues t as  s eminales  de las s w ell el ideal democrá t ico de J .  dew ey  -como s is t ema de g obierno y  como 
una f orma de vida ( cat alá n, 2013 )  - , es t uvieron muy  pres ent es  e inf luirí a en q ue las s w ell apareciera como el 
dirig ent e int elect ual de la int eg ració n s is t emá t ica del conocimient o y  la acció n, para lo cual s ervirí an cinco “ t areas  
int elect uales ”  clave: clarif icació n de met as , t endencias , condiciones , proy ecciones  y  alt ernat ivas .  As í  el aná lis is  
objet ivo podí a ay udar a ef ect uar las  elecciones  f undadas  en valores , s in perder por ello s u cará ct er cient í f ico, pues  
s u t area de clarif icació n de las  met as  era un ejercicio int elect ual.  

los  proleg ó menos  int elect uales  previos  a la seg unda Guerra M undial, f ueron la bas e de una inf raes t ruct ura 
ideoló g ica en el campo de las  polí t icas  q ue, al cris t aliz ar en los  prog ramas  del New Deal, aument ó  la conf ianz a en la 
aplicació n real de la ciencia s ocial.  Para alg unos  la polí t ica era un as unt o de valores  -ideoló g ico/ normat ivos -, para 
ot ros  una es t rat eg ia, dis eñ o o prog rama, y  para ot ros  abarcaba ambos .  dependiendo de la opció n el aná lis is  de 
polí t icas  es  má s  cient í f ico en s us  f ormas , q ue en la s us t ancia ( landau, 197 7 :423 -427 ) .  

el aná lis is  de polí t icas  es  import ant e s i es  obs ervado como ciencia s ocial q ue va a aplicar los  res ult ados  de una 
t eorí a.  las  polí t icas  s erá n h ipó t es is , q ue con s us  corres pondient es  dos is  de ries g o e incert idumbre, s e pres ent an 
para alt erar alg una circuns t ancia o conduct a preex is t ent e.  en s u f ormulació n f ijará  normat ivament e la condició n 
de es t ado bus cada y  en s u implement ació n, el conjunt o de los  medios  para obt enerla.  el objet o de cualq uier 
propues t a de polí t ica pret ende, al f in, cont rolar y  dirig ir curs os  f ut uros  de acció n.  el aná lis is  h a de cons is t ir en el 
ex amen de las  cons ecuencias  de las  polí t icas  pú blicas  y a ex is t ent es  o de nuevas  polí t icas , en ay udar a es t ablecer 
los  cont enidos  de nuevas  polí t icas ;  o en analiz ar los  pos ibles  apoy os  de q ue g oz ará n las  propues t as  de nuevas  
polí t icas .  y la evaluació n pos t erior en comprobar la cons ecució n de propó s it os , labor ex ante y  ex post en la q ue 

48  ident if icació n normat iva como as unció n volunt aria de la propues t a.  
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los  valores  del marco ideoló g ico-cult ural debe s er el principal nut rient e.  

ent re el max imalis mo analí t ico y  la acept ació n de q ue el marco t eó rico puede s er s us t it uido por el cons ens o o 
q ue el acuerdo es  la prueba de una polí t ica “ correct a”  h ay  q ue cont emplar ot ra diná mica normat iva q ue s upedit ada 
a la f act ibilidad, debe de ajus t ars e para s er comprendida como;  

• cont inent e ideoló g ico-prog ramá t ico.  

•  compromis o polí t ico de cambio s ocial innovador.  

• ópt imo en t é rminos  de bú s q ueda de má x ima racionalidad pos ible.  

• sinó pt ico, s is t é mico u h olí s t ico.  

• F act ible en t é rminos  s it uacionales -cont ing ent es .  

• como s uperació n de la diná mica merament e des cript iva.  

Para es t e propó s it o h ay  q ue erradicar el dis curs o cient í f ico aut oaf irmat orio, erradicar el dis curs o polí t ico banal 
y  f rí volo, y  apart ars e de una prax is  s us t ent ada en el ens ay o-error, en el mé t odo papelera, o la mera s alida del pas o, 
en el mejor de los  cas os .  todo ello en aras  de un nuevo ciclo ref ormis t a en la manera de h acer polí t icas .   Precis amos  
de un bucle ref ormador q ue t rans f orme el dis curs o en realidad, de t al manera q ue el avance en el moment o 
cient í f ico opere en el moment o polí t ico para q ue la evaluació n de la ag enda g ubernament al pas e del conocimient o 
“ de”  al conocimient o “ en”  o “ para” .  la complejidad s ocial req uiere una revolució n epis t emoló g ica y  t ecnoló g ica 
en la acció n pú blica dot ada de may ores  dos is  de int elig encia colect iva y  t alent o para lo pú blico.  H ay  q ue apos t ar 
por el aná lis is  de la acció n pú blica como ins t rument o al s ervicio de la g obernabilidad en el s ig lo X X i, como la 
primig enia ciencia de la Adminis t ració n -de enf oq ue predominant ement e s ocioló g ico - lo f ue ant e la revolució n 
polí t ica y  s ocial del sig lo X iX .  
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Política y Gobier no en el E stado Autonóm ico, F e-
rri durá , J aime ( dir. ) , V alencia: tirant  lo blanch -
inAP, 2013 , 46 3  pp.

 “ Polí t ica y  Gobierno en el es t ado Aut onó mico”  es  
un libro publicado el pas ado añ o por el ins t it ut o nacional 
de Adminis t ració n Pú blica ( inAP)  y  edit ado por tirant  lo 
blanch , en s u colecció n de ciencia Polí t ica nº  5 7 , colecció n 
de la q ue s on direct ores  is mael cres po y  Pablo oñ at e.  es t e 
manual analiz a des de una pers pect iva polit oló g ica, las  ins -
t it uciones , los  act ores  y  los  proces os  polí t icos  del es t ado 
aut onó mico, pilar f undament al del s is t ema polí t ico demo-
crá t ico es pañ ol junt o al es t ado cent ral y  las  corporaciones  
locales .  es t e libro h a s ido es crit o por q uince prof es ionales  
de reconocido pres t ig io en es t a á rea, la g ran may orí a con 
amplia ex periencia docent e en dif erent es  U nivers idades  
es pañ olas , as í  como con ex periencia prof es ional en las  ad-
minis t raciones  pú blicas .  todos  ellos  s on inves t ig adores  en 
la mat eria, y  f rut o de s u t rabajo, h an cons eg uido elaborar 
una h erramient a f undament al para q uienes  ens eñ amos  
es t a dis ciplina a es t udiant es  de ciencia Polí t ica, Ges t ió n y  
adminis t ració n pú blica, as í  como de ot ros  g rados  s us cept i-
bles  de incorporar es t os  conocimient os  a s u plan acadé mi-
co.  bajo la direcció n del prof es or J aime F erri, s e es t ruct ura 
en t res  g randes  apart ados .

L a par te pr im er a, denominada intR odU cción s e de-
s arrolla en dos  capí t ulos .  

el primero de ellos  “ la cons t rucció n del s is t ema aut o-
nó mico”  realiz a un des arrollo h is t ó rico de aq uellos  h ech os  
q ue ex plican el devenir del es t ado aut onó mico h as t a nues -
t ros  dí as  ( des de nues t ro nacimient o como es t ado moder-
no, en 146 9) .  las  dif erent es  et apas  en la cons t rucció n del 
s is t ema aut onó mico: des de la aprobació n de la cons t it u-
ció n de 197 8, pas ando por la aprobació n de los  dif erent es  
es t at ut os  de aut onomí a, las  dif erent es  es t rat eg ias  ut iliz a-
das  por los  part idos  polí t icos  en es os  decis ivos  moment os , 
el pes o de la h is t oria y  el derech o de unas  comunidades  
Aut ó nomas  f rent e a ot ras , la ampliació n de los  niveles  
compet enciales , la alt ernancia de part idos  en el Gobierno 
cent ral y  s u impact o en la polí t ica reg ional h as t a el ef ect o 
provocado por la cris is  econó mica y  f inanciera en el es t ado 
aut onó mico.  en es t e mis mo capí t ulo, q ue des arrollaremos  
má s  ampliament e, s e realiz a un balance q ue abarca má s  
de 3 0 añ os  de nues t ra recient e h is t oria y  q ue s e cent ra en 
abordar los  as pect os  neg at ivos  y  pos it ivos  en la g es t ió n de 
unas  aut onomí as  q ue h an pret endido acercar los  s ervicios  
pú blicos  al ciudadano en t odo es t e t iempo.

el s eg undo, denominado “ territ orio y  poder en pers -
pect iva comparada: el cas o es pañ ol” , es t ablece el proces o 
g radual q ue h a s eg uido la “ f ederaliz ació n de es pañ a” , al 
no ex is t ir un pact o t errit orial inicial s obre el q ue cons t ruir 
el proces o.  se aborda t ambié n el crecimient o del es t ado 
y  la des cent raliz ació n f uncional ah ondando en los  f act o-
res  q ue inciden en los  proces os  de des cent raliz ació n.  es t e 
s eg undo capí t ulo, cont inú a preg unt á ndos e s i el des arrollo 
precis a de ot ro des plieg ue t errit orial y  t ermina con unas  

conclus iones  en las  q ue s e acons eja q ue lo q ue realment e 
import a s on los  proces os .

L a seg unda par te, denominada institU ciones y Ac-
toR es abarca cinco capí t ulos  bien dif erent es .

el primer capí t ulo de es t a s eg unda part e “ las  ins t it u-
ciones  aut onó micas  y  s u f uncionamient o”  h ace un repas o 
de las  principales  ins t it uciones  democrá t icas : la as amblea 
leg is lat iva, los  pres ident es  de las  comunidades  Aut ó no-
mas , cons ejos  de Gobierno, Adminis t raciones  aut onó mi-
cas  y  las  compet encias , t ipos , niveles  y  pact os  polí t icos .

el s eg undo capí t ulo de es t a part e, t it ulado “ los  h e-
ch os  dif erenciales ”  t rat a s obre aq uellas  cinco peculiarida-
des  q ue af ect an a och o comunidades  Aut ó nomas  y  q ue 
s on decis ivas  en la g es t ió n cot idiana del Gobierno reg ional 
en cada una de ellas , as í  como los  ag ravios  comparat ivos  
q ue podrí an provocar ot ras  cc. AA.

el t ercer capí t ulo aborda “ los  s is t emas  de f inancia-
ció n” , probablement e uno de los  capí t ulos  de má s  dif í cil 
ex pos ició n dada s u complejidad.  en é l s e abordan los  t ipos  
de f inanciació n comú n y  es pecial ( des arrollada en Paí s  V as -
co y  navarra)  y  los  crit erios  por los  q ue s e rig en una y  ot ra, 
as í  como los  principios  de s uf iciencia, aut onomí a y  s olidari-
dad a los  q ue es t e s is t ema deberí a dar res pues t a.

el cuart o capí t ulo, “ Polí t icas  pú blicas  de las  cc. AA.  
des cent raliz ació n y  s ervicios  de bienes t ar”  s e bas a en las  
polí t ica s anit aria, educat iva y  polí t ica s ocial ( s eg uridad s o-
cial, as is t encia s ocial y  s is t ema de at enció n a la dependen-
cia) , ex plicando en t odos  los  cas os  los  crit erios  de cober-
t ura, f inanciació n e inf raes t ruct ura para la provis ió n de los  
dif erent es  s ervicios  q ue comprenden el es t ado Aut onó mi-
co del bienes t ar.

el q uint o y  ú lt imo capí t ulo de es t a s eg unda part e, 
“ los  s is t emas  de part idos  de las  comunidades  Aut ó no-
mas ” , h ace una alus ió n al s is t ema es t at al y  a los  dif erent es  
s is t emas  aut onó micos  de part idos  dependiendo de la ex is -
t encia de f uerz as  nacionalis t as , la inf luencia del s is t ema 
elect oral, para t erminar con la compet ició n elect oral y  el 
mapa de las  dif erent es  arenas  polí t icas .  

L a ter cer a par te, denominada nU eV As dináM icAs 
de R elAción abarca cuat ro capí t ulos .

el primero “ la buena g obernanz a del es t ado aut onó -
mico: un larg o camino por recorrer”  s e cent ra en las  rela-
ciones  int erg ubernament ales  y  la ex periencia aut onó mica 
como f act or de buena g obernanz a, con ejemplos  claros  
acerca de ello, por el cont rario es t e capí t ulo t ambié n h ace 
ref erencia a los  dé f icit s  del es t ado aut onó mico ( como pue-
den s er la neces idad de recuperar la cult ura de la neg o-
ciació n y  el cons ens o y  el ret o del poder polí t ico ant e la 
g lobaliz ació n y  al g obernanz a mult inivel) .  Por ú lt imo lanz a 
un int errog ant e neces ario acerca de s i es  pos ible la buena 
g obernanz a aut onó mica.

el s eg undo t rat a s obre “ la acció n ex t erior de las  re-
g iones : el cas o de las  comunidades  Aut ó nomas ” , la par-
t icipació n reg ional en la U nió n europea y  la propia acció n 
ex t erior de las  comunidades  Aut ó nomas .  F inalment e s e 
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es t ablecen los  ras g os  dis t int ivos  acerca de las  aport acio-
nes  del nivel reg ional a la buena g obernanz a europea.

el t ercer capí t ulo de es t a t ercera part e “ las  relacio-
nes  ins t it ucionales  de las  comunidades  Aut ó nomas ”  h abla 
s obre la cooperació n mult ilat eral: conf erencias  s ect oriales  
ó rg anos  coleg iados  de la AGe, las  comis iones  bilat erales  de 
cooperació n, los  convenios  de colaboració n y  la conf eren-
cia de pres ident es .  Apart e de las  relaciones  de las  cc. AA.   
con el es t ado cent ral, es t e capí t ulo aborda la part icipació n 
de las  cc. AA.   en el s is t ema polí t ico de la U e ( s u part icipa-
ció n en la comis ió n europea, en el comit é  de las  reg iones  y  
en las  ag rupaciones  europeas  de cooperació n t errit orial) .

el ú lt imo capí t ulo de es t a t ercera part e del libro, las  
“ ref ormas  es t at ut arias ”  analiz a la t ray ect oria y  des arrollo 
del es t ado aut onó mico a t ravé s  de las  mis mas , la “ t ercera 
ola”  de ref ormas  y  las  ref ormas  de los  es t at ut os  de aut o-
nomí a ent re los  añ os  2004 al 2011 y  un aná lis is  pormenori-
z ado de los  cont enidos  y  s imilit udes  de es t os  nuevos  es -
t at ut os .

U na vez  realiz ada una s í nt es is  muy  bá s ica s obre los  
apart ados  q ue componen el libro, vamos  a adent raros  má s  
prof undament e en cada uno de s us  once capí t ulos .

como h abí amos  s eñ alado, la primera part e es  la má s  
cort a en ex t ens ió n, abarcado de la pá g ina 21 h as t a la pag i-
na 90, en es t as  poco má s  de 7 0 pá g inas , t ant o el prof es or 
J aime F erri, como la prof es ora es t h er del campo, es t able-
cen unas  pinceladas  g enerales  s obre có mo s e h a cons t rui-
do es t e s is t ema polí t ico y  los  element os  del cas o es pañ ol 
des de una pers pect iva comparada.

el capí t ulo 1 de la part e primera, el prof es or J aime F e-
rri comienz a es t ableciendo una as everació n import ant e: 
para comprender el act ual s is t ema polí t ico aut onó mico 
h ay  q ue conocer el s is t ema polí t ico g lobal en el q ue s e in-
s ert a, y a q ue ambos  es t á n int errelacionados .  el orig en de 
la dis t ribució n t errit orial comienz a a g es t ars e a la muert e 
del dict ador F ranco, pero no t ermina de perf ilars e en la ce 
de 197 8, s ino q ue q ueda muy  abiert o y  ello es  debido a la 
f alt a de acuerdo ent re las  dif erent es  f uerz as  polí t icas  del 
moment o, aun s in pret ender crear ag ravios  comparat ivos  
ent re unas  cc. AA.   y  ot ras .  U no de los  principales  proble-
mas  es  q ue el nuevo s is t ema s e as ient a s obre una es t ruc-
t ura cent ralis t a muy  pres ent e en el f ranq uis mo apenas  s in 
modif icar.  es t e larg o proces o h is t ó rico arranca con el naci-
mient o de nues t ro paí s  como es t ado moderno en 146 9, los  
s ig uient es  h ech os  h is t ó ricos  import ant es  en es t e proces o 
h an s ido: la Guerra de suces ió n ( 17 01-17 14) , la Guerra de 
la independencia ( 1801-1814) , las  dif erent es  g uerras  civiles  
es pañ olas  ( el s  s e g a d o r s , las  Guerras  carlis t as , la Guerra ci-
vil) , la f allida i R epú blica ( 187 3 ) , la ii R epú blica ( 193 1-193 9)  
q ue s upone la aprobació n de los  t res  primeros  es t at ut os  
( Galicia, Paí s  V as co y  cat aluñ a) .  es  a part ir de las  primeras  
elecciones  ( 15 / 06 / 197 7 )  cuando s e empiez a a encarar el 
problema t errit orial.  en def init iva, para el prof es or F erri, 
nues t ra act ual cons t it ució n no crea el s is t ema aut onó mi-
co, s ino q ue es  product o de decis iones  pos t eriores  q ue s e 
irá n dando en dif erent es  et apas  como s e s eñ ala en el apar-
t ado s ig uient e: la primera cc. AA.   q ue aprueba s u es t at u-

t o es  el Paí s  V as co s eg uida de cat aluñ a.  Galicia t uvo q ue 
es perar debido a un proces o de “ racionaliz ació n”  lo q ue 
paraliz ó  s u proces o má s  de lo neces ario.  es t as  t res  cc. AA.   
reciben el nombre de h is t ó ricas .  A ellas , s e unirá  Andalu-
cí a, des pué s  de h acer not ar al res t o del t errit orio nacional 
s u males t ar por el “ ag ravio comparat ivo”  del q ue es t aban 
s iendo objet o, alg o q ue demandaron con ins is t ent e é nf a-
s is  aq uellos  dos  jó venes  dirig ent es  del s ocialis mo andaluz  
( F elipe Gonz á lez  y  Alf ons o Guerra)  lo q ue provoca, des -
pué s  del oport uno ref eré ndum, la ent rada en es t e g rupo 
ex clus ivo a Andalucí a.

todo ello h ace q ue nos  adent remos  en una es piral 
cent rí f ug a inacabable, al t rat ar de correg ir dich o ag ra-
vio comparat ivo, ig ualando en compet encias  con las  co-
munidades  benef iciadas , lo q ue t iende a increment ar las  
compet encias  del res t o de aut onomí as  no cons ideradas  
h is t ó ricas .  en es t e es cenario la relació n del Gobierno con 
las  cc. AA.   es  bilat eral má s  q ue mult ilat eral con t odas  ellas  
( má s  propio de es t ados  f ederales ) .

en es t e clima, s eñ ala el Prof .  F erri, s e va dibujando un 
mapa aut onó mico de dos  cot as , en las  q ue s iet e cc. AA.   
( las  h is t ó ricas , má s  navarra, canarias  y  V alencia)  alcanz an 
los  má x imos  niveles  compet enciales  y  las  diez  res t ant es  
q ue dis pondrá n de las  mis mas  ins t it uciones  pero con me-
nos  compet encias .  todo ello, crea un es t ado de incert i-
dumbre en el q ue los  poderes  f á ct icos  y  ot ros  es t ament os  
no ven claro el f ut uro q ue s e avecina.  

en es t e mis mo capí t ulo, s e ex plican los  h ech os  h is t ó -
ricos  má s  relevant es  des de el g olpe de es t ado en 1981 h as -
t a la lleg ada al poder de M ariano R ajoy , en una act ualidad 
marcada por la cris is  econó mica q ue reaviva los  á nimos  
re-cent raliz adores  al comprobar los  recort es  en t odas  las  
á reas  del es t ado de bienes t ar.

A pes ar de t odo, para J aime F erri el balance es  pos it i-
vo, y a q ue las  cc. AA.  h an cont ribuido de manera decis iva 
a los  añ os  de may or crecimient o y  des arrollo econó mico 
y  s ocial de es pañ a en t oda s u larg a h is t oria, s iendo una 
de las  principales  def iciencias  el no h aber creado ins t it u-
ciones  donde t odos  los  t errit orios  puedan ex poner s us  
propues t as  para un g obierno compart ido ( ex ig ido por un 
nivel de aut og obierno t errit orial t an alt o como el q ue ex is -
t en en es pañ a) .

en el s eg undo capí t ulo, “ territ orio y  poder en pers pec-
t iva comparada: el cas o es pañ ol” , la Prof es ora es t h er del 
campo es t ablece, como h abí amos  indicado ant eriorment e, 
el proces o g radual q ue h a s eg uido la “ f ederaliz ació n de es -
pañ a” , al no ex is t ir un pact o t errit orial inicial s obre el q ue 
cons t ruirlo, la import ancia de t errit orio en relació n al poder 
y  a la població n, y  la dis t ribució n t errit orial del poder y  los  
dif erent es  t ipos  ideales , des t acando el modelo de f edera-
lis mo encubiert o es pañ ol, decant á ndos e má s  por el h o l d i n g  
t o g e t h e r  ( mant eners e unidos )  q ue por el c o m i n g  t o g e t h e r  
( reunirs e)  má s  propio de paí s es  f ederales  como suiz a.

la aut ora t ambié n aborda s obre el crecimient o del 
es t ado y  la des cent raliz ació n f uncional ah ondando en los  
f act ores  q ue inciden en los  proces os  de des cent raliz ació n 
y  s us  ef ect os  ( mejora de la democracia, aument o de la g o-
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bernabilidad e increment o de la compet it ividad econó mi-
ca) .  es t e s eg undo capí t ulo, cont inú a preg unt á ndos e s i el 
des arrollo precis a de ot ro des plieg ue t errit orial, y  t ermina 
con unas  conclus iones  en las  q ue s e acons eja q ue lo q ue 
realment e import a s on los  proces os  y  los  res ult ados  q ue 
arrojan dich os  proces os .

la s eg unda part e es  la má s  larg a en ex t ens ió n, y a q ue 
t rans curre des de la pá g ina 96  h as t a la 3 3 3 , es t a part e es  
denominada en el libro institU ciones y ActoR es y  es t á  
compues t a por cinco capí t ulos :

el primer capí t ulo de es t a s eg unda part e ( capí t ulo 3  
del libro)  part e “ las  ins t it uciones  aut onó micas  y  s u f uncio-
namient o”  h a s ido es crit o por los  prof es ores  elis eo ló pez , 
álvaro Az nar y  por el doct orando J oaq uí n sá nch ez  cano.  
en dich o capí t ulo s e h ace un repas o de las  principales  ins -
t it uciones  democrá t icas : la as amblea leg is lat iva ( compo-
s ició n y  org aniz ació n, f unciones  y  rendimient o) , los  pres i-
dent es  de las  comunidades  Aut ó nomas , los  cons ejos  de 
Gobierno ( elecció n de los  mimos , f ormació n y  diná mica) , 
las  adminis t raciones  aut onó micas  ( y  s u cont inuis mo res -
pect o al es t ado cent ral, el pers onal al s ervicio de la mis ma 
y  por ú lt imo, las  compet encias , t ipos , niveles  y  pact os  po-
lí t icos  ( s obre t odo en lo ref erent e a la delimit ació n de las  
mis mas  res pect o del es t ado cent ral) .

es t e capí t ulo comienz a h aciendo alus ió n a la org ani-
z ació n ins t it ucional de las  cc. AA.  q ue acaba replicando la 
org aniz ació n del s is t ema cent ral.  en es t e s ent ido, el mapa 
de ins t it uciones  de aq uellas  cc. AA.  q ue accedieron a la au-
t onomí a por la ví a del art .  15 1 ( las  “ h is t ó ricas ”  y  Andalucí a)  
s e g eneraliz ó  a las  res t ant es , de manera q ue s e obt uvo una 
h omog eneidad conf ormada por las  as ambleas  leg is lat ivas , 
los  cons ejos  de g obierno y  pres ident es  aut onó micos , ele-
g idos  por la propia as amblea.  

en cuant o a las  as ambleas  leg is lat ivas  s e s ig ue el mis -
mo modelo del cong res o de los  diput ados , aunq ue s us  
f unciones  s on principalment e leg is lat ivas  y  de cont rol, los  
aut ores  s eñ alan q ue deberí a t ener má s  pes o la acció n del 
cont rol de las  acciones  del g obierno q ue la acció n leg is lat i-
va, t eniendo los  g obiernos  un alt o g rado de cont rol s obre 
la acció n leg is lat iva y  s iendo el cons ejo de Gobierno un ó r-
g ano polí t icament e f uert e.  

en cuant o a los  Pres ident es , los  aut ores  des t acan s u 
f uert e pres idencialis mo encubiert o, lo q ue ex plica q ue en 
los  cons ejos  de Gobierno s e h ay a implant ado el modelo de 
“ canciller” , por la preponderancia del Pres ident e s obre el 
cons ejo y  s u prot ag onis mo en la inves t idura y  res pons abi-
lidad ant e la as amblea.  

R es pect o a las  adminis t raciones  aut onó micas , el ba-
lance pres ent a luces  y  s ombras , en es t e cas o no cons ig uie-
ron cons t ruir unas  adminis t raciones  modernas  y  dif eren-
ciadas  al ref erent e de la Adminis t ració n General del es t ado 
al h aber des prof es ionaliz ado las  adminis t raciones  aut onó -
micas , incluy endo el s is t ema de libre des ig nació n y  el clien-
t elis mo, s in olvidar la percepció n de los  ciudadanos  h acia 
ellas : lent as , poco ef icaces  y  alejadas  de los  s us  problemas .  

es t e capí t ulo f inaliz a con el aná lis is  de los  t ipos  de 
compet encias  ( ex clus ivas , concurrent es , compart idas , 

indis t int as )  y  los  niveles  de las  mis mas  ( relació n ent re es -
t ado y  cc. AA.  ) .  def init ivament e, la indef inició n inicial y  la 
aus encia de un modelo t errit orial en la cons t it ució n, pro-
voca q ue los  res pons ables  polí t icos  de ambos  niveles  s ig an 
neg ociado s obre alg unas  de ellas , por lo q ue es  vit al, t al y  
como s eñ alan los  t res  aut ores , comprender las  relaciones  
int erg ubernament ales  para ent ender el f uncionamient o 
del conjunt o del es t ado es pañ ol ( t ant o cent ral como au-
t onó mico) .  

el s eg undo capí t ulo de es t a s eg unda part e ( capí -
t ulo 4 del libro)  es  t it ulado “ los  h ech os  dif erenciales ”  y  
h a s ido es crit o por el prof es or J uan carlos  cuevas .  Al co-
mienz o del mis mo, el aut or reconoce q ue a pes ar de q ue 
la cons t it ució n reconoce la unidad e indivis ibilidad de los  
t errit orios  de es pañ a, s e t rat a de un modelo f ederal ( ela-
z ar, 1990:40-5 0) , al ex is t ir un g ran nú mero de dif erencias  
ent re las  cc. AA, lo q ue provoca q ue es e f ederalis mo s ea 
as imé t rico y  es as  dif erencias  s e h ag an en un paí s  como el 
nues t ro det erminant es , opues t ament e a lo q ue ocurrirí a 
en ot ros  much os  es t ados  f ederales .  es as  dif erencias  s e 
denominan h ech os  dif erenciales , los  cuales  s on: leng ua 
propia, derech o f oral, f inanciació n part icular, ins t it uciones  
int ermedias  y  policí a aut onó mica.  el aut or realiz a un repa-
s o de es t os  h ech os  dif erenciales  a lo larg o de las  8 cc. AA.   
a las  q ue af ect an: Arag ó n, baleares , canarias , cat aluñ a, 
Galicia, navarra, Paí s  V as co y  V alencia, t ermina es t e repas o 
en aq uellas  q ue s e h an q uedado al marg en, como s on la 
comunidad de M adrid, cas t illa y  leó n y  Andalucí a, las  cua-
les  podrí an aport ar ig ualment e s us  propias  peculiaridades  
( capit alidad, cuna de la leng ua cas t ellana, et c. ) .  Por ú lt imo, 
el aut or des t aca q ue las  peculiaridades  q ue conf orman los  
h ech os  dif erenciales , s on las  res pons ables  de los  proble-
mas  q ue act ualment e ex is t en en las  cc. AA.   y  t odo ello s e 
produce por la indef inició n del modelo t errit orial y  de una 
es t ruct ura de poder f ederal.

el t ercer capí t ulo de es t a s eg unda part e ( capí t ulo 5  
del libro) : “ los  s is t emas  de f inanciació n”  h a s ido es crit o 
por el prof es or F rancis co J avier los cos , q uien es t ablece 
dos  cons ideraciones  iniciales  para ent ender el repart o de 
las  f unciones  t ribut arias  ent re el Gobierno cent ral y  aut o-
nó mico: la primera ( de t ipo t é cnico)  en la q ue s e acons eja 
q ue s e dis t ribuy an las  compet encias  en aq uellos  niveles  en 
q ue puedan ejercers e con una may or ef iciencia.  la s eg un-
da cons ideració n t iene q ue ver con las  dif erencias  en el de-
s arrollo econó mico de los  t errit orios , lo q ue t rae cons ig o 
dif erencias  en s u capacidad f is cal, s iendo la correcció n de 
es t os  des eq uilibrios  h oriz ont ales  la má s  complicada, para 
ello s e crean los  s is t emas  de nivelació n.  Pos t eriorment e 
a es t as  cons ideraciones  iniciales  el aut or dis curre por los  
dos  s is t emas  de f inanciació n ( ré g imen comú n y  ré g imen 
es pecial) .  en el cas o del ré g imen comú n, el des arrollo de 
es t e s is t ema h a s ido prog res ivo, dá ndos e una aut onomí a 
de g as t o pero s in apenas  aut onomí a de ing res os .  des pué s  
de varias  et apas , en 2009 s e aprueba la ces ió n parcial del 
iR PF  y  del iV A h as t a el 5 0%  y  de los  impues t os  es peciales  
h as t a el 5 8% .  sin embarg o, es t e proces o q ue pret ende un 
may or g rado de evolució n h acia la aut onomí a, lleva cons i-
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la aut ora s eñ ala las  dos  paut as  de compet ició n q ue s e 
dan en dos  á mbit os  bien dif erent es : la arena elect oral ( en 
la q ue des t aca la barrera elect oral del 3 %  f avorece a los  par-
t idos  nacionalis t as  y  reg ionalis t as )  y  la arena parlament aria 
( de la q ue s urg e un modelo ant ag onis t a-conf ront at ivo) .  en 
def init iva, ex is t en unos  s is t emas  elect orales  muy  s imilares  
al es t at al en t odas  las  cc. AA.  , con lo q ue t ambié n s uf ren 
las  cons ecuencias  polí t icas  y a conocidas  del modelo na-
cional: baja proporcionalidad de los  dis t rit os , barreras  de 
dis t int o t amañ o ( orient adas  a f renar una ent rada mas iva 
en las  as ambleas  parlament arias )  y , en def init iva, f omen-
t ar la apues t a por g obiernos  es t ables , má s  q ue por g obier-
nos  g uiados  por la ló g ica de la mues t ra.  Pos t eriorment e, 
la prof es ora R omá n h ace un repas o de la act ualidad en las  
dif erent es  arenas  polí t icas  aut onó micas , analiz ando las  
dif erent es  convocat orias , las  alianz as  es t rat é g icas  ent re 
part idos  y  los  h ech os  s ociopolí t icos  q ue ex plican las  dif e-
rent es  ló g icas  ocurridas  en cada t errit orio.  

F inalment e, s e ex ponen una s erie de conclus iones  
ent re las  q ue podrí amos  des t acar la ex is t encia de dis t in-
t os  s ubs is t emas  de part idos  conf ig urados  mediant e una 
es t ruct ura mult inivel en los  q ue la cons olidació n de t odas  
es t as  arenas  polí t icas  h a condicionado el devenir de los  
part idos  en varias  dimens iones : ideoló g ico-dis curs ivas , 
org aniz at ivas  y / o es t rat é g icas  y  en las  q ue las  caract erí s -
t icas  principales  de los  modelos  ex is t ent es  s on: la ex is t en-
cia de un part ido h eg emó nico, aq uellas  cAA en las  q ue s e 
impone un modelo s imilar al es t at al ( bipart idis t a, como es  
el cas o de cas t illa-la M anch a) , ot ras  cc. AA.   donde ex is t e 
un pluralis mo moderado ( h ech o q ue ocurre en las  cc. AA.   
de cant abria, baleares , cas t illa-leó n y  la R ioja, Andalucí a, 
Arag ó n, ex t remadura, M adrid, comunidad V alenciana y  
M urcia)  y  por ú lt imo las  cc. AA.   en las  q ue s e da el modelo 
mult ipart idis t a ( propio de las  cc. AA.   de Galicia, Paí s  V as co, 
cat aluñ a, canarias , navarra y  As t urias ) .

la t ercera part e es  la s eg unda má s  larg a en ex t ens ió n, 
y  t rans curre des de la pá g ina 3 3 5  h as t a la 45 7 , es t a part e es  
denominada en el libro nU eV As dináM icAs de R elAción 
y  es t á  compues t a por cuat ro capí t ulos :

el primer capí t ulo de es t a t ercera part e: “ la buena 
g obernanz a del es t ado aut onó mico: un larg o camino por 
recorrer”  ( capí t ulo 8 del libro) , h a s ido es crit o por el cat e-
drá t ico de ciencia Polí t ica y  de la Adminis t ració n, Arg imiro 
R ojo y  por el prof es or enriq ue J os é  V arela, ambos  de la 
U nivers idad de V ig o.

en es t e capí t ulo, los  dos  aut ores  ident if ican aq uellos  
element os  q ue f avorecen la buena g obernanz a en las  co-
munidades  Aut ó nomas , comenz ando por una aprox ima-
ció n al concept o de g obernanz a en el q ue s e pueden en-
cont rar una s erie de element os  comunes  ( s e t rat a de un 
f enó meno s ocial, q ue pret ende la g es t ió n del conf lict o y  
la creació n de oport unidades , q ue ent iende q ue los  lí mit es  
ent re el es t ado y  la s ociedad s e modif ican y  en alg unos  ca-
s os  s e diluy en, en el q ue ex is t en una s erie de acuerdos  de 
f ijació n de objet ivos  ent re los  dif erent es  act ores  en los  q ue 
podrí a cont ribuir a s uperar las  cris is  de leg it imidad median-
t e la apert ura de proces os  de decis ió n polí t ica) .  en el s e-

g o des ig ualdades  en el des arrollo econó mico de los  t erri-
t orios , lo q ue h ace neces aria la aparició n de mecanis mos  
de nivelació n y  s olidaridad ( f ondos  de g arant í a y  s uf icien-
cia y  f ondos  de compens ació n int ert errit orial) .  el ré g imen 
es pecial af ect a a las  comunidades  Aut ó nomas  del Paí s  
V as co y  navarra, q uienes  s on las  encarg adas  de recaudar 
cas i la t ot alidad de los  t ribut os , t rans f iriendo a la h acien-
do cent ral el denominado cupo o aport ació n econó mica 
corres pondient e al valor de las  carg as  no as umidas  por 
ambas  cc. AA.  .

el aut or, aun pens ando q ue el s is t ema t iene má s  pros  
q ue cont ras , cons idera q ue deberí a es t ablecers e una eva-
luació n má s  det allada de cada uno de los  t res  principios  
en los  q ue s e apunt ala el s is t ema: s uf iciencia, s olidaridad 
y  aut onomí a, as í  como la recuperació n de los  es pacios  de 
diá log o y  cons ens o q ue es t á n en la raí z  del pact o cons t i-
t ucional.  

el cuart o capí t ulo: “ Polí t icas  pú blicas  de las  cc. AA.  
des cent raliz ació n y  s ervicios  de bienes t ar”  ( capí t ulo 6  
del libro)  h a s ido es crit o por la inves t ig adora eva M art í n 
y  los  té cnicos  s uperiores  de Adminis t ració n General de la 
comunidad de M adrid Pedro Pablo M adera y  luis  Pé rez  
( q uien t ambié n es  Prof es or as ociado de la U cM ) .  los  au-
t ores  coinciden en s eñ alar q ue ex is t e ciert o cons ens o en 
as ociar el s urg imient o de las  polí t icas  pú blicas  con el con-
t ex t o del es t ado de bienes t ar.  en cuant o a la polí t ica s a-
nit aria, apunt an a la evolució n des de un s is t ema bis marc-
k iano al modelo beveridg e.  el modelo es pañ ol t iende a 
erig irs e ( con la aparició n del copag o)  en un modelo mix t o, 
t ant o en la provis ió n de los  s ervicios , como en la f inancia-
ció n y  en la cobert ura del s is t ema.  Por s u part e, la polí t i-
ca educat iva h a caminado h acia la des cent raliz ació n y  la 
aut onomí a cada vez  may or de los  cent ros  educat ivos .  las  
cc. AA.  s e conviert en en la aut oridad pres upues t aria y  de 
f inanciació n del s is t ema educat ivo en s u t errit orio.  como 
as pect o neg at ivo, los  aut ores  s eñ alan el cambio f recuent e 
en la reg ulació n de la educació n f rut o de cada alt ernancia 
polí t ica.  Por s u part e, la polí t ica s ocial ( seg uridad s ocial, 
as is t encia s ocial y  s is t ema de dependencia)  h a s upues t o 
q ue las  cc. AA.   ejecut en los  s ervicios  dict ados  por la Admi-
nis t ració n cent ral del es t ado.  

como conclus ió n, para los  aut ores , la t rans f erencia 
de compet encias  h a dado lug ar a una crecient e des cent ra-
liz ació n del g as t o q ue no s e h a producido ig ual en el t erre-
no de los  ing res os , ademá s  inciden en q ue los  ciudadanos  
probablement e no s epan reconocer a las  cc. AA, como las  
verdaderas  pres t adoras  de los  s ervicios  de es t e es t ado Au-
t onó mico del bienes t ar.  

el q uint o capí t ulo “ los  s is t emas  de part idos  de las  
comunidades  Aut ó nomas ”  ( capí t ulo 7  del libro) , h a s ido 
es crit o por la Prof es ora Paloma R omá n, q uien es t ablece al 
comienz o del mis mo, q ue el rodaje del s is t ema aut onó mi-
co h a s upues t o la aparició n de 19 arenas  polí t icas  q ue obli-
g a a q ue much os  de los  part idos  es t é n cons t ant ement e en 
permanent e campañ a elect oral.  es pañ a s e as ient a s obre 
un mult ipart idis mo moderado ( s iendo la may orí a relat iva 
la q ue mat iz a el res ult ado)  y  un bipart idis mo.
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s us  objet ivos  y  es t rat eg ias  y  s e h an ido dot ando de s us  re-
curs os  ins t it ucionales  y  f inancieros  para es t e des plieg ue.

Para q ue s e produz ca la act ividad ex t erior de las  re-
g iones  es  neces ario q ue la predis pos ició n y  el int eré s  de las  
mis mas  s e vean corres pondidos , as í  como la ex is t encia de 
un marco jurí dico-polí t ico q ue reconoz ca a las  ent idades  
t errit oriales  un poder de aut og obierno.  Pero no menos  im-
port ant e es  q ue la relació n ent re la acció n ex t erior reg io-
nal y  del es t ado evit e colis iones  y  enf rent amient os .  la ac-
t it ud de los  es t ados  ant e la acció n ex t erior de las  reg iones  
varí a much o de unos  cas os  a ot ros .  Para el aut or, ex is t en 
much os  cont act os  de cará ct er inf ormal ( llevados  al mar-
g en de procedimient os  má s  o menos  reg lados )  a los  q ue 
h ay  q ue ot org arles  la import ancia q ue t ienen, y a q ue pue-
den s er ú t iles  ins t rument os , por ejemplo, en la s olució n 
a problemas  t rans f ront eriz os .  con t odo, t endemos  a una 
poliarq uí a g lobal en la q ue los  conf lict os  s e res uelven s o-
bre la bas e de una int eracció n y  neg ociació n ent re dif eren-
t es  act ores  de dif erent es  niveles  t errit oriales , y  t odos  ellos  
s on neces arios  conf orme al paradig ma de la g obernanz a.  
el aut or, s e as oma al es t ado de la cues t ió n en cuant o a la 
part icipació n de las  reg iones  en la U nió n europea, para 
comprobar el res pet o y  reconocimient o de la aut onomí a 
reg ional por part e de la U nió n, lo q ue conlleva un repart o 
má s  claro de compet encias  y  una may or g arant í a median-
t e un s is t ema de cont rol del principio de s ubs idiariedad.  
como cons ecuencia, h an ido s urg iendo dis t int as  manif es -
t aciones  del poder reg ional en el á mbit o de la U e, as í  las  re-
g iones  part icipan en dif erent es  ent idades  europeas , t ales  
como el comit é  de las  reg iones , los  dis t int os  comit é s  con-
s ult ivos , part icipació n direct a en el Parlament o europeo, 
en la comis ió n y  en el cons ejo de la U nió n.  Pero el á mbit o 
de acció n ex t erior de las  cc. AA no s e ag ot a en el es cenario 
europeo, s ino q ue comprende el á mbit o int ernacional, as í , 
el aut or s eñ ala q ue el Paí s  vas co y  cat aluñ a h an apos t ado 
des de la recuperació n de la democracia en es pañ a por una 
int ernacionaliz ació n lo má s  amplia pos ible, lo q ue les  h a 
llevado a crear una ex t ens a red de of icinas  ( h as t a s et ent a 
en el cas o cat alá n)  compues t as  por deleg aciones  de g o-
bierno, of icinas  s ect oriales , ag encias , et c.

como conclus ió n a es t e capí t ulo, el prof es or Arg imi-
ro R ojo res ponde al int errog ant e s obre q ué  aport a el nivel 
reg ional a la buena g obernanz a europea.  en primer lug ar, 
uno de los  req uis it os  pas a por reconocer y  pot enciar a los  
act ores  reg ionales , al cons iderarlos  como una ins t ancia 
de mediació n privileg iada ent re la U nió n y  los  ciudadanos , 
pero no s ó lo es o, s ino q ue la prolif eració n de relaciones  
ent re ambas  ins t ancias , podrí a s er un f act or clave para 
llevar a cabo acciones  innovadoras .  U n t ercer element o, 
cons is t e en pot enciar un may or marg en de int ervenció n 
de las  aut oridades  reg ionales , lo cual podrí a mejorar la im-
plement ació n de polí t icas  pú blicas .  tambié n s e cons idera 
s umament e import ant e la aport ació n del nivel reg ional a 
la pres ervació n de la divers idad cult ural al f avorecer s u res -
pet o y  pot enciació n.

en def init iva, reivindicar el nivel reg ional h a de s er 
compat ible con la permanencia de la ins t it ució n es t at al, lo 

g undo apart ado de es t e capí t ulo, s e ident if ican las  relacio-
nes  int erg ubernament ales , como pers pect ivas  cient í f icas  
de g obierno y  g es t ió n pú blica.  el principal problema es  q ue 
en es pañ a, la propia cons t it ució n no h a previs t o un s is t e-
ma de art iculació n ent re las  Adminis t raciones  Pú blicas , h e-
ch o comprens ible, y a q ue en 197 8 aú n no es t aba claro cuá l 
iba a s er el modelo de org aniz ació n t errit orial de poder.

los  recurs os  q ue s e of recen a part ir del impuls o de 
las  diná micas  de cooperació n s on: las  conf erencias  s ect o-
riales  ( ins t rument o de cooperació n vert ical mult ilat eral) , 
as í  como los  convenios  de colaboració n, ent re el es t ado 
y  las  cc. AA. , como ins t rument os  de relació n en plano de 
ig ualdad.  Para ambos  aut ores , las  conf erencias  sect oriales  
no s e h an cons olidado debido a s us  propias  dif icult ades , 
carencia de rit mo en s u f uncionamient o y  es cas a f ormali-
z ació n de los  acuerdos  adopt ados .  tambié n apunt an como 
poco adecuado el recurs o de neg ociació n bilat eral ent re 
el es t ado y  cada comunidad, al ex is t ir en la realidad una 
preeminencia del diá log o ent re part idos  polí t icos  y  no un 
diá log o colect ivo.  tampoco la conf erencia de Pres ident es  
h a impuls ado las  relaciones  cooperat ivas , y a q ue h a es t a-
do marcada por una clara orient ació n polí t ica.  

sí  s e ident if ica como f act or de buena g obernanz a, 
los  rendimient os  del es t ado des cent raliz ado, y a q ue el 
modelo t errit orial h a cumplido el objet ivo cons t it ucional 
de crear un es t ado aut onó mico con amplio nivel de au-
t og obierno ( eq uiparable al q ue pos een la may orí a de los  
es t ados  cons iderados  como f ederados ) , los  aut ores  s eñ a-
lan q ue el es t ado aut onó mico es  una realidad cons olidada 
ant e la ciudadaní a, s in obviar q ue en el cont ex t o act ual de 
cris is  econó mica e ins t it ucional, no s on pocos  los  q ue at ri-
buy en al es t ado aut onó mico part e de res pons abilidad.  

en la ú lt ima part e de es t e oct avo capí t ulo, ambos  au-
t ores  coinciden en la neces idad de la buena g obernanz a 
aut onó mica, para lo cual s erí a indis pens able: ent ender el 
es t ado aut onó mico como proces o ant erior a 197 8 y  a los  
propios  es t at ut os  de aut onomí a q ue debe s er permanen-
t ement e pact ado y  renovado, evolucionar h acia aná lis is  
polí t ico-ins t it ucionales  de cooperació n y  no de compet en-
cia, as umir crit erios  de buena g obernanz a en el ejercicio del 
g obierno mult inivel, as umir el ret o de cons ens uar y  pact ar 
un nuevo “ cont rat o s ocial”  en t orno a bienes  q ue deben 
s er pres t ados  por los  dif erent es  niveles  de g obierno.

el s eg undo capí t ulo de es t a t ercera part e: “ la acció n 
ex t erior de las  reg iones : el cas o de las  comunidades  Au-
t ó nomas ”  ( capí t ulo 9 del libro) , t ambié n h a s ido es crit o 
por el prof es or Arg imiro R ojo.  Para el aut or, las  relaciones  
int ernacionales  h an cambiado y  la s ociedad int ernacional 
s e caract eriz a por un int ens o pluralis mo relacional q ue 
es capa a la prá ct ica cont roladora del es t ado, má s  propia 
de ot ro t iempo, de modo q ue cada vez  es  má s  h abit ual la 
act uació n de las  reg iones  en el á mbit o ex t erior.  Pero es t a 
prá ct ica t iene precedent es , s obre t odo en ee. U U  y  canadá , 
pero t ambié n en los  es t ados  f ederales  de europa ( Alema-
nia, suiz a y  la ex -U nió n sovié t ica) .  H oy  en dí a, las  reg iones  
h an creado s us  propios  canales  y  mecanis mos  de relació n 
con el ex t erior, f ijando de manera cada vez  má s  aut ó noma 
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do de las  aut onomí as  es  la coordinació n ent re los  dis t int os  
niveles  de adminis t ració n.  en es t e s ent ido, s eñ ala q ue el 
s is t ema parece es t ar pidiendo alg una ins t it ució n q ue es t a-
blez ca una verdadera coordinació n polí t ica, demanda q ue 
podrí a res olvers e s i el senado f ues e una verdadera cá ma-
ra de repres ent ació n t errit orial.  seg ú n el aut or, el papel 
no des empeñ ado por el senado, s e h a int ent ado s uplir a 
t ravé s  de la conf erencia de pres ident es , pero con es cas as  
reuniones  ( cinco h as t a 2012) , no h a pas ado de s er un es ce-
nario para g randes  declaraciones  pú blicas  y  pocas  decis io-
nes  prá ct icas .  

en def init iva y  a f alt a de coordinació n ent re el Go-
bierno y  las  cc. AA, los  part idos  h an as umido el verdadero 
papel de vert ebració n de nues t ro s is t ema t errit orial, los  
acuerdos  t omados  en las  conf erencias  s ect oriales  y  en la 
conf erencia de pres ident es , s uelen s er f ijados  previamen-
t e en las  cú pulas  de los  part idos .

el cuart o capí t ulo de es t a t ercera part e: “ las  ref or-
mas  es t at ut arias ”  ( capí t ulo 11 y  ú lt imo del libro)  h a s ido 
es crit o por el prof es or Ant onio Garrido.  en el mis mo, s e 
h ace ref erencia a la t ray ect oria y  des arrollo del es t ado au-
t onó mico, a la “ t ercera ola”  de ref ormas  y  a los  es t at ut os  
de s eg unda g eneració n y  a aq uellos  cont enidos  de los  nue-
vos  es t at ut os  en cuant o a los  t emas  ident it arios , derech os , 
compet encias , f inanciació n y  cooperació n y  relaciones  ins -
t it ucionales .

en cuant o a la t ray ect oria y  des arrollo del es t ado au-
t onó mico, el aut or es t ablece dif erent es  moment os  det er-
minant es ;  una primera f as e de cierre del mapa aut onó mi-
co ( des pué s  de la aprobació n de la ce 197 8) , una s eg unda 
f as e ( pact os  aut onó micos  de f ebrero de 1992)  en la q ue 
comienz a un nuevo impuls o polí t ico al des arrollo del mo-
delo aut onó mico bas ado en la ampliació n de compet en-
cias  y  la ins t it ucionaliz ació n del s is t ema de cooperació n en-
t re es t ado y  cc. AA , una t ercera f as e de prof undiz ació n del 
s is t ema aut onó mico derivada de la aparició n en nues t ro 
paí s  de g obiernos  minorit arios  q ue pact aron s us  polí t icas  
con los  principales  part idos  nacionalis t as .

el aut or t ambié n ref lex iona s obre la “ t ercera ola”  de 
ref ormas  y  s obre los  es t at ut os  de s eg unda g eneració n 
( 2004-2011) , s it uá ndos e el impuls o def init ivo de es t os  dos  
proces os  s imult á neos  en 2004, t ras  el t riunf o del Psoe en 
las  elecciones  aut onó micas .  la primera propues t a ( pro-
y ect o s oberanis t a de nuevo es t at ut o del Paí s  V as co)  f ue 
rech az ada por el cong res o al ent ender q ue era cont rario a 
la cons t it ució n.  en s ept iembre de 2005  el parlament o ca-
t alá n aprobarí a el nuevo es t at ut o de cat aluñ a.  sin embar-
g o, ello propició  g ran inq uiet ud ent re la opinió n pú blica, 
lo q ue h iz o q ue s e int rodujeran bas t ant es  modif icaciones  
al t ex t o y  varios  recurs os  de incons t it ucionalidad por par-
t e del Part ido Popular y  de varios  g obiernos  aut onó micos  
af ines .  en junio de 2010, el tribunal cons t it ucional anularí a 
varios  art í culos , ent re ellos  los  ref eridos  a las  compet en-
cias  del Poder judicial de cat aluñ a o la f ig ura del def ens or 
del pueblo cat alá n.  U na t ercera comunidad Aut ó noma s e 
s umarí a a la redacció n de s u nuevo es t at ut o: Andalucí a.  en 
es t e cas o, t ambié n el PP s e opondrí a en un primer momen-

q ue propicia el es t ablecimient o de una es t ruct ura de t res  
niveles : reg ional, es t at al y  s upraes t at al, por lo q ue h abrá  
q ue opt ar por una europa de los  es t ados  y  de las  reg iones : 
europa s ó lo s erá  pos ible s i s omos  capaces  de log rar es e 
res pet o, cooperació n y  ens amblaje ent re es t as  t res  unida-
des  int eg rant es .

el t ercer capí t ulo de es t a t ercera part e: “ las  relacio-
nes  ins t it ucionales  de las  comunidades  Aut ó nomas ”  ( ca-
pí t ulo 10 del libro)  es  obra del prof es or J avier Gó mez  de 
Ag ü ero, q uien s eñ ala q ue en la mis ma realidad t errit orial 
q ue es  es pañ a conviven varios  niveles  ins t it ucionales , es -
t ando repres ent ado cada uno de ellos  por una ins t it ució n 
polí t ico-adminis t rat iva ( U nió n europea, Gobierno de es pa-
ñ a y  Gobiernos  de las  cc. AA) .  

en el art í culo, s e analiz an en primer lug ar las  relacio-
nes  ent re las  cc. AA y  el Gobierno de es pañ a, es t as  rela-
ciones  s on de dos  t ipos : mult ilat erales  y  bilat erales .  en la 
cooperació n mult ilat eral, s e encuent ran las  conf erencias  
sect oriales  ( recurs o y a cit ado en el capí t ulo 8 del libro)  y  
los  órg anos  coleg iados  de la AGe con part icipació n en las  
cc. AA, ex is t iendo unos  cuarent a en t ot al, en mat erias  t a-
les  como: cooperació n al des arrollo, prot ecció n civil, t rá f i-
co y  s eg uridad vial, pers onas  may ores , t uris mo, f ormació n 
prof es ional, et c…,  la may orí a adopt a la denominació n de 
cons ejo.  en cuant o a la cooperació n mult ilat eral, nos  en-
cont ramos  con las  comis iones  bilat erales  de cooperació n 
y  los  convenios  de colaboració n.  Por ú lt imo, aunq ue el au-
t or reconoce q ue deberí an f ormar part e de la cooperació n 
mult ilat eral, cit a la conf erencia de Pres ident es , recurs o 
q ue, en la may or part e de los  paí s es  con un f uert e g rado 
de des cent raliz ació n como el nues t ro, f orma part e de los  
mecanis mos  de f uncionamient o h abit uales  del es t ado.

en s eg undo lug ar, s e analiz a la part icipació n de las  
cc. AA en el s is t ema polí t ico de la U nió n europea, a t ravé s  
de los  dif erent es  “ comit é s ”  compues t os  por f uncionarios  
de los  g obiernos  nacionales .  la inclus ió n de los  repres en-
t ant es  de las  cc. AA en los  mis mos , depende de las  mat e-
rias  q ue s e t rat en en ellos  y  la coordinació n ent re la part e 
aut onó mica y  es t at al dent ro de la deleg ació n es pañ ola en 
los  comit é s .  dich a deleg ació n, s e lleva a cabo a t ravé s  de 
cada res pect iva conf erencia s ect orial.  ot ro element o de 
relació n ent re las  reg iones  y  la U e es  el comit é  de las  reg io-
nes  ( f undado en 1994) , ó rg ano q ue debe s er cons ult ado 
por la comis ió n y  el cons ejo cuando impuls en propues t as  
con repercus ió n local y  reg ional.  Por ú lt imo, el aut or s e-
ñ ala las  Ag rupaciones  europeas  de cooperació n t errit orial 
( creadas  en 2006 )  q ue pret enden ir má s  allá  de la mera 
cooperació n t rans f ront eriz a, al s umarle la cooperació n 
t rans nacional e int erreg ional.

en t ercer lug ar, s e analiz an las  relaciones  ent re las  
propias  cc. AA, bas adas  en los  convenios  y  los  Acuerdos  de 
colaboració n, s iendo los  es t at ut os  de Aut onomí a q uienes  
marcan el procedimient o y  alcance de cada uno de ellos , 
y  q uien det ermina cuando s e h an de celebrar, q ué  ó rg a-
no es  compet ent e para celebrarlo y  q ué  proces o s e s ig ue 
en s u aprobació n.  como conclus ió n, el prof es or Gó mez  de 
Ag ü ero s eñ ala q ue una de las  g randes  carencias  del es t a-
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y  s ervicios  s ociales , s e deban es t ablecer los  mecanis mos  
de nivelació n) , la res pons abilidad f is cal ( es pacio f is cal pro-
pio para des arrollar s us  compet encias  s eg ú n el principio 
de neut ralidad t errit orial)  e invers iones  del es t ado en las  
cc. AA ( para compens ar alg unos  s upues t os  dé f icit s , el in-
crement o de s us  poblaciones  o la denominada “ deuda h is -
t ó rica” ) .  

Por ú lt imo, un q uint o element o, la cooperació n y  re-
laciones  ins t it ucionales , es  el relat ivo a reconocer q ue la 
part icipació n de las  cc. AA en las  decis iones  e ins t it uciones  
del es t ado y  de la U . e, debe f ijars e s eg ú n la leg is lació n en 
ambos  cas os .  As í  s e incluy eron en los  nuevos  es t at ut os , 
clá us ulas  q ue preveí an la part icipació n de las  cc. AA en las  
decis iones  de la U . e, as í  como la oblig ació n del es t ado de 
inf ormar a la cA acerca de los  proy ect os  en t rá mit e en la 
U . e q ue le af ect en, el acces o de las  cc. AA ant e el tribu-
nal de jus t icia de la unió n o la reg ulació n de comis iones  
bilat erales  es t ado-cc. AA, ent re ot ras  cues t iones .  Para f i-
naliz ar es t e capí t ulo, el aut or añ ade el int eré s  del Part ido 
Popular en int roducir modif icaciones  para s us t it uir el mo-
delo bilat eral y  dualis t a q ue conducí a a una s imet rí a ent re 
comunidades , por un modelo bas ado en los  principios  de 
coordinació n y  mult ilat eralidad.  

en def init iva, y  una vez  es t udiado a f ondo es t e ma-
nual, la primera s ens ació n es  la de es t ar f rent e a un libro 
q ue of rece una amplia vis ió n del es t ado Aut onó mico, abar-
cando t odos  los  element os  q ue lo conf orman y  s in aban-
donar un rig or cient í f ico admirable.  sin duda, es t amos  
ant e una má s  q ue recomendable h erramient a, q ue f acilit a 
enormement e, t ant o para el alumnado como para el pro-
f es or, la t area de aná lis is  y  comprens ió n de es t e cont rover-
t ido es t ado int ermedio de nues t ra Adminis t ració n Pú blica.

seg undo V almoris co Piz arro1

1 Prof es or As ociado.  depart ament o de ciencia Polí t ica y  de la Adminis -
t ració n ii, U nivers idad complut ens e de M adrid.

t o al proy ect o de ref orma del es t at ut o en may o de 2006 , 
para apoy ar f inalment e la mis ma en noviembre de es e mis -
mo añ o.

Pero no t odas  las  cc. AA cons ig uieron ref ormar s us  
es t at ut os  de aut onomí a, como el propio aut or s eñ ala en 
las  pá g inas  43 4 y  43 5 : As t urias , cant abria, Galicia, M adrid, 
M urcia, la R ioja y  Paí s  V as co, as í  como canarias  y  cas t illa-la 
M anch a, vieron f rus t rados  s us  int ent os .  en s uma, la ref or-
ma de los  es t at ut os  de Aut onomí a h a s ido má s  complicada 
en es cenarios  t errit oriales  bipart idis t as  y  de baja f rag men-
t ació n, pero t ambié n donde la compet it ividad elect oral h a 
s ido alt a en el moment o de la neg ociació n de la ref orma.

Para f inaliz ar, en el punt o t ercero, el aut or ex pone 
cuales  s on las  modif icaciones  má s  import ant es  de dich os  
es t at ut os  en cuant o a cont enidos  y  s imilit udes , s eg ú n los  s i-
g uient es  as pect os : t emas  ident it arios , derech os , compet en-
cias , f inanciació n y  cooperació n y  relaciones  ins t it ucionales .  

en el primer cas o, ref erido a los  t emas  ident it arios , 
t ant o en el proy ect o de es t at ut o del Paí s  V as co como de 
cat aluñ a aparecen es t as  cues t iones , o bien incorporando 
el derech o del pueblo vas co “ a decidir s u f ut uro” , o bien 
res ervando la denominació n de nació n para cat aluñ a y  
mencionando los  “ derech os  nacionales  de cat aluñ a”  en 
s u “ proces o de cons t rucció n nacional” .  

en el s eg undo cas o, en cuant o a los  derech os , el PP 
ent endí a q ue no deberí an s er los  es t at ut os  el marco para 
des arrollar derech os  f undament ales  y  q ue s ó lo el es t ado 
es  el encarg ado de g arant iz ar la ig ualdad de t odos  los  
ciudadanos .  sin embarg o, el PP f ue modif icando paulat i-
nament e s u pos ició n en cuant o a q ue t odas  las  cc. AA de-
berí an t ener los  mis mos  derech os  y  pres t aciones  s ociales , 
accediendo a cons iderar q ue la aut onomí a de g es t ió n im-
plica t ambié n capacidad de decis ió n res pect o a los  s ervi-
cios  s ociales  q ue cada comunidad pone a dis pos ició n de 
s us  ciudadanos .  

en el t ercer cas o, ref erido a las  compet encias , el PP 
ent endí a q ue era neces ario reconocer q ue el es t ado t iene 
mat erias  q ue pueden es t ar af ect adas  por las  compet en-
cias  ex clus ivas  de las  cc. AA, por lo q ue ex ig ió  q ue s e in-
cluy eran clá us ulas  relat ivas  a q ue la pot es t ad leg is lat iva, 
reg lament aria y  ejecut iva de la ex clus ividad aut onó mica s e 
ejercit as e en el marco de la cons t it ució n.  

en el cuart o cas o ( f inanciació n)  un element o clave 
para el PP era el principio de mult ilat eralidad en la def ini-
ció n del s is t ema de f inanciació n complement ado con el 
ref uerz o del principio de s olidaridad int ert errit orial, ent re 
ot ras  cues t iones  s e lleg ó  al acuerdo de incluir el concept o 
de es f uerz o f is cal ( ref erido no como eq uivalent e a recau-
dació n t errit orial s ino a ig ualdad de pres ió n f is cal, lo q ue 
implica q ue al pag ar los  mis mos  impues t os , los  ciudadanos  
de una cA t ienen los  mis mos  derech os  q ue el res t o) .  M u-
ch os  t emas  f ueron objet o de un arduo debat e: el principio 
de s uf iciencia f inanciera ( dudando s i el crit erio es encial 
deberí a s er la població n real ef ect iva o el Pib t errit orial) , 
la nivelació n de s ervicios  ( adopt ando acuerdos  en la lí nea 
de as umir q ue s i la cA no pueda cubrir un nivel mí nimo 
de s ervicios  pú blicos  es enciales  como s anidad, educació n 
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una “ nueva es t rat eg ia”  con el f in de pot enciar las  relacio-
nes  con es t e cont inent e.

sh oug uo t ambié n s eñ ala q ue ex is t e un es cas o conoci-
mient o de part e de la població n lat inoamericana de la rea-
lidad ch ina por h aber s ido erró neament e f ilt rada por los  
medios  de comunicació n, lo cual h ace q ue el conocimient o 
mut uo s ea una neces idad pues t o q ue h ay  un des f as e ent re 
es t e ú lt imo y  la f uert e volunt ad de cooperació n q ue h ay  
ent re los  es t ados .  dar a conocer la nueva ch ina es  un papel 
as ig nado a la “ diplomacia pú blica” , como y a s e viene h a-
ciendo es t os  ú lt imos  añ os  a t ravé s  de una s erie de encuen-
t ros  cult urales  en varios  paí s es  de lat inoamé rica.

en “ la diplomacia pú blica y  el ‘ s of t  pow er’  de ch ina 
en Amé rica lat ina” , yun ts o lee pres ent a la evolució n de 
la mis ma en el cont ex t o int ernacional y  es t ablece como 
objet ivo el f orjar alianz as  con reg iones  q ue t odaví a no h an 
alcanz ado el prog res o y  el des arrollo.  “ ideas  de f rat erni-
dad, coex is t encia pací f ica y  cooperació n sur-sur s e enar-
bolan como canales  q ue permit en proy ect ar una imag en 
t an dis t ant e y  milenaria como la ch ina, h as t a convert irla en 
alg o pró x imo y  concret o” .  ( tso lee, 2013 , p.  7 3 ) .

 en s u art í culo, el acadé mico ch ino menciona t res  t en-
dencias  de la diplomacia pú blica: cons t ruir una imag en f a-
vorable, at ract iva a las  s ociedades  de los  ot ros  paí s es ;  la 
bú s q ueda del ent endimient o mut uo y  la diplomacia pú bli-
ca como un mecanis mo de def ens a de los  int eres es  nacio-
nales .   U no de los  nuevos  act ores  para llevarla a cabo es  la 
opinió n pú blica.  se t rat a de q ue con una s erie de act ivida-
des  s e mejore la imag en del paí s  o s u reput ació n de modo 
de t ener un nuevo ent orno polí t ico, en el cual h ay a una 
may or recept ividad del mis mo.  se t rat a de q ue el pres t ig io, 
la credibilidad y  la reput ació n s ean claves  para el des empe-
ñ o del paí s  en el es cenario int ernacional.

la diplomacia pú blica h a evolucionado des de la caí da 
del M uro de berlí n.  Ant es  de es t e h it o h is t ó rico, era con-
cebida como propag anda polí t ica, pero act ualment e h a 
derivado en un element o es t rat é g ico complejo y  des cen-
t raliz ado en el cual el es t ado y a no es  el element o cent ral.  
surg en as í  nuevos  prot ag onis t as , a s aber, el s ect or priva-
do, las  onGs , el mundo acadé mico, los  es t udiant es , los  ar-
t is t as , la diá s pora, et c.  

tal vez  un element o clave y  dif erenciador en relació n 
a la diplomacia pú blica ch ina s ea s u s ent ido conf ucionis t a, 
es  decir, la inh erent e preocupació n por la armoní a con el 
ent orno, por la coex is t encia pací f ica, por la opos ició n al 
int ervencionis mo, por la def ens a de la s oberaní a de los  
es t ados  y  por la f rat ernidad con los  q ue h an padecido el 
colonialis mo.  Por ello, aunq ue ch ina int roduce element os  
del hard power como s on las  int ervenciones  econó micas , 
lo h ace con un s ent ido s ocial.  la idea s erí a cont rarres t ar 
el plant eamient o q ue des de los  medios  occident ales  s e da 
acerca del ex pans ionis mo ch ino como una amenaz a, im-
plement ando recurs os  cult urales  como la leng ua.  

A pes ar de la imag en idí lica q ue pret ende repres ent ar 
la diplomacia pú blica ch ina, ts o lee es  el ú nico aut or del 
pres ent e libro q ue plant ea ex plí cit ament e q ue las  raz ones  
por las  cuales  ch ina mira h acia Amé rica lat ina s erí an “ …

L a diplom acia pública de C h ina en Am ér ica 
L atina.  L ecciones par a C h ile,  is abel R odrí g uez  
Aranda y  yang  sh oug uo ( comp. ) , sant iag o de 
ch ile, R il, 2013 , 3 3 1 pp.  

el marco t eó rico q ue s irve de bas e al pres ent e com-
pendio, es  def inido por is abel R odrí g uez  Aranda en el 
art í culo “ la diplomacia pú blica de las  relaciones  int erna-
cionales ” .  Para ello part e de los  debat es  ent re idealis t as  y  
realis t as ;  los  clá s icos  y  los  conduct is t as  y  ent re los  neorrea-
lis t as , liberales  y  neomarx is t as , y  s us  int ent os  de ex plicar 
“ las  caus as  y  las  pos ibles  s oluciones  para las  diná micas  del 
conf lict o, as í  como g enerar f ormas  de ins t it ucionaliz ar la 
cooperació n y  log rar s u permanencia en las  relaciones  in-
t ernacionales ”  ( R odR iGU eZ , 2013 , p.  14) .  des pué s  de ilus -
t rar es t e debat e y  s us  conf ront aciones  a lo larg o del s ig lo 
X X , R odrí g uez  s e det iene en la def inició n del poder de ny e 
J r. 1 como “ la capacidad de obt ener los  res ult ados  q ue uno 
q uiere y , en cas o neces ario, de cambiar el comport amien-
t o de ot ros  para q ue es t o s uceda” .  

H is t ó ricament e, para cons eg uirlo, los  es t ados  h an 
ut iliz ado la f uerz a milit ar, lo q ue s e denominarí a el h a r d  
power o “ poder duro” , as ociado direct ament e a la g uerra 
y  a una f orma de s omet imient o de los  unos  s obre los  ot ros  
bas ada en la coacció n.  en t ant o q ue el soft power o “ poder 
blando”  s erí a una f orma indirect a de ejercer el poder.  en 
palabras  de ny e, s erí a log rar “ q ue el ot ro h ag a lo q ue y o 
q uiero q ue h ag a, s in oblig arlo a h acerlo” , má s  vinculado a 
la pers uas ió n q ue a la inf luencia, q ue podrí a implicar t am-
bié n amenaz a.  los  recurs os  del soft power s on la cult ura, 
s u polí t ica ex t erior y  s us  valores  polí t icos .  Para ny e J r.  s e-
rí a cualq uier recurs o q ue g enere at racció n.  en es t e cont ex -
t o s urg e la “ diplomacia pú blica”  enf ocada, má s  bien, a una 
relació n Gobierno-s ociedad de ot ros  paí s es , con el f in de 
g enerar una imag en pos it iva de los  mis mos .

R odrí g uez  ilus t ra có mo ch ina int roduce es t os  dos  
concept os  -soft power y  diplomacia pú blica- a part ir de los  
añ os  novent a en el á mbit o acadé mico, pero s erá  a part ir 
de la “ era H u J int ao”  cuando s e incorporará  def init ivamen-
t e en el dis curs o y  la prá ct ica de la polí t ica ex t erior ch ina 
con el f in de q ue el mundo comprenda q ue ch ina q uiere 
un “ des arrollo pací f ico” .  los  punt os  q ue conf ig uran dich o 
concept o s e enumeran en el libro blanco ch i n a ’ s  pa t h  t o  
Peacefull Developmet.

yang  sh oug uo, por s u part e, en “ las  nuevas  t enden-
cias  en la relació n ch ina-Amé rica lat ina y  la import ancia 
de la diplomacia pú blica” , pone en relieve có mo en los  pri-
meros  añ os  del pres ent e s ig lo, las  relaciones  ent re ch ina y  
Amé rica lat ina no s ó lo s e h an af ianz ado s ino t ambié n s e 
h an des arrollado a pas os  ag ig ant ados  a t ravé s  del comer-
cio y  de las  invers iones , con el objet ivo de q ue las  relacio-
nes  ent re ch ina y  Amé rica lat ina t eng an el alcance de las  
q ue t ienen las  de es t ados  U nidos  y  europa.  R ecalca la im-
port ancia q ue t iene la reg ió n para ch ina, q ue h a elaborado 

1 J os eph  ny e es  un acadé mico nort eamericano q ue h a cent rado s us  
estudios en el poder, sus definiciones y modalidades. Una de sus obras 
es  la paradoja del poder nort eamericano ( 2003 ) .
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f ianz as : la f e en el camino, la t eorí a y  el s is t ema s ocialis t a 
con peculiaridades  ch inas .  es t a conf ianz a, en opinió n de 
Peng  “ …p roviene de t res  element os : comparació n cons i-
g o mis ma, comparació n con ot ros  paí s es  y  el aná lis is  dia-
lé ct ico de los  problemas ”  ( PenG, 2013 , p.  13 4) .

Por ot ro lado, la polí t ica ex t erior de la nueva era de 
ch ina plant ea como iniciat ivas : la concient iz ació n de la 
“ comunidad de des t ino” ;  la ideolog í a del win-win;  la idea 
de jus t icia;  es t ablecer un nuevo t ipo de relaciones ;  part i-
cipar act ivament e de los  cuat ro s is t emas , onU , G-20, or-
g aniz ació n de sh ang h ai y  bR ics, como punt os  clave de la 
diplomacia ch ina en la nueva era;  y , f inalment e, como q uin-
t o pilar, elevar por primera vez  a la “ diplomacia pú blica”  
como uno de los  es labones  de la dis pos ició n g eneral de la 
diplomacia de ch ina.

las  cons ideraciones  q ue h an llevado a elevar a es t e 
rang o la diplomacia pú blica h an t omado en cuent a q ue las  
relaciones  ex t eriores  de ch ina, t ant o a nivel int erg uberna-
ment al como int erparlament ario, maduran cada dí a;  q ue la 
g lobaliz ació n h a h ech o q ue los  int eres es  de ch ina y  el mun-
do es t é n vinculados  es t rech ament e;  q ue los  int ercambios  
pers onales  y  cult urales  t ienen un amplio es pacio q ue h a 
rot o las  res is t encias  ideoló g icas  y  q ue el comercio bilat e-
ral es t á  creciendo not ablement e ent re ch ina y  el mundo, 
y  q ue las  invers iones  ch inas  no h an dejado de aument ar, 
es pecialment e en lat inoamé rica.  

en “ la ex periencia de la diplomacia cult ural de ch ina 
en Amé rica lat ina des de el punt o de vis t a de los  ins t it ut os  
conf ucio” , la acadé mica cao ting , remarca q ue los  ins t it u-
t os  conf ucio s on los  mé t odos  má s  s uaves  de la diplomacia 
pú blica.   des de la f undació n del primer ins t it ut o conf ucio 
en seú l, corea del sur, en 2004, es t a iniciat iva no h a dejado 
de crecer h as t a lleg ar a es t ablecers e 400 ins t it ut os  conf u-
cio en las  univers idades  ex t ranjeras  y  má s  de 5 00 clas es  
de conf ucio en es cuelas  primarias  de 108 paí s es  y  reg iones  
del mundo.   el nombre de conf ucio s e corres ponde con la 
imag en q ue q uiere dar ch ina al mundo, es  la “ t arjet a de 
ch ina en el ex t ranjero”  nos  recuerda ting .  conf ucio era un 
g ran pedag og o y  pens ador, es  “ el t ut or perpet uo de los  
ch inos .  su ideolog í a t iene el concept o de armoní a.  H as t a 
h oy , a part ir de es t a t eorí a, los  ch inos  conviven armonios a-
ment e con ot ros  pueblos  del planet a…,  t ambié n pres ent a 
la t endencia de des arrollo de la inclus ió n de la cult ura y  del 
idioma ch ino en las  divers as  cult uras  del mundo”  ( tinG, 
2013 , p.  16 3 ) .  

ting  s eñ ala la import ancia crecient e del es t udio del 
ch ino en lat inoamé rica a t ravé s  del ins t it ut o conf ucio y  el 
int eré s  en as cens o de los  es t udios  de es pañ ol en las  univer-
s idades  de ch ina.  Al s er el idioma un obs t á culo remarcable 
para el ent endimient o ent re los  pueblos  lat inoamericanos  
y  ch ino, s u aprendiz aje-ens eñ anz a es  uno de los  des af í os  
de la diplomacia cult ural de ch ina y  por es o el int eré s  en 
promoverlo.

el inves t ig ador ch ino sun yanf eng  en “ el papel de las  
comunidades  ch inas  de ult ramar en la diplomacia pú blica 
ent re ch ina y  lat inoamé rica”  pone en relieve el valor de la 
diá s pora ch ina alrededor del mundo.  en 1993 , deng  X iao-

la obt enció n de recurs os  y  mat erias  primas , principalmen-
t e h idrocarburos , con el objet o de s eg uir ret roaliment an-
do s u as cens o pací f ico y  recuperar s u t rono como el paí s  
cent ro del mundo. ”  ( tso lee, 2013 , p.  89) .  Aunq ue lueg o 
incide nuevament e en q ue los  objet ivos  t ienen una bas e 
pacif is t a, con la idea de f orjar un nuevo orden polí t ico y  
econó mico int ernacional jus t o y  raz onable.  

sin embarg o, en la int ervenció n econó mica de ch ina 
en lat inoamé rica, a dif erencia de la realiz ada en áf rica, 
donde h abrí a una percepció n de int ervencionis mo o colo-
nialis mo con caract erí s t icas  ch inas , el soft power t endrí a 
q ue s er má s  f lex ible cuando de ex t raer recurs os  nat urales  
s e t rat e, y a q ue los  es t ados  no conf ieren t ot alment e las  
operaciones  de invers ió n a empres as  ex t ranjeras , plant ea 
ts o lee.   el aut or es  crí t ico res pect o a la pres ió n q ue a ve-
ces  puede ejercer ch ina para cons eg uir s us  objet ivos 2, por 
lo q ue no es t arí amos  h ablando de soft power s ino de una 
clá s ica coacció n caract erí s t ica del hard power. 

J ia Q ing g uo, en s u art í culo “ la ch ina emerg ent e y  s u 
diplomacia pú blica” , analiz a el h ech o de q ue la ch ina emer-
g ent e t eng a como caract erí s t icas  dif erenciadoras  el s er un 
paí s  muy  g rande q ue h a realiz ado un cambio prof undo y  
q ue t odaví a t iene una ident idad indef inida, lo q ue conduce 
a q ue s us  demandas  s ean dis t int as  y  variadas , para lo cual 
precis a de una democracia pú blica.  la vis ió n de es t a ch ina 
emerg ent e s erá  lleg ar a manejar los  as unt os  int ernaciona-
les  s iendo g rande y  t eniendo una g ran inf luencia.  la s ocie-
dad int ernacional la res pet ará  y  t endrá  unos  valores  int er-
nos  y  ex t ernos  ú nicos , s os t eniendo un orden int ernacional 
benef icios o a los  int eres es  ch inos  pero t ambié n a los  mun-
diales .  deberá  promover la jus t icia y  los  int eres es  propios  
benef iciará n a t odos  y  s e ent ret ejerá n con ellos .  es t a ch ina 
emerg ent e t endrá  la paz  como una de s us  prioridades  y  
def enderá  la es t abilidad y  la pros peridad mundial.  int ent a-
rá  f ort alecer la cooperació n int ernacional, plant eando q ue 
el bienes t ar g lobal es  como s i f uera un int eré s  es t at al pro-
pio, ent re ot ros  punt os .  Pero para alcanz ar es t as  met as , 
ch ina t iene q ue cont ar una h is t oria verdadera, objet iva y  
complet a, q ue s ea comprens ible y  q ue la modes t ia s ea una 
caract erí s t ica f undament al en es t e relat o.

el acadé mico ch ino yuan Peng  en “ la es t rat eg ia in-
t eg ral y  la diplomacia pú blica en ch ina”  plant ea el debat e 
s obre s i ch ina dis pone de una es t rat eg ia int eg ral, pues t o 
q ue h ay  dos  t eorí as  cont rarias , pero q ue dada la pos ició n 
act ual de ch ina en el mundo, cues t a ent ender q ue no la 
t eng a.  lueg o pas a a def inir q ue la met a de la es t rat eg ia 
int eg ral de ch ina a mediano plaz o es  culminar la cons t ruc-
ció n de una s ociedad “ modes t ament e acomodada”  h as t a 
2020, en el anivers ario de los  100 añ os  del Part ido comu-
nis t a de ch ina.  y para cuando s e cumplan los  100 añ os  de 
la nueva ch ina, s ea un paí s  s ocialis t a, moderno, poderos o, 
democrá t ico, civiliz ado y  armonios o.  

Pero para cons eg uirlo es  menes t er q ue s e cumplan 
ciert as  condiciones  es t rat é g icas  concent radas  en t res  con-

2 M enciona el ejemplo de Arg ent ina como monoex port adora de s oja a 
ch ina.  el g obierno f ederal arg ent ino aplicó  medidas  ant idumping  y  ch ina 
res pondió  dis minuy endo los  cupos  de import ació n.  
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Armadas ;  d)  increment ar las  vis it as  de alt os  
mandos  y  aut oridades  del s ect or;  y  e)  es t i-
mular el int ercambio de pers onal prof es ional 
de s eg uridad y  def ens a. ”

Aunq ue pareciera q ue ch ina t iene int eres es  g eoes t ra-
t é g icos , W it k er piens a má s  bien q ue es t e paí s  t iene como 
objet ivo es t ablecer una relació n privileg iada con es t ados  
U nidos , un G-2, y  q ue por lo t ant o s us  incurs iones  con po-
der duro dent ro de lat inoamé rica s e manejará n con cau-
t ela “ evit ando aparecer en art iculaciones  o iniciat ivas  de 
cará ct er advers arial ( s ic) ”  ( W itK eR , 2013 , p.  219) .

en “ el es t ado de la paradiplomacia s ino-ch ilena y  s u 
ins t it ucionaliz ació n” , la acadé mica ch ilena nat alia liz ama 
Poblet e, ilus t ra la h is t oria de las  relaciones  ent re ch ina y  
ch ile a lo larg o del s ig lo X X  h as t a nues t ros  dí as , ponien-
do de relieve q ue ch ile f ue el primer paí s  s udamericano en 
es t ablecer relaciones  diplomá t icas  f ormales  des pué s  de 
cuba y  q ue ademá s  f ue el paí s  q ue concluy ó  las  neg ocia-
ciones  para q ue ch ina ing res ara en la org aniz ació n M un-
dial de comercio ( oM c)  y  reconoció  a la mis ma como una 
economí a de mercado, ent re ot ras  acciones .  

liz ama cent raliz a s u aná lis is  en la paradiplomacia 
ent re ambos  paí s es .  def iniendo como “ paradiplomacia”  
la incorporació n “ no s ó lo del relacionamient o a nivel de 
g obiernos  no cent rales , s ino, ademá s , ent re g obiernos  no 
cent rales  y  act ores  no es t at ales , part icularment e, empre-
s as  de s ect ores  claves  de las  economí as  s ubnacionales …”  
( liZ AM A, 2013 , p.  23 2) .  Para ello det alla las  relaciones  
ent re ambos  paí s es  y  s u ins t it ucionaliz ació n a t ravé s  de 
acuerdos  de g obiernos  reg ionales  ch ilenos  y  g obiernos  
provinciales  ch inos , acuerdos  de h ermanamient o ent re 
g obiernos  municipales  de ch ile y  g obiernos  municipales  de 
ch ina;  y , f inalment e, acuerdos  de h ermanamient o ent re 
g obiernos  s ubnacionales  ch ilenos  y  ch inos  en dif erent es  
niveles  de ordenamient o t errit orial.  las  á reas  en las  cua-
les  de des arrolla es t a cooperació n s on divers as , van des de 
la ag ricult ura a la s alud pú blica, pas ando por la minerí a, el 
t rans port e, el comercio, la ciencia, la cult ura, la educació n 
y  el t uris mo, ent re ot ras .  R ecalcando la import ancia q ue 
h a t enido la part icipació n del s ect or privado en la mis ma.

Para F ernando sh midt  H erná ndez , en “ la imag en de 
ch ile y  s u ef ect o paí s  de orig en en ch ina” , ch ile t iene una 
imag en dé bil en el es t e de As ia y  ello h ace q ue el cons umi-
dor e import ador ch ino t eng a pocas  ex pect at ivas  del pro-
duct o ch ileno lo q ue redunda en s u precio.  

con el f in de analiz ar la imag en paí s  de ch ile en ch ina, 
sh midt  analiz a dos  product os  ch ilenos , el vino y  el s almó n, 
concluy endo q ue por culpa de la dé bil imag en q ue proy ec-
t a ch ile, s e comercializ an a un menor precio a pes ar de s u 
demos t rada calidad.  concluy e q ue es  import ant e t rabajar 
la marca paí s  y  plant ea como uno de los  g randes  des af í os  
de la reg ió n la: 

“ …n eces idad imperios a de coordinar las  
polí t icas  de Amé rica lat ina conducent es  a 
una es t rat eg ia de divers if icació n a f avor de 
una mejora en las  imá g enes  proy ect adas .  

ping  s eñ aló  q ue uno de los  element os  dif erenciadores  de 
ch ina con el res t o del mundo era la ex is t encia de millones  
de ch inos  en el ex t ranjero.  cuando X iaoping  h iz o es t a ob-
s ervació n, h abí a 45  millones  de ch inos  dis t ribuidos  a lo lar-
g o y  anch o del planet a.  A ellos  s e s umaron, en los  ú lt imos  
añ os , má s  de 6 00 millones  de pers onas  q ue s alieron del 
paí s  a part ir de las  ref ormas  y  la apert ura, much os  de los  
cuales  cons ervan aú n la nacionalidad ch ina.  Pero ¿ cuá l es  
s u aport e en la diplomacia pú blica?  Para yanf eng , s on un 
veh í culo f undament al para ex t ender el poder blando de 
ch ina, pues t o q ue a t ravé s  de ellos . .  

 “ … s e pueden pres ent ar s uf icient ement e 
las  condiciones  nacionales , modelos  de de-
s arrollo, y  la polí t ica int erna y  ex t erior de 
ch ina en lat it udes  f orá neas , promoviendo 
el ent endimient o del ex t ranjero s obre la na-
ció n ch ina y  s imult á neament e elevando de 
f orma ef ect iva el poder blando de ch ina”  
( yAnF enG, 2013 , p.  189) .

Para el cient is t a polí t ico y  periodis t a ch ileno ivá n W i-
t k er barra, en “ Amé rica lat ina en la t rans ició n h eg emó nica 
de la R epú blica Popular ch ina.  los  t ó picos  de s eg uridad 
y  def ens a” , el as cens o de ch ina a s uperpot encia y  la con-
vers ió n de la mis ma en s ocio comercial nú mero uno en 
varias  economí as  lat inoamericanas  como invers ionis t a, 
no es  ó bice para des deñ ar los  as pect os  del “ poder duro”  
pres ent es  en la reg ió n y  q ue h an s ido ig norados  o man-
t enidos  caut elos ament e en s eg undo lug ar por part e de 
los  t omadores  de decis ió n polí t ica, los  es pecialis t as  y  los  
medios  de comunicació n.  en es t e capí t ulo, W it k er barra 
dis ecciona los  element os  del “ poder duro”  y  del “ poder 
blando”  aplicados  por ch ina en el mundo y  s e preg unt a 
“ ¿ cuá l de las  f acet as  -d u r a s  o  b l a n d a s -  s erá  má s  relevant e 
en los  pró x imos  añ os ? , ¿ s erá  la s imbios is  ent re ambas  una 
caract erí s t ica q ue acompañ ará  a ch ina por much as  dé ca-
das ? ”  ( W itK eR , 2013 , p.  204)

Porq ue los  des af í os  a los  q ue s e enf rent an los  nuevos  
lí deres  s on varios , y a q ue es  dif í cil por el moment o calibrar 
q ué  pas ará  con la s ociedad “ moderadament e acomoda-
da”  y  la dis minució n demog rá f ica, q ué  es t ilo de conduc-
ció n s erá  el adecuado una vez  h an s urg ido nuevas  f uen-
t es  de poder, có mo dar s us t ent o cult ural a es t os  nuevos  
des af í os , y  cuá l s erá  el res ult ado del ent e unif icado en el 
proces o de t oma de decis iones  -creado por X i J inping - q ue 
int eg ra las  t areas  de s eg uridad, int elig encia, def ens a y  po-
lí t ica ex t erior.  

en es t e marco, W it k er pone de relieve los  cinco obje-
t ivos  q ue s e plant ea ch ina res pect o a lat inoamé rica, para 
f undament ar la emerg encia de t int es  d u r o s  de la proy ec-
ció n ch ina en la z ona: 

“ a)  des arrollar el diá log o y  la cooperació n y  
def ens a;  b)  ex pandir la cooperació n en á m-
bit os  no t radicionales  de s eg uridad y  def en-
s a;  c)  of recer ay uda en el f ort alecimient o de 
las  capacidades  de las  policí as  y  las  F uerz as  
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para el Gran sur por el aument o del cons umo en la s eg un-
da economí a del mundo.

irma los ada olmos
U nivers idad complut ens e

la reg ió n s e enf rent a al des af í o de cambiar 
la imag en proy ect ada, evit ando una cat e-
g oriz ació n de reg ió n product ora s olament e 
de c o m m o d i t i e s  en el q ue s erá  el mercado 
de cons umo má s  import ant e del s ig lo X X i”  
( scH M idt, 2013 , p.  280) .  

en “ la diplomacia pú blica de ch ina: lecciones  para 
la polí t ica ex t erior de ch ile” , el cient is t a polí t ico ch ileno 
dieg o leiva V an de M aele repas a los  principales  t emas  y  
conclus iones  a las  q ue lleg an los  dif erent es  ex pos it ores  
para, s obre la bas e de las  mis mas , h acer recomendacio-
nes  a los  h acedores  de polí t icas  ch ilenos .  tomando como 
ejemplo los  alcances  de ch ina en s u diplomacia, propone 
des arrollar una es t rat eg ia de diplomacia pú blica;  aprender 
del ejemplo dado por ch ina y  aprovech ar los  recurs os  y  las  
oport unidades , ent re ellas , la copa Amé rica de 2015  y  la 
diplomacia corporat iva.  

L a apuesta C h ina por  L atinoam ér ica
la R epú blica Popular t iene previs t o celebrar ant es  

de f in de añ o un f oro en beijing , el primero de coopera-
ció n ent re ch ina y  la celAc, la comunidad de es t ados  de 
Amé rica lat ina y  el caribe.  en poco má s  de un añ o, el pres i-
dent e ch ino X i J inping , h a viajado dos  veces  al cont inent e, 
poniendo de manif ies t o el int eré s  de ch ina por la reg ió n.  
beijing  y a no s ó lo bus ca mat erias  primas  o recurs os  nat u-
rales , ah ora s u mirada s e dirig e a las  invers iones  direct as  
y  a los  g randes  proy ect os  de inf raes t ruct ura y  t elecomu-
nicaciones , t ambié n la banca.  el comercio bilat eral ent re 
ch ina y  Amé rica lat ina s e h a mult iplicado, s eg ú n los  ex -
pert os , por 22 en la ú lt ima dé cada, y  las  invers iones  ch i-
nas  en la reg ió n s uman y a 80. 000 millones  de dó lares .  es  
má s , la U nivers idad de bos t on as eg ura q ue los  pré s t amos  
ch inos  a la reg ió n s uperan los  10. 000 millones  de dó lares  
des de 2005 .  Por s i f uera poco, el nuevo banco de des arro-
llo de los  bR ics, con s ede en sh ang h á i, s erá  la baz a para 
compet ir, incluido el F M i, a la h ora de s uminis t rar recurs os  
f inancieros  a s us  proy ect os .   H ay  q ue t ener en cuent a, ade-
má s , q ue ch ina h a ing res ado en el banco int eramericano 
de des arrollo y  en el banco de des arrollo del caribe, y  q ue 
la diplomacia de beijing  s ig ue al pie de la let ra los  cinco 
principios  q ue g uí an s u polí t ica ex t erior: res pet o a la int e-
g ridad t errit orial y  a la s oberaní a abs olut a de los  es t ados , 
polí t ica de no ag res ió n, no injerencia en los  as unt os  int er-
nos , ig ualdad y  bú s q ueda de vent ajas  mut uas  y  coex is t en-
cia pací f ica.  

ni q ué  decir t iene q ue t odo ello va a la cont ra de la 
polí t ica de es t ados  U nidos  h acia la reg ió n, y  q ue es t a ar-
q uit ect ura int ernacional ex h ibida por ch ina no pas a des -
apercibida en Amé rica lat ina.  si bien es t ados  U nidos  s e 
mant iene como el principal s ocio, los  ex pert os  no dudan 
en predecir q ue ch ina le arrebat ará  el t í t ulo de aq uí  a 203 0.  
H abrá  q ue ver có mo res ponde Amé rica lat ina a ch ina, y  
h as t a q ué  punt o la dis t ancia g eog rá f ica y  cult ural y  el des -
conocimient o mut uo ent re las  dos  economí as  permit e a 
Amé rica lat ina eq uilibrar la balanz a comercial, h oy  por 
h oy  en manos  de beijing , pero con g randes  pers pect ivas  
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J U L I O  T E J E D O R  B I E L S A

Prof es or tit ular de U nivers idad de derech o adminis t rat ivo en la F acult ad de derech o y  en la es cuela de ing e-
nierí a y  Arq uit ect ura.  soy  aut or de s eis  monog raf í as  y  de má s  de och ent a publicaciones  cient í f icas  y  coordinador 
de dos  volú menes  colect ivos , s obre la recient e ref orma bancaria y  s obre la nueva normat iva de reh abilit ació n, re-
g eneració n y  renovació n urbanas .  H e part icipado en t rece proy ect os  de inves t ig ació n s obre el es t ado aut onó mico, 
ordenació n del t errit orio, urbanis mo, derech o de la vivienda o medio ambient e, ent re ot ras  mat erias .  Act ualmen-
t e, mi act ividad inves t ig adora s e cent ra en el ré g imen jurí dico de la reh abilit ació n urbana, la cont rat ació n pú blica, 
la g es t ió n de s ervicios  pú blicos  y , en conex ió n con es t as  dos  ú lt imas  cues t iones , la t rans parencia.

O L AY A GR AU

doct ora en ciencias  Polí t icas  de la U nivers idad complut ens e de M adrid.  trabajadora social de la U nivers i-
dad cat ó lica de ch ile, M ag í s t er en: inves t ig ació n Part icipat iva y  des arrollo local;  y  en Gobierno y  Adminis t ració n 
Pú blica de la U .  complut ens e de M adrid.  lí neas  de inves t ig ació n: polí t icas  pú blicas  y  polí t icas  s ociales , redes  de 
polí t icas , ciudadaní a y  part icipació n.  como inves t ig adora del proy ect o F ondecyt n°  n° 113 003 9: “ las  t ens iones  
ent re F amilia y  trabajo en las  repres ent aciones  s ociales  de niñ os / as  ch ilenos , des de un enf oq ue int ernacional a un 
es t udio int erpret at ivo.  Aport es  para la cons t rucció n de una Polí t ica Pú blica con enf oq ue de derech os  de la inf an-
cia” .  Act ualment e es  acadé mica de la es cuela de trabajo social de la U nivers idad Aut ó noma de ch ile.

M AR Í A C E C I L I A GÜ E M E S

doct ora en ciencias  Polí t icas  con é nf as is  en Gobierno y  Adminis t ració n Pú blica por el ins t it ut o U nivers it ario 
ort eg a y  Gas s et  y  la U nivers idad complut ens e de M adrid.  inves t ig adora principal del Grupo de inves t ig ació n en 
Gobierno, Adminis t ració n y  Polí t icas  Pú blicas  ( GiGAPP) .  sus  lí neas  de inves t ig ació n s on: conf ianz a s ocial e ins t it u-
cional, ref orma del es t ado y  la adminis t ració n pú blica y  aná lis is  de polí t icas  pú blicas .  sus  ú lt imas  publicaciones  s on: 
“ neoliberalis mo, polí t icas  de bienes t ar y  conf ianz a s ocial.  U na mirada des de el cas o arg ent ino;  not as  prelimina-
res ”  ( 2013 )  y  “ des conf ianz a s ocial en Amé rica lat ina”  ( 2013 ) .

JoSé HERNáNDEz-BoNIVENTo

doct or en ciencias  Polí t icas  con é nf as is  en Gobierno y  Adminis t ració n Pú blica por el ins t it ut o U nivers it ario 
ort eg a y  Gas s et  y  la U nivers idad complut ens e de M adrid.  M iembro del Grupo de inves t ig ació n en Gobierno, Admi-
nis t ració n y  Polí t icas  Pú blicas  ( GiGAPP) .  Act ualment e es  inves t ig ador del ins t it ut o ch ileno de es t udios  M unicipales  
de la U nivers idad Aut ó noma de ch ile ( icH eM -U A) .  sus  lí neas  de inves t ig ació n s on: g obernanz a, des cent raliz ació n 
y  g obierno abiert o local.  últ imas  publicaciones : Gobierno M unicipal Abiert o: de la prox imidad adminis t rat iva a la 
acció n colaborat iva ( junt o a Gandur, M arí a y  najles , J uliá n, 2014)  y  “ des cent raliz ació n y  reconocimient o de dere-
ch os  indí g enas  en ecuador y  colombia ( junt o a V illamiz ar, M arí a, 2013 ) .

K R I S T I ANO  R AC C ANE L L O

doct or en economí a, prof es or inves t ig ador del depart ament o de economí a de la F undació n U nivers idad de 
las  Amé ricas  Puebla.  M iembro del sis t ema nacional de inves t ig adores  ( nivel 1) .  cons ejero ciudadano en el cons ejo 
de evaluació n del des arrollo social del dis t rit o F ederal.  sus  á reas  de inves t ig ació n s e concent ran en: des arrollo 
econó mico y  s ocial, micro f inanz as , educació n f inanciera.  ent re s us  ú lt imas  publicaciones  s e s eñ alan:“ W omen’ s  
aut onomy  and microcredit  repay ment  delay ”  en W ood, d.  ( ed. )  Research in Economic Anthropology Vol.34, eme-
rald, ( en prens a) , 2014. “ ins t it uciones  microf inancieras  y  cajas  de ah orro en st o.  tomá s  H uey ot lipan, Puebla”  con 
Gerardo R oldá n.  Economía, sociedad y territorio, X iV  ( 44) , pp. 201-23 3 , 2014.
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M AR T H A I S AB E L  Á NGE L E S  C O NS T ANT I NO

M aes t ra en es t udios  lat inoamericanos , prof es ora inves t ig adora del cent ro de inves t ig ació n y  es t udios  Avan-
z ados  en ciencias  Polí t icas  y  Adminis t ració n Pú blica, U nivers idad Aut ó noma del es t ado de M é x ico.  H a s ido res pon-
s able y  part icipado en varios  proy ect os  relacionados  con t emas  de s alud pú blica y  s u int errelació n a nivel s ocial en 
M é x ico.  ent re s us  publicaciones  des t acan: “ salud y  democracia”  con norma Gonz á lez  y  F ernando cruz  ( coords . )  
( 2007 )  e “ inves t ig ació n cualit at iva como es t rat eg ia de conocimient o, int ervenció n y  t rabajo de polí t icas  de s alud: 
U na aprox imació n des de M é x ico y  cuba”  con norma Gonz á lez  ( comp. )  ( 2006 ) .

NAL L E L Y  M O L I NA V E L AS C O

licenciada en economí a, as is t ent e de inves t ig ació n en el cons ejo de evaluació n del des arrollo social del dis -
t rit o F ederal en donde part icipa act ivament e en la realiz ació n de es t udios  e inf ormes .  sus  á reas  de inves t ig ació n s e 
concent ran en el aná lis is  y  la evaluació n de polí t icas  s ociales .  H a colaborado en dis t int os  proy ect os  como “ Aná lis is  
de cons is t encia y  de s ens ibilidad del índice de des arrollo social”  y  en la “ evaluació n de cons is t encia y  res ult ados  al 
Prog rama de la M ujer en el sect or Ag rario. ”

PE D R O  M ANU E L  B AL B O A L A C H I C A

doct or en ciencias  econó micas  y  empres ariales  y  Prof es or tit ular de U nivers idad en el depart ament o de eco-
nomí a F inanciera y  cont abilidad de la U lPGc.  Aut or de divers as  publicaciones , t ant o libros , capí t ulos  de libros , ar-
t í culos  en revis t as  cient í f icas  y  comunicaciones  pres ent adas  a cong res os  nacionales  e int ernacionales .  H a dirig ido, 
codirig ido o part icipado en dif erent es  proy ect os  de inves t ig ació n y  t rabajos  t é cnicos  f inanciados  y  es  miembro, 
ent re ot ros  g rupos  de inves t ig ació n, del ins t it ut o de inves t ig ació n en Ges t ió n del trans port e y  la M ovilidad.  Ade-
má s  de la direcció n de varias  t es is  doct orales , h a ocupado divers os  carg os  acadé micos  en la univers idad y  part icipa 
en varios  de s us  ó rg anos  coleg iados .  

M AR GAR I T A M E S A M E ND O Z A

doct ora en ciencias  econó micas  y  empres ariales  y  Prof es ora tit ular de U nivers idad en el depart ament o de 
economí a F inanciera y  cont abilidad de la U lPGc.  Aut ora de divers as  publicaciones , t ant o libros , capí t ulos  de li-
bros , art í culos  en revis t as  cient í f icas  y  comunicaciones  pres ent adas  a cong res os  nacionales  e int ernacionales .  H a 
part icipado en divers os  t rabajos  t é cnicos  f inanciados  y  es  miembro, ent re ot ros  g rupos  de inves t ig ació n, del ins t i-
t ut o de inves t ig ació n en Ges t ió n del trans port e y  la M ovilidad.  

H E R I B E R T O  S U Á R E Z  F AL C Ó N

doct or en ciencias  econó micas  y  empres ariales  por la U nivers idad de las  Palmas  de Gran canaria y  prof es or 
del depart ament o de economí a F inanciera y  cont abilidad de dich a U nivers idad.  es  as imis mo cons ejero de la em-
pres a Guag uas  M unicipales , s. A. , res pons able del t rans port e urbano de viajeros  en las  Palmas  de Gran canaria.  
sus  t rabajos  de inves t ig ació n s e h an cent rado en el á mbit o econó mico-f inanciero del t rans port e, part icipando 
en numeros os  cong res os  y  publicando art í culos  a nivel nacional e int ernacional.  secret ario del obs ervat orio de 
cos t es  y  F inanciació n del trans port e U rbano en es pañ a, miembro del Grupo de inves t ig ació n de economí a, M edio 
Ambient e y  des arrollo sos t enible de la U lPGc.

J U L I AN PÉ R E Z  GAR C Í A

Prof es or de economet rí a de la U nivers idad Aut ó noma de M adrid.

F R ANC I S C O  PÉ R E Z  H E R NÁ ND E Z

Prof es or de economí a F inanciera de la U nivers idad Aut ó noma de M adrid.

J AV I E R  PI NAZ O  H E R NAND I S

doct or en derech o, M á s t er en As es orí a J urí dica de empres as , abog ado es pecialis t a en Adminis t ració n Pú blica 
y  h abilit ado como Prof es or cont rat ado doct or de U nivers idad Pú blica.  docent e en g rado y  pos t g rado s obre mat e-
rias  relacionadas  con la Adminis t ració n Pú blica en la U nivers idad de V alencia, U nivers idad Polit é cnica de V alencia, 
U nivers idad de Alicant e, U nivers idad M ig uel H erná ndez  de elch e, U ned, ceU -U cH , y  f ormació n a f uncionarios  en 
el iV AsPe, iV AP o direcció n General de Adminis t ració n local de la Generalit at  V alenciana.  M iembro del Grupo de 
inves t ig ació n en Gobierno, Adminis t ració n y  Polí t icas  Pú blicas  ( GiGAPP) .

sus  lí neas  de inves t ig ació n s on la Adminis t ració n Pú blica ( enf oq ue s is t é mico y  f uncional, H is t oria y  pens a-
mient o adminis t rat iva, paradig mas , s ociolog í a y  comport amient o)  y  la Ges t ió n Pú blica y  Aná lis is  de Polí t icas .  ent re 
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s us  publicaciones  s e cuent an: Adminis t ració n Pú blica y  Gobernabilidad, de los  orí g enes  a los  nuevos  paradig mas , 
2ª  ed.  low cos t  book s , V alencia, 2013 ;  “ el empleo Pú blico en la Adminis t ració n de la comunidad V alenciana”  en el 
sis t ema Polí t ico y  Adminis t rat ivo valenciano-obra colect iva- tirant  lo blanc, 2012;  coment arios  a la ley  de la F un-
ció n Pú blica valenciana- obra colect iva- tirant  lo blanc, 2012;  “ las  polí t icas  de prot ecció n menores  en la comunidad 
V alenciana y  s u org aniz ació n adminis t rat iva”  en R evis t a s obre la inf ancia y  la adoles cencia, U PV , 2011;  “ el ins t it ut o 
V alenciano de Adminis t ració n Pú blica en el nuevo modelo del de empleo Pú blico valenciano”  en R evis t a J urí dica 
de la comunidad V alenciana,2010;  “ el impact o de la inmig ració n en el modelo adminis t rat ivo pú blico des af í os  
del f enó meno mig rat orio en la s ociedad y  la Adminis t ració n Pú blica”  en inmig ració n, int eg ració n, M ediació n in-
t ercult ural y  Part icipació n ciudadana–o bra colect iva- ecU , 2010; “ la inf luencia de la part icipació n ciudadana en la 
Ges t ió n Pú blica” en Aut og es t ió n, cooperació n y  Part icipació n en las  ciencias  sociales  - obra colect iva- U g arit , 2009;  
“ la neces aria ref orma del empleo Pú blico local en la moderniz ació n de los  Gobiernos  locales ”  en R evis t a es pañ ola 
de la V ida local y  Aut onó mica nº  3 04, 2007 ;  neoins t it ucionalis mo es t rat é g ico y  Gobernabilidad: U n enf oq ue s is t é -
mico y  pros pect ivo para la Ges t ió n Pú blica en Amé rica lat ina, U niv.  Alicant e, 2007 ;  empleo Pú blico en una nueva 
Adminis t ració n Pú blica, tirant  lo blanc, 2007 ;  “ la democracia del bienes t ar en Amé rica lat ina: la neces idad de 
f ort alecimient o ins t it ucional adminis t rat ivo en la g es t ió n de las  polí t icas  pú blicas ”  en ident idad J urí dica, R evis t a 
del M inis t erio Pú blico de la R epú blica de bolivia, añ o 2, nº  22, 2006 ;  “ evaluació n es t rat é g ica de la eurorreg ió n 
Pirineos -M edit errá neo.  Aná lis is  crí t ico de la int eg ració n de la comunidad V alenciana”  en la eurorreg ió n Pirineos -
M edit errá neo”  en cuadernos  cons t it ucionales  de la cá t edra F adriq ue F urió  ceriol nº  5 2/ 5 3 , 2005  y  “ la may orí a de 
edad de la ciencia de la Adminis t ració n des de un enf oq ue s is t é mico y  pros pect ivo”  en cuadernos  cons t it ucionales  
de la cá t edra F adriq ue F urió  ceriol nº  3 8/ 3 9, 2002.
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C r iter ios par a la pr esentación y 
publicación de or ig inales

Gestión y Análisis de Políticas Públicas ( GAPP)  es  la revis t a pionera y  má s  s ig nif icat iva en es pañ a dent ro de 
s u es pecialidad.  edit ada por el ins t it ut o nacional de Adminis t ració n Pú blica ( inAP) , s e h a dis t ing uido por impuls ar 
los  es t udios  int erdis ciplinares  en la mat eria y  el aná lis is  de ex periencias  y  cas os  de es pecial int eré s  para los  pro-
f es ionales  de las  adminis t raciones  pú blicas .  con ello h a cont ribuido a dinamiz ar el debat e s obre los  modelos  t eó -
ricos  y  empí ricos  de g es t ió n pú blica, as í  como s obre los  proces os  de t rans f ormació n de los  es cenarios  de acció n 
g ubernament al.  A part ir del añ o 2009 h a emprendido una nueva Época, bus cando un may or impact o y  proy ecció n 
int ernacional.  no obs t ant e, f iel a s us  s eñ as  de ident idad, cont inú a pers ig uiendo los  objet ivos  de pot enciar la re-
f lex ió n analí t ica en el campo de las  polí t icas  pú blicas  y  de prioriz ar la aplicabilidad y  ut ilidad de los  es t udios  s obre 
las  mis mas .

C O ND I C I O NE S  D E  PR E S E NT AC I Ó N PAR A S U  PU B L I C AC I Ó N E N L A R E V I S T A

• Los autores deberán enviar un archivo de cada original a la dirección de correo electrónico de la Secretaría 
de la revis t a: revis t ag app@ inap. es

• Los trabajos pueden ser enviados en español o en inglés. 

• Solamente serán sometidos al proceso de evaluación aquellos trabajos que se ajusten a los criterios for-
males  ex ig idos .

E V AL U AC I Ó N Y  AC E PT AC I Ó N D E  O R I GI NAL E S

• La Secretaría del Consejo de Redacción remitirá al autor acuse de recibo de su trabajo. Asimismo, en un 
plaz o q ue no ex cederá  de un mes  des de la recepció n del orig inal, le comunicará  s i el t rabajo h a s ido admit ido al 
proces o de evaluació n o s i s e h a dis pues t o s u rech az o por no cumplir los  crit erios  f ormales  o edit oriales .  la f ech a 
de admis ió n a la evaluació n s e cons iderará  como “ f ech a de recepció n” , y  as í  cons t ará  en la publicació n.

• Todos los trabajos que cumplan los criterios formales y editoriales serán sometidos a un proceso de eva-
luació n anó nima por dos  ex pert os  ex t ernos .  si ex is t ies e cont radicció n ent re los  inf ormes  de los  dos  evaluadores , 
s e procederá  a una t ercera evaluació n q ue s e cons iderará  def init iva.

• El texto de los artículos que se entregue a los evaluadores no incluirá expresiones que hagan referencia a 
la ident idad del aut or o aut ores .

• Bajo ninguna circunstancia se revelará la identidad de los evaluadores y sus informes motivados serán 
decis ivos  a la h ora de q ue el cons ejo de R edacció n ent ienda procedent e o no la publicació n de los  t rabajos .

• En un plazo máximo de seis meses (que podrá ampliarse en circunstancias extraordinarias) a partir de 
la f ech a de admis ió n a la evaluació n del t rabajo, el cons ejo de R edacció n remit irá  al aut or los  res ult ados  de la 
mis ma q ue podrá n s er: a)  Publicable en la vers ió n pres ent ada;  b)  publicable con modif icaciones .  se acept a, pero 
s e s olicit a al aut or q ue corrija las  revis iones  q ue s e es pecif ican en el inf orme de evaluació n.  las  modif icaciones  a 
realiz ar pueden s er f ormales  o de cont enido;  c)  no publicable;  y  d)  s e cons idera q ue el t ex t o es  de alt a calidad y  
rig or cient í f ico, pero inapropiado para la lí nea edit orial de la revis t a ge s t i ó n  y  an á l i s i s  d e  po l í t i c a s  pú b l i c a s .  Al aut or 
s e le indicará , en s u cas o, el t iempo de q ue dis pone para realiz ar las  correcciones  pert inent es , s olicit á ndole ademá s  
un breve inf orme ex plicat ivo donde s e det allen los  cambios  int roducidos  y / o la jus t if icació n de pres cindir de las  
modif icaciones .  el cons ejo de R edacció n s e res erva el derech o de ef ect uar correcciones  g ramat icales  y  s ug eren-
cias  de es t ilo en los  t rabajos  evaluados .  la f ech a de ent reg a del art í culo correg ido, junt o al inf orme res pect ivo, s e 
cons iderará  como “ f ech a de acept ació n”  q ue cons t ará  en la publicació n.
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C R I T E R I O S  F O R M AL E S  D E  PR E S E NT AC I Ó N D E  O R I GI NAL E S

• Los trabajos deben ser presentados exclusivamente en formato electrónico, en procesador de textos 
W ord f or W indow s , en t amañ o din A4, a un es pacio y  medio at endiendo a má rg enes  normaliz ados  a cada pá g ina.  
no s e es t ablece una ex t ens ió n má x ima, pero s e s ug iere q ue los  t rabajos  propues t os  para la s ecció n de es t u d i o s  no 
ex cedan las  10. 000 palabras , incluy endo not as  y  ref erencias  bibliog rá f icas ;  y  q ue los  t rabajos  cons iderados  Expe-
r i e n c i a s  y  ca s o s  no ex cedan las  8. 000 palabras , incluy endo not as  y  ref erencias  bibliog rá f icas .

• En archivo aparte el autor o autores deben enviar sus datos completos (institución a la que están adscri-
t os , direcció n pos t al, direcció n elect ró nica y  t elé f ono)  y  una breve res eñ a curricular ( má x imo 100 palabras )  en la 
q ue incluy an g rado acadé mico, ins t it ució n a la q ue pert enecen, pues t os  prof es ionales  relevant es , lí neas  de inves -
t ig ació n y  principales  publicaciones .

• El título del artículo deberá presentarse en español y en inglés. Se recomienda que en español no exceda 
de 100 caract eres  ( incluy endo es pacios ) .

• Cada trabajo debe acompañarse de un resumen de no más de 200 palabras, tanto en español como en 
ing lé s , y  de una s erie de palabras  clave ( má x imo s iet e) , pref erent ement e no incluidas  en el t í t ulo, e ig ualment e en 
es pañ ol y  en ing lé s .

• Los gráficos, tablas, cuadros, mapas y otros dibujos e imágenes llevarán un título, deberán integrarse 
dent ro del t ex t o e ir numerados  cons ecut ivament e.  cada uno de ellos  indicará  s u f uent e de procedencia.  Para f aci-
lit ar el t rabajo de maq uet ació n, las  imá g enes  s e ins ert ará n en el t ex t o, pero t ambié n s erá n adjunt adas  en carpet a 
apart e en t amañ o y  res olució n w eb.

• Las citas en el texto deben hacerse entre paréntesis por autor y año, seguido de la página o páginas ci-
t adas  ( lindblom, 195 9: 7 9) .  si s e cit a el t rabajo de dos  aut ores  deberá  incluirs e el apellido de los  dos  unidos  por 
la conjunció n “ y ” .  si s e t rat a de t res  o má s  aut ores , es  s uf icient e cit ar el primer aut or s eg uido de et al. si s e cit an 
varios  t rabajos  de un aut or o conjunt o de aut ores  corres pondient es  a un mis mo añ o, debe añ adirs e las  let ras  a, b, 
c. . . , des pué s  del añ o indicado, t ant o en el t ex t o como en el apart ado f inal de “ R ef erencias  bibliog rá f icas  y  docu-
ment ales ” .  As imis mo, en es t e apart ado s í  deben f ig urar t odos  los  aut ores  no mencionados  al h acers e us o de e t  a l  
en las  cit as . 

• Las notas deben ir a pie de página y el autor debe asegurarse de que estas notas y las citas incluidas en el 
t ex t o coincidan con los  dat os  aport ados  en la bibliog raf í a f inal.

• Las referencias a prensa deberán incluir, cuando sea pertinente, el título del artículo que se cita entre co-
millas  y , en t odo cas o, el nombre de la publicació n en let ra curs iva, la f ech a de publicació n y , s i procede, la pá g ina 
o pá g inas .  Por ejemplo:

The Economist, 27  de enero de 2008.

toner, R . , “ new  deal debat e f or a new  era” , The New York Times, 1 de ag os t o de 2007 .

El País, 9 de marz o de 2002: 28.  

• Al final del texto –en un apartado titulado Referencias bibliográficas y documentales– debe incluirse, por 
orden alf abé t ico, el lis t ado complet o de la bibliog raf í a y  ot ras  f uent es .  se deben s eg uir los  s ig uient es  f ormat os :

Libro:

M eny , i.  y  th oenig , J . c.  ( 1992) , Les politiques publiques.  Parí s : PU F .

W eber, M .  ( 196 4 [ 1922] ) , Economía y sociedad. M é x ico d. F . : F ondo de cult ura econó mica.

si la publicació n es  elect ró nica deberá  indicars e el doi o el U R l donde s e encuent ra dis ponible el t ex t o.

demet riades , J . , ed. , ( 2009) , Gender and Governance, brig h t on: bridg e.  en lí nea: < h t t p:/ / w w w . bridg e. ids . ac. uk /
report s / Governance_ sR c_ f inal. doc>  ( cons ult a: 14 abril 2011) .

Trabajo en un libro colectivo:

sabat ier, P. A.  y  J enk ins -smit h , H . c.  ( 1999) , “ th e Advocacy  coalit ion F ramew ork : An As s es s ment ” , en P. A.  
sabat ier, ed. , Theories of Policy Process.  boulder: W es t view  Pres s .

Artículo:

Goods ell, c.  ( 2006 ) , “ A new  V is ion f or Public Adminis t rat ion” , Public Administration Review, 6 6 ( 5 ) : 6 23 -6 3 5 .
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lombardo, e.  y  M eier, P.  ( 2006 ) , “ Gender M ains t reaming  in t h e eU .  incorporat ing  a F eminis t  R eading ? ” , eu r o -
pean Journal of Women Studies, 13 ( 2) : 15 1-16 6 .  doi: 10. 117 7 / 13 5 05 06 806 06 27 5 3  ( cons ult a: 14 abril 2011) .

Página web: si la publicació n es t á  dis ponible ex clus ivament e en int ernet .

sch mit t er, P. c.  ( 2004) , “ on democracy  in europe and t h e democrat iz at ion of  europe” , do c u m e n t o s  d e  tr a -
bajo Política y Gestión 1. M adrid: U nivers idad carlos  iii de M adrid.  en lí nea: < h t t p:/ / w w w . uc3 m. es / uc3 m/ dpt o/ cPs/
s ch mit t er. pdf >  ( cons ult a: 14 abril 2011) .

Todas las referencias bibliográficas deberán acompañarse de su nº DoI, si lo tuviesen.

• Se recomienda evitar el uso de palabras en idioma distinto al español y de neologismos innecesarios. En 
cas o de q ue s u us o f uera neces ario por no ex is t ir t raducció n s at is f act oria al es pañ ol, s e pondrá  en let ra curs iva.

• La primera vez que se utilicen siglas o acrónimos deberán escribirse entre paréntesis precedidos por el 
nombre complet o.

• A fin de resolver las dudas que pudieran surgir acerca del cumplimiento de las normas de publicación, los 
aut ores  pueden t omar como ref erencia los  crit erios  de la am e r i c a n  ps y c h o l o g i c a l  as s o c i a t i o n  ( APA) .

D E R E C H O S  Y  O B L I GAC I O NE S  D E  L O S  AU T O R E S

• Los autores ceden al INAP los derechos correspondientes al trabajo publicado en la revista, incluidos, con 
cará ct er ex clus ivo e ilimit ado, los  derech os  a reproducir y  dis t ribuir el t ex t o en cualq uier f ormat o o s oport e ( im-
pres ió n, medios  elect ró nicos  o cualq uier ot ra) , ademá s  de los  de t raducció n a cualq uier ot ra leng ua, s in perjuicio 
de las  normas  part iculares  o locales  aplicables .

• El autor deberá enviar, junto al original, el formulario de declaración formal que podrá descargar de la pá-
g ina w eb de la revis t a gapp, debidament e cumpliment ado y  f irmado.  en la declaració n cons t ará  q ue el cont enido 
es encial del art í culo no h a s ido publicado ni s e va a publicar en ning una ot ra obra o revis t a mient ras  es t é  en proce-
s o de evaluació n en la revis t a gapp, compromet ié ndos e en t odo cas o a comunicar de inmediat o a la direcció n de 
la revis t a cualq uier proy ect o de publicació n de dich o t ex t o.
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Pr incipios éticos

los  t rabajos  enviados  para s u publicació n en la revis t a GAPP h abrá n de s er obras  orig inales  de q uienes  f ig uren 
como aut ores  de los  mis mos .

se ent enderá  por plag io: la pres ent ació n de un t rabajo ajeno, dá ndolo como pro pio;  la inclus ió n de f ras es , 
concept os  o ideas  de ot ros  aut ores  s in cit ar s u procedencia o cit á ndola de manera incorrect a;  el empleo de cit as  
lit erales  o paraf ras eadas  s in indi car la f uent e;  y  la ut iliz ació n abus iva de f ras es  e ideas  de ot ros  aut ores , aú n cit ando 
s u procedencia.

Por ot ra part e, s e cons iderará  mala conduct a cient í f ica: la invenció n de la t ot ali dad o part e de los  dat os  de la 
inves t ig ació n cont enidos  en el orig inal enviado para s u publicació n;  la f als if icació n o manipulació n de los  mis mos ;  
los  conf lict os  de aut orí a y  la aut orí a f ict icia.

en el s upues t o de q ue det ect e alg ú n cas o de malas  prá ct icas  o plag io, el cons ejo de R edacció n propondrá  a 
la direcció n del inAP la adopció n de las  medidas  q ue crea oport unas , recay endo en el aut or o aut ores  la res pons a-
bilidad jurí dica o acadé mica q ue corres ponda por vulnerar derech os  ajenos  o los  principios  é t icos  aq uí  ref lejados .

M anus cript s  s ubmit t ed t o GAPP J ournal mus t  be orig inal w ork s  of  t h e aut h ors .  

Plag iaris m is  unders t ood t o be: any  s ubmis s ion of  a manus cript  of  anot h er aut h or as  an ow n orig inal w ork ;  t h e 
us e of  ex pres s ions , t h oug h t s  and ideas  of  anot h er aut h ors  w it h out  a correct  indicat ion of  t h eir orig in;  t h e us e of  
q uot es  w it h out  s pecif icat ion of  t h e s ource;  and t h e abus ive us e of  ex pres s ions  and t h oug h t s  of  anot h er aut h ors , 
even if  t h e s ource is  included.

on t h e ot h er h and, s cient if ic malpract ice is  unders t ood t o be: t h e f abricat ion   eit h er in w h ole or in part  of  t h e 
dat a f rom a res earch  included in t h e s ubmit t ed manus cript ;  t h e f org e o t h e manipulat ion of  t h e dat a;  aut h ors h ip 
conf lict s , and f ict it ious  aut h ors h ip.

th e edit orial board w ill propos e t o inAP t h e adopt ion of  t h e appropriat e meas ures  in t h e cas e of  plag iaris m 
or s cient if ic malpract ice.  th e aut h ors  w ill be res pons ible eit h er leg ally  or s cient if ically  of  t h e violat ion of  t h e rig h t s  
of  ot h ers  or t h e principles  previous ly  enunciat ed.


